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A tanulmanyban a kozigazgatasi szervek dontéseivel szemben igénybe veheto
jogorvoslati lehet6ségek vizsgalatara vallalkozom. Vajon az allamhatalom
szerveinek cselekvéseivel, esetleges tulkapasaival szemben milyen tdton kereshet
az ugyfél jogorvoslatot? A témat kulonosen aktualissa teszi, hogy 2020. marcius
elsejétdl megszlnt a kozigazgatasban az tgyfelek részére 1952-t6l rendelkezésre
all6 altalanos jogorvoslati eszkoz, a fellebbezés lehetésége. A sérelmesnek tartott
dontéseket birdsag elétt lehet megtamadni. Vajon a kozigazgatasi szervezettol
elkilonild, a rendes birdsagok altal végzett felilvizsgalat kizardlagossa tétele
elényokkel jar a polgarok szamara, vagy a jogorvoslati lehet6ségeik besztkiilését
eredményezi? Ugy gondolom, hogy Magyarorszagon a kozigazgatasi biraskodas
yjrainditasatdl eltelt csaknem harom évtized tapasztalatai nemcsak alkalmasak
arra, hogy az eddigi tendenciakat 6sszegezzem, hanem ezt sztikségessé is teszi az
a kozigazgatasi rendszeriinkben elézmények nélkili valtozas, ami 2020. marcius
elsején bekovetkezett.

Kulcsszavak: kizigazgatdsi  birdsdg, a3 dllambatalom  ellendrése, jogorvoslati - jog,
dallampolgari jogok védelme, egyfokisi kizigazgatds

A torvényesség biztositasa a kézigazgatasban

A magyarorszagl kézjogl irodalomban ma mar altalanosan elfogadott allaspont,
hogy a kozigazgatas birdi kontrollja a modern jogallam fogalmanak része. A
kozigazgatas tevékenységének jog ala rendelése, kiszamithatova tétele, a
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kozigazgatasi szervek altal az ugyfeleknek okozott jogsérelmek kikiiszébolése
szoros Osszefuggésben all a kézigazgatas figgetlen birdsagok altali ellendrzésének
lehet6ségével.

A biréi kontroll révén megakadalyozhatd, hogy a kozigazgatas jogellenesen
korlatozza a polgarok jogait és érdekeit. A hatalmi agak megosztasanak az elve és
a jogallamisag elve is megkovetelik, hogy a birésag, mint ,,fék” a kozigazgatas
minden jogellenes cselekményével szemben igénybe vehet6 legyen (Kuria, 2013).
A kozigazgatasi perben a birdsag feladata, hogy a kozigazgatas cselekményeivel és
mulasztasaival szemben hatékony jogvédelmet biztositson a polgarok szamara.
Feladata tovabba a kézérdek biztositasa is azaltal, hogy ellenérzi, hogy az allami
szervek hataskoreiket azok céljaval egyezden, rendeltetésitknek megfelelen
gyakoroljak.

Magyarorszagon a kozigazgatasi biraskodas torténete, hasonléan a volt szocialista
orszagokhoz, nem volt toretlen. Az allamigazgatds szervezeti rendszerébdl
kikertil6 kiilsé biréi kontrollnak szamtalan ellenzdje volt (lasd részletesen a II.
pontban). Erveik kozott szerepelt tobbek kozott:

- a biroi ellendrzés fékezi az allamigazgatas gyorsasagat,

- hosszu, elhtiz6do eljarasokhoz vezet;

- ezaltal csOkkenti az allamigazgatasi eljarasok hatékonysagat;

- a birésagokon hianyzik az igazgatasi szakértelem, a birdk nem értenek az
allamigazgatashoz;

- a birésagok az allamigazgatassal szemben talstlyba kertlnek;

- a torvényesség a kozigazgatasi eljarasok keretében biztosithato;

- az ugyfelek szamara az allamigazgatasi eljarasban is rendelkezésre allnak
megfelel$ jogorvoslati eszk6zok;

- az allamigazgatasi jogorvoslat szélesebb kord, mint a kizardlag
torvényességi kontrollt biztosito birdi feliilvizsgalat;

- az allamigazgatasi jogorvoslat egyszeribb és gyorsabb az tigyfelek szamara,
mint a biréi kontroll,

- az allamigazgatas keretében lényegesen olcsobb a jogorvoslati eljaras, mint
a birésagi felulvizsgalat esetén.

A kozigazgatasi hatarozatok birésag altali felilvizsgalatanak kiterjesztését
szorgalmazok viszont arra hivtak fel a figyelmet, hogy a torvényesség biztositasa,
az allampolgari jogok védelme az allam és a hivatalok esetleges tulkapasaival
szemben, azaz a kozigazgatas tevékenységének torvény ald rendelése joval tobb
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elénnyel jar, mint a kozigazgatas hatékonysaga terén esetleg bekovetkezd
hatranyok.

Fenti néhany érv és ellenérv jol szemlélteti, hogy nem is olyan egyértelmi, hogyan
lehet biztositani a kozigazgatasi cselekmények torvényességét, hogyan lehet
megvédeni a polgarokat az allami szervek esetleges talkapasaival szemben.
Latszolag a harmadik hatalmi ag, a fliggetlen birésagok ellendrzése biztositja
leginkabb a partatlan ellenérzést. Miért voltak mégis ellenzéi a szakmaban a
kozigazgatasi hatarozatok birdsagi felilvizsgalata kiterjesztésénekr? A kozigazgatas
a mundér becsiiletét igyekezett védeni? Vagy el6nyei is vannak az tgyfelek

szamara a kozigazgatas keretén beliil maradé jogorvoslatnak?

Talan ennek a dilemmanak is készonhet6, hogy a kbzigazgatasi hatarozatok teljes
korinek mondhato birdi feltlvizsgalatahoz hossza Gt vezetett Magyarorszagon.
A tovabbiakban el6szor roviden a jogszabalyok alapjan a szabalyozas valtozasait
tekintem 4at, majd részletesen elemzem a hatalyos szabalyozast. A téma aktualitasat
jelzi, hogy 2020. marcius 1-jét6l ismét valtoztak a kozigazgatasi hatarozatokkal
szemben igénybe vehetd jogvédelmi eszk6zok. Olyan megoldast vezetett be a
jogalkotd, amely el6zmények nélkilinek tekinthet6 a magyar kozjogi rendszerben.
A tanulmany keretében a kozigazgatasi biraskodasra vonatkozo alapvetd
szabalyokat all médomban attekinteni, hiszen a kozigazgatasi hatarozatok biréi
felilvizsgalatara ma Magyarorszagon t6bb kilon térvény vonatkozik. Ennek egyik
oka volt, hogy a 2004. évi CXL. torvény a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és
szolgaltatas altalanos szabalyairdl (a tovabbiakban: Ket.), majd az ezt felvaltd
2016. évi CL. térvény (AKR) is csak a hat6sagi eljaras altalanos szabalyait
tartalmazza. A kilonds eljarasi szabdlyok szintén tartalmazhatnak a
felulvizsgalatra rendelkezéseket (Patyi — Varga, 2009: 225).

A kozigazgatas feletti birdi kontroll térténete Magyarorszagon

Magyarorszagon a kozigazgatasi biraskodas kialakitasara el6szor a XIX. szazad
végén kerilt sor. A pénziigyi kézigazgatasi biraskodasrol szo6l6 torvényt 1883-ban
alkottak meg (1883. évi XLIIL tc.). Az ennek alapjan felallitott birdsag a rendes
birésagoktdl szervezetileg elkilontlt, egyfokd birdsag volt. A birdsag jogkdre az
allamigazgatasi szervek altal hozott hatarozat megvaltoztatasra is kiterjedt.

Az 1896. évi XX VL. torvény létrehozta a Kiralyi Kozigazgatasi Birdsagot, amelybe
az 1883-ban létrehozott pénziigyi kozigazgatasi birdsag is beéptlt. A
Kozigazgatasi Birdsag csak a torvénycikkben taxative felsorolt tigycsoportokban
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jart el. A birdsag az tgyet véglegesen elbiralta, dontése ellen jogorvoslatnak nem
volt helye.

A Kozigazgatasi Birdsag 1949. évi megsziinéséig a ra vonatkozo szabalyozast tobb
mint szazszor modositottak (Ficzere, 1998: 434), de Magyarorszagon a birdsag
altal felilvizsgalhaté kozigazgatasi hatarozatok kore mindvégig szik maradt. A
szabalyozas moédszere sem valtozott: pozitiv taxacié sorolta fel a birésag elo6tt
megtamadhaté kozigazgatasi tgyfajtakat. 1896-t6l a rendes birésagok
szervezetétdl elkiilonils, 6nalld kozigazgatasi birdsag mikodott Magyarorszagon,
viszont a felilvizsgalhaté hatarozatok tipusa nem volt széles. Azokban az
tgyfajtakban ugyanis, amelyeket a torvény felsorolasa nem tartalmazott, nem
kérhették az tgyfelek a kézigazgatasi hatarozat birdsag altali felilvizsgalatat.

Az 1940. évi VII. torvénycikkel megindult a kozigazgatasi birdsag eddig is sziik
hataskorének csokkentése (Patyi, 2002: 64). A kiépul6 diktatara egyik fontos
allomasa volt a Kozigazgatasi Birosag megsziintetése, amelyre 1949-ben kertilt
sor. Az ideoldgia szovjet mintait masolva a hatalom egységének elvét vallotta,
tagadta a hatalmi agak létezését. A hatalom egységének elvével nem volt
Osszeegyeztethetd az a koncepcid, hogy az allamigazgatasi szervek eljarasanak
torvényességét masik hatalmi 4g, a birésig kontrollalta volna. Igy ebben az
id6szakban az allami szervek birésagi kontrolljat rendszerellenes kivanalomnak
tartottak Magyarorszagon (Kipper, 2014: 4-8).

Szamel Lajos, Az allamigazgatas torvényességének jogi biztositékai cimu
monografidjaban vizsgalta az allamigazgatasi aktusok biréi feliilvizsgalatanak
szerepét. Szamel munkdjaban, a korban a kozigazgatas birdi kontrolljarél
megjelené mas szakmai véleményekkel (t6bbek kozott: Csizmadia, Toldi,
Martonyi) egybecsengben, a szocialista viszonyokban altalanosan elfogadott
allaspontot rogzitette (Szamel, 1957: 219). E szerint az allamigazgatasi hatarozatok
torvényességét elsGsorban az allamigazgatasi eljaras keretében kell biztositani.

A szabalyozas kévetkez6 allomasa Az allamigazgatasi eljaras altalanos szabalyairdl
52616 1957. évi IV. térvény (a tovabbiakban: Ae.), amely pozitiv taxaciéval sorolta
fel a bir6sag altal feltilvizsgalhato allamigazgatasi hatarozatok korét, mégpedig 6t
pontban. Azaz Magyarorszagon Ot Ugytipusban lehetett az allamigazgatasi
hatarozatok ellen birésaghoz fordulni, a t6bbi, tobb szaz Ggytipusban nem. Igaz,
emellett az Ae. lehetéséget adott arra, hogy a birésag altal felilvizsgalhat6
hatarozatok korét kilon torvények bévitsék. Azonban erre igen csekély
mértékben kertlt sor, illetve féként olyan tgyekben, ahol a gyakorlatban az
tigyforgalom elenyészé volt. A f6 szabaly ezért az Ae. hatalyba 1épése utan is az
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maradt, hogy az allamigazgatasi szervek altal hozott hatarozatokat az tgyfelek
nem tamadhatjak meg birdsag elétt. Az 6t tigytipusban pedig, amiben megmaradt
a biréi kontroll lehet6sége, rendes birdsagok jartak el, mivel az o6nallo
kozigazgatasi birosagok 1949-ben megszintek.

Az Ae. rogzitette a birdsag elétti eljdrasra vonatkozé altalanos szabalyokat s,
amely az 1972. évi 26. tvr. 60. §-a nyoman a Polgari perrendtartasrol sz6l6 1952,
évi I1I. torvény (a tovabbiakban: Pp.) XX. fejezetébe kerilt at 1973. januar 1-jétol.
Ezzel a rendelkezéssel a ,,kozigazgatasi biraskodas™ alaptorvénye a szocialista
id&szakban a Polgari perrendtartas lett. Kevés eltéréstdl eltekintve (amelyeket a
Pp. XX. fejezete tartalmazott), a kozigazgatasi tgyektSl idegen polgari eljaras
szabalyait kellett az allamigazgatasi hatarozat elleni jogorvoslati eljarasban
alkalmazni.

Az Ae. médositasira 1981-ben kerilt sor. Ez sem hozott azonban jelentSs
valtozast a kozigazgatas biréi kontrollja tekintetében. Az 1981. évi jogszabaly-
moédositas értelmében a birdsag el6tt megtamadhaté hatarozatok korét kilon
Minisztertanacsi rendelet (a magyar jogrendszerben a Kormanyrendelet akkori
elnevezése) sorolta fel (63/1981. (XII. 5.) MT rendelet). A Minisztertanacsi
rendelet azonban csak Osszegydjtotte azokat az ugyeket, amelyekben a birdi
kontroll mar a jogszabaly-modositas el6tt is megengedett volt. Tovabbra is pozitiv
taxaciot alkalmazott, a megtamadhat6 tgyek szama nem nétt, azaz a {6 szabaly
tovabbra is az maradt, hogy az allamigazgatasi szervek hatdrozatai birésag el6tt
nem tamadhatok meg. Csak néhany — a Minisztertanacsi rendeletben felsorolt —

tgyben volt lehet6ség az allamhatalom dontéseinek birdi kontrolljara.

A Magyar Koztarsasag Alkotmanyanak (1949. évi XX. tv.) 1989-ben
bekovetkezett egyik médositasa (1989. évi XXXI. tv.) kovetkeztében azonban ez
a szabalyozas alkotmanyellenessé valt. 1989-ben a modositas révén bekertlt
ugyanis az Alkotmanyunkba, hogy ,,.A birdsdg ellendrzi a kizigazgatdsi hatirozatok
tirvényességer” (1949. évi XX. tv. 50. § (2) bek.). Azaz, az Alkotmany e rendelkezése
értelmében nem csak egyes kozigazgatasi hatarozatok torvényességét ellendrzi a
bir6sag, hanem valamennyi kozigazgatasi hatarozat torvényességét. Ennek
kovetkeztében alkotmanyellenessé — az altalanos feliilvizsgalattal ellentétessé - valt
az a szabalyozasi moédszer, hogy a minisztertanacsi rendelet az altala felsorolt
tgykorokre leszikitette a birdsag altal felulvizsgalhatd kozigazgatasi hatarozatok
korét. Bzért az Alkotmanybirdsag a minisztertanacsi rendeletet - amely felsorolta,
hogy mely allamigazgatasi tgyekben hozott hatirozatot lehet birdsag el6tt
megtamadni -, megsemmisitette (32/1990 (XII. 22. AB. hat.). Ezzel valt
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altalanossa ~ Magyarorszagon — a  kozigazgatasi  hatarozatok  birdsagi
telilvizsgalatanak lehetSsége.

Egy modern jogallamban a kozigazgatas birdsagok altali ellenérzése az
alkotmanyos szabdlyozasra tartozé targykort képez. Ezért a kozigazgatasi
biraskodas szabalyozasanak elemzésénél a szabalyozas sziletésekor hatalyos
magyar Alkotmany (1949. évi XX. térvény) rendelkezéseibdl kell kiindulnunk. Az
Alkotmany 50. § (2) bekezdése kimondta, hogy ,,a birésag ellenérzi a kozigazgatasi
hatarozatok torvényességét”. Ebbol azonban mind&ssze annyi derilt ki, hogy ez
az ellenérzés ,torvényességi”, de az nem, hogy mit jelent az ellen6rzés és mi a
sorsa a torvénytelen hatarozatoknak, illetve a kézigazgatasi hatarozatok korét sem
hatarozta meg. Mindebbdl kovetkezett, hogy Magyarorszagon alapvetéen
torvényi, és nem alkotmanyi szabalyozasra tartozé targykor a kozigazgatasi
hatarozatok birésagi kontrolljanak szabalyozasa (Patyi — Varga, 2009: 220).

Az Alkotmanynak még két szakasza volt ekkor Osszefiiggésbe hozhaté a
kozigazgatas birdsagok altali ellenérzésével:

- az 57. § (1) bekezdése rogzitette a biréi uthoz vald jogot,
- az 57. § (5) bekezdése a jogorvoslathoz vald jogot.

A magyar Alkotmany tehat megalapozta a kozigazgatasi hatarozatok birdsagi
ellenérzését, de a tényleges érvényre jutasukhoz és a szabalyozas kiterjesztéséhez
az Alkotmanybirésag néhany értelmezé rendelkezése is hozzajarult.

Mérfoldkdnek szamitott az Ugyben a 32/1990. (X. 22.) AB hatirozat, amely
ramutatott, hogy a magyar Alkotmany (1949. évi XX. tv.) 50. § - anak (2)
bekezdése altalanossa tette a birésagnak a kozigazgatasi hatarozatok
torvényességének ellenérzésére vonatkozo jogat. A 63/1981. (XXII. 5.) MT
rendelet azzal, hogy a feliilvizsgalatot csak e rendelet altal felsorolt esetekben teszi
lehet6vé, sztkiti a birésagoknak a kozigazgatasi hatarozatok torvényességi
ellenérzésére vonatkozo jogkorét. Az Alkotmanybirdsag az alkotmanyellenes
rendelkezések megsemmisitése mellett mulasztasos alkotmanysértést allapitott
meg az Orszaggyutléssel szemben és kotelezte olyan torvény megalkotasara, amely
a kozigazgatasi hatarozatok torvényességének birdsagi  ellenSrzését az
Alkotmanynak megfeleléen szabalyozza. Ezt kovetéen alkotta meg az
Orszaggyulés A kozigazgatasi  hatarozatok  birdsagi  felilvizsgalatanak
kiterjesztésérdl szolo 1991. évi XXVI. torvényt (a tovabbiakban Kbt.).

A rendszervaltas id6szakanak fontos témaja volt, immaron a hatalommegosztas
elvét elfogadva — az 1 kbzjogi rendszer kiépitésének részeként — a kozigazgatas
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feletti biréi kontroll. Szamos tanulmany jelent meg ebben az idészakban (t6bbek
kozott: Trocsanyi, Takacs, Molnar, Kilényi, Balazs, Mihajlov, Balogh), amelyek a
kozigazgatasi biraskodas jovébeni kiépitésének kérdéseire fokuszaltak: rendes
birésagi hataskér vagy kilonbirésagok kiépitése; a birdsagi felilvizsgalat
terjedelme, szervezeti, eljarasi kérdések. A rendszervaltast kovets évek legf6bb
vitapontjat a kozigazgatasi biraskodasnak az 4j alkotmanyos rendhez valo
viszonya jelentette, illetve annak hataskori és eljarasi kérdései (Nagy, 2018:197).

A kozigazgatasi dontések birdsagi ellenérzése terén 1991-ben kovetkezett be
valtozas, amikor az Orszaggytlés megalkotta A kozigazgatasi hatarozatok birosagi
felilvizsgalatanak kiterjesztésérdl szold 1991. évi XXVI. torvényt, amely az
alkotmanyi rendelkezésnek megfelel6en lehet6vé tette a kézigazgatasi hatarozatok
birésagi felulvizsgalatat, fluggetlentl att6l, hogy allamigazgatasi szerv, vagy
allamigazgatasi Uigy intézésére feljogositott szerv jart el az tigyben.

Az 1991, évi XXVI torvény a kozigazgatasi hatarozatok birdsagi
feliilvizsgalatanak kiterjesztésérél, un. salatadrvény, hiszen harom korabbi
jogszabaly, a birésagi szervezeti torvény (1972. évi IV. tv.), az Ae. (1957. évi IV.
tv.) és a Pp. (1952. évi III. tv.) moédositasait tartalmazza. Egységes torvény a
kozigazgatasi hatarozatok birdsagi felilvizsgalatarol ekkor nem szilletett. A
birésag maradt a szocialista modellnek megfeleléen a rendes birdsagi
szervezetrendszeri megoldasnal és nem allitottdk vissza a 19. szazadi kulon
Kozigazgatasi Birsagot. A birdsag eljarasa két fokozata volt, elsé fokon a megyei
birésag székhelyén mikodd helyi birdsag jart el. A helyi birésagok hatarozata ellen
a fellebbezés teljes korben megengedett volt, a megyei illetve Budapesten a
Févarosi Birdésaghoz lehetett jogorvoslatért fordulni. Azaz, a tébbfoku
allamigazgatasi eljarast tobbfoku birésagi felulvizsgalat kovethette.

Magyarorszagon szervezeti értelemben kozigazgatasi biraskodasrél nem
beszélhettunk, hiszen a birdi kontrollt nem kulonallé szervezet, hanem a rendes
birésagok végezték. A magyar Alkotmany nem a szervezeti, hanem a funkcionalis
értelemben vett ellendrzést, a ,kozigazgatasi hatarozatok biréi felilvizsgalatat”
alapozta meg (Patyi — Varga, 2009: 220).

Valtozas a kozigazgatasi hatarozatok birdsagi feliilvizsgalataban 1999. januar 1-
jével tortént, amikor a Pp-t moédosité 1998. évi LXXI. tv. a megyei birdésagok
hataskorébe utalta a kbzigazgatasi hatarozatok birdsagi feliilvizsgalatat (5.5). Ezzel
a birosagi feliilvizsgalat egyfokava valt, mert az {tél6tablak felallitasaig sztk korben
volt csak lehetéség a Legfelsébb Birosaghoz torténd fellebbezésre. A jogalkotd

koncepcidja szerint a kozigazgatisban a dontés mar eleve kétfoku eljarasban
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sziletik, igy felesleges lenne, ha a birdsagi feliilvizsgalat is kétfoku eljarasban
zajlana. Az nem biztositana érdemibb kontrollt, csak az Ugyek felesleges
elhizédasihoz vezetne.

A kézigazgatasi perek eljarasi szabalyainak valtozasa

A kozigazgatasi hatarozatok birdsagi feltlvizsgalatara vonatkozé legtobb szabalyt
az 1952. évi III. torvény A polgari eljaras szabalyair6l (a tovabbiakban Pp.)
tartalmazta. A Pp. egy kilon fejezete (XX. fejezet) szabalyozta a birdsag eljarasat,
ha az kozigazgatasi hatarozatrol dontott. Ennek kovetkeztében a kozigazgatasi
per — indokolatlanul — de lege lata kiilonos fajta polgari pernek minéstlt (Uo.,
224). A Pp. XX. fejezet hatarozta meg a kozigazgatasi per targyat, az alapvetd
hataskori kérdéseket, a kozigazgatasi perben eljard birdsagot, annak illetékességét,
az eljaras meginditasaval és lefolytatasaval 6sszefiiggd rendelkezéseket, az itélkezd
birésag jogkoérének  terjedelmét  (altalaban a  kozigazgatasi  hatarozat
megsemmisitése, sziikség esetén Uj eljarasra kotelezéssel; kivételesen, a
torvényben kiilon rendelkezése esetében a hatarozat megviltoztatisa). Igy a
kozigazgatasi hatarozatok birdsagi felilvizsgalatanak legatfogdbb szabalyait
Magyarorszagon a polgari eljarasokra alkotott kddex tartalmazta. A kézigazgatasi
hatarozat felilvizsgalata soran a Pp-t a XX. fejezetében szabalyozott eltérésekkel
kellett alkalmazni:

- a perben fél lehet az a kozigazgatasi szerv is, amelynek a Pp. szerint nincs
perbeli jogképessége,

- a keresetet az ellen a kozigazgatasi szerv ellen kell inditani, amelyik a
megtamadott hatarozatot hozta,

- a birésag a megtamadott hatarozat végrehajtasat felfiggesztheti,

- a birésag a pert targyalason kivil is elbiralhatja, ha annak ténybeli és jogi
megitélése egyszeri, vagy ha a kozigazgatasi szerv nem tesz eleget annak a
kotelezettségének, hogy a keresetre irasban is nyilatkoznia kell,

- a perben viszontkeresetnek nincs helye,

- az eljaras sziinetelése csak akkor kovetkezhet be, ha a felek k6z6s kérelmére
a birésag engedélyezi, de ugyanabban a perben erre csak egyszer keriilhet
sof.

A kozigazgatasi perek eljarasi szabalyai a hangsuilyozottan ideiglenes jelleggel
megalkotott 1991. évi XXVI. t6rvényen alapultak. A kozigazgatasi szakma abban
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az idében is hangsulyozta a kézigazgatasi per 6nallo jellegét, illetve a polgari per
alaphelyzetétdl és felfogasatol valéo komoly eltérését (Kuria, 2013: 5). A polgari
perrendtartas szabalyainak alkalmazasa szamtalan problémat vetett fel, amelyek a
polgari per és a kozigazgatasi per eltéré céljabol és feladatabol adodott. Bzt az
eltérést az Alaptorvény is megfogalmazza, amikor a birésagok feladata korében a
birésag szamara egyfel6l maganjogi jogvitaban valé dontést rogziti, masfeldl
6nall6 feladatként a kozigazgatasi hatarozatok torvényességérdl valé dontést
hatarozza meg.

Problémaként jelentkezett az is, hogy a Pp. XX. fejezete a kozigazgatasi
biraskodas egy tertletét, a hatarozat felilvizsgalatat tartalmazta, ugyanakkor a
kozigazgatasi biraskodas feladatkoréhez mas tertiletek is tartoztak (6nkormanyzati
normakontroll, kézigazgatasi szerzédések, a valasztasi biraskodas, a gytilekezési
tgyek vagy az alkotmanyjogi panasz elbiralasat kévetd eljarasok). A polgari
perrendtartasrol szol6 térvény a mellérendeltségi viszonyban 1évé felek kézotti
polgari jogi jogvitak elbiralasat szolgalta. A kozigazgatasi perekben részt vevd
felek esetében az egyenl6ség azonban csak eljarasjogi szempontbdl allapithato
meg, valéjaban szakmai vagy szociolégiai szempontbdl a felek nem egyel6ek,
hiszen a kozigazgatasi perek egyik résztvevéje a kézhatalommal rendelkezé allami
szerv a hozza kapcsolodo szakmai és informacids hattérrel. Az ellenérdekd fél a
lehet&ségeit tekintve nyilvanvaléan nincs azonos szinten az allamot képvisel6
kozigazgatasi szervvel. Bzt a kilonbséget a kozigazgatasi perekben garanciak
beépitésével kell kikiiszobolni. Ezekre a garancidkra az egyenrangu felek vitajat
eldonté polgari perben nincs sziikség. Ezen kiviil a kozigazgatasi perben nem két
maganérdek all egymassal szemben, mint egy polgari perben, hanem megjelenik a
kozérdek is.

Uj, a polgari perrendtartastdl figgetlen kozigazgatasi perrendtartas megalkotasat
tobb tényezd tette elkeriilhetetlenné:

- a kozigazgatasi biraskodasra tartozé tgytipusok kiszélesedése,

- a kozigazgatasi per és a polgari per 1ényeges jellemzdinek eltérése,

- a kozigazgatasi perben részt vevé felek helyzetében vald egyenlétlenség,

- a kozigazgatasi biraskodas szervezeti killonallasa (2013-t6l),

- a kozigazgatasi biraskodas feladat- és hataskorének varhaté bévilése,

- a kozigazgatasi jogvitak hatékony, gyors lezarasanak igénye,

- a kozigazgatasi peres eljaras specialis alapelvei,

- a kozigazgatasi és a polgari per eltéré rendeltetése, kilonos tekintettel a
kozigazgatasi per objektiv jogvédelmi feladatara.
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Mindezek indokoltta tették egy uj, a kozigazgatasi perek hatékony, gyors és
szakszerd elbirdlasat lehet6vé tevs, Onallé kozigazgatasi perrendtartis
megalkotasat. Erre a 2017-ben keriilt sor, amikor az Orszaggyilés elfogadta a
kozigazgatasi perrendtartasrol szolo 2017, évi 1. térvényt. Ezzel megszint az a
tobb, mint két évtizedig tartd indokolatlan jogtechnikai megoldas, ami szerint a
polgari per szabalyait kellett alkalmazni a kozigazgatasi peres eljarasokban. A
Kozigazgatasi perrendtartas célja a kozigazgatassal szembeni jogvédelem
hézagmentességének biztositasa volt: az, hogy a kozigazgatas altal okozott
jogsérelmek a kozigazgatas cselekvésének formajatodl fiiggetlenil birdsag elé
vihetéek legyenek. A kozigazgatasi perek Gj szabalyait a 2018. januar 1-je utan
indul6 4j kézigazgatasi perekben kell alkalmazni. A 2018. januar 1. el6tt indult
eljarasok azonban még a régi perrend (1952. évi Pp. XX. fejezete) szerint
folytatodnak és fejez6dnek be.

Korabban a kozigazgatasi eljarast szabalyozo torvényi rendelkezések (a 2004. évi
CXL. tv. és a 2016. évi CL. tv.) a jogorvoslatok kozt tértek ki a birdsagi
felilvizsgalat lehet6ségére. A Kozigazgatasi és hatosagi eljaras és szolgaltatas
altalanos szabalyairdl szolé 2004. évi CXL. torvény (a tovabbiakban Ket.) a
kérelemre indithato jogorvoslatok kézott szabalyozta a kdzigazgatasi hatarozatok
birésagi felillvizsgalatat. Az Ae-t felvalté Gj szabélyozas részben megtartotta az
Ae. bevalt rendelkezéseit (példaul keresetlevél benytjtasara a jovében is csupan
jogszabalysértésre hivatkozassal kertilhetett sor, a fellebbezési jog ki nem meritése
ezentul is a birdsagi feltlvizsgalatbol valo kizarast eredményezte), ugyanakkor
részben eltért a hatalyos szabalyozasi iranyoktol, megoldasoktol.

A birésagl felilvizsgalati eljaras jogintézményének 4j elemei a Ket. alapjan a
kovetkez6k voltak:

- Az Ae-hez képest a torvény el kivanta érni a kézigazgatasi tigyekben a birésagi
ut igénybevételének teljességét. Ennek céljabdl a térvény nem tartalmazta
azokat az esetkoroket, amelyeknél nincs helye a kozigazgatasi hatarozat
birésagi felilvizsgalatanak.

- A keresetlevél benyujtiasa a kozigazgatasi hatarozat végrehajtasira nem jart
automatikus halaszté hatallyal. A végrehajtas felfliggesztéséhez az tgyfél
kifejezetten erre iranyuld, és a keresetlevelébe foglalt kérése alapjan a
birésag felfiiggeszt6 hatarozataval kertlhetett sor.

Alapvet6 valtozast vezetett be a kzigazgatas jogorvoslati rendszerében a 2016.
évi CL. tv. az altalanos kozigazgatasi rendtartasrél (Akr). A Ket-ben, annak
hatalyba 1épésekor f6 szabalyként az elsé foku kozigazgatasi hatarozatok ellen
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korlatozas nélkil fellebbezéssel lehetett élni, a fellebbezés nem volt jogcimhez
kotve, 4j tények és bizonyitékok is felhozhatok voltak és a fellebbezést nem kellett
indokolni. Az Akr. jogorvoslati rendszerében a fellebbezés mar kivételes
jogorvoslati eszkézként szerepelt; szigoru feltételek megléte esetén engedte meg
az allamigazgatasi uton valé felilvizsgalatot. Az ugyfél csak akkor élhetett
fellebbezéssel a kozigazgatasi szervek hatarozataval szemben a masodfokd
kozigazgatasi szervhez, ha:

- torvény megengedte,

- kijelolte a masodfokon eljaré szervet,

- nem zarta ki a fellebbezést a dontéshozd szerv miatt (kozponti
allamigazgatasi szerv),

- indokolni kellett és

- uj tényekre csak akkor lehetett hivatkozni, ha az els6foku eljarasban nem
volt tudomasa rola, vagy 6nhibajan kivil nem vették figyelembe,

- nem nyilvanitottak az tgyet nemzetgazdasagi szempontbdl kiemelkedd
jelentéséglinek.

Ezzel az Akr. hatalybalépésével véget ért Magyarorszigon az a tobb mint fél
évszazados gyakorlat, hogy a kozigazgatasban az dltalanos jogorvoslat a
masodfokon eljar6 szervhez benyujtott fellebbezés. Helyette 2016-t6l a
kozigazgatasi hatarozatok birdsagi megtamadasanak lehet6sége valt altalanossa. A
kozigazgatasi eljaras ezzel a fellebbezéssel meg nem tamadhaté tgyekben
egyfokava valt. A birésagok elsé foku itélete ellen azonban jogorvoslattal lehet
élni, azaz a birdsag el6tti eljaras valt két fokdava.

Ezzel az ugyfelek altal igénybe veheté jogorvoslati lehet6ségek szama nem
(legfeljebb terjedelme) csokkent. Az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményének
vonatkozo rendelkezéseivel nem ellentétes a jogorvoslatoknak ez az 4j rendszere.
Az Bgyezmény nem a kozigazgatasi hatarozatok elleni jogorvoslat bizonyos
fajtajat irja el6. Nem kovetkezik az Egyezménybdl sem az allamigazgatasi uton
valé jogorvoslat biztositasa, de ugyanigy nem kovetkezik a birésagi jogorvoslat
biztositasa sem. Az érdemi felilvizsgalati jog biztositasat kivanja meg az
Egyezmény (6-13. cikkek).

Magyarorszagon 2016-t6l tehat a kozigazgatasi hatarozatok  birdsagi
felilvizsgalata kerilt el6térbe. A térvényalkotd ezt azzal indokolta, hogy az
eurépai tendenciaknak és a jogallamisag kovetelményének a birdsagi feltilvizsgalat
lehet6sége felel meg. A kozigazgatasi szervezeten kivili felulvizsgalat révén
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jobban biztosithaté az objektivitas, mert nem jelenik meg az elfogultsag és a
szervezeti 6nérdek. Az anyagi jogerd el6bb bekévetkezik, hiszen a birésag itélete
mindenkire nézve kotelez6. A birdsagi eljaras nyilvanossaga révén egységesebb
joggyakorlat alakul ki.

Azért amellett sem mehetiink el sz6 nélkil, hogy a kozigazgatas keretein belil
marado fellebbezést felvaltd birdsagi felilvizsgalatnak a polgarok szempontjabol
nem csak el6nyei vannak. A birésagi keresetlevél benyujtasa olyan ismereteket
kivan, amelyekkel az atlag polgar nem rendelkezik. A fellebbezés benyujtasa nem
igényelt killonosebb ismereteket, nem kellett indokolni, elég volt jelezni, hogy az
ligyfél szamara sérelmes a hatésig dontése. Uj tények és bizonyitékok is
felhozhatok voltak, gyorsabb, egyszertibb, olcsébb volt az eljaras. A végrehajtasra
pedig halaszto hatalya volt a fellebbezés benyujtasanak.

A kozigazgatas egyfokuva valasa és a jogorvoslatok alakulasa
Magyarorszagon?

2013-t6l szervezeti valtozas kovetkezett be a kozigazgatasi hatarozatok birdsagi
telilvizsgalataban. Az Alaptérvény, valamint a kapcsolodé sarkalatos torvények
alapjan kozigazgatasi birdsag 2013-t6l o6nallé és kulon birdsagi szervezeti
formaban folytatta a mikodését, elkiloniilve a polgari és a binteté tgyekben
eljaré birésagoktol.

A Magyar Koéztarsasag Alkotmanyanak helyébe 1ép6 Alaptorvény (2011. aprilis
25.) a birésagi felulvizsgalattal kapcsolatban szlkszavu rendelkezéseket tartalmaz:

- Az Alaptorvény XXVIIL. cikk (7) bekezdésében kimondja, hogy
mindenkinek joga van ahhoz, hogy jogorvoslattal éljen az olyan birdsagi,
hatésagi és mas kozigazgatasi dontés ellen, amely a jogat vagy jogos érdekét
sérti.

- Az Alaptorvény 25. cikk (2) bekezdésének b) pontja értelmében a birésag
dont a kozigazgatasi hatarozatok torvényességérol.

A birésagok szervezetérél és igazgatasarol szolé 2011. évi CLXI. torvény
(tovabbiakban Bszi.)) 2013. januar 1. napjatél rendelte el a Kozigazgatasi és

2 Koszonetemet fejezem ki a Keszthelyi Jarasi Hivatal vezet6jének, Dr. Varga Andreanak és
munkatarsainak az alabbi fejezet elkészitéséhez nyujtott segitségéért.
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Munkatigyi Birésagok felallitasat, valtozast hozva a koézigazgatasi biraskodas
szervezetének torténetében. Magyarorszag Alaptorvényének 25. cikk (4)
bekezdése megteremtette a kozigazgatasi birdsag kilon birdsagként valod
létrehozasanak alkotmanyos alapjat. Néhany évig ugy tint, hogy a térvényhozo
ezzel lezarta a kozigazgatasi biraskodas tovabbfejlesztésének szervezeti
megoldasaival kapcsolatosan tobb éve folyo szakmai vitat és a rendes birésagoktol
elkilonilt kilon kozigazgatasi és munkatigyi birdsagok létrehozasarél hozott
dontést. A kozigazgatasi biraskodas tovabbfejlesztésének alapvets célja a valodi,
teljes kord kozigazgatasi biraskodas szervezeti, hataskori és eljarasjogi, valamint

személyi-targyi feltételeinek megteremtése volt.

A Kozigazgatasi és Munkatigyi Birdsagok 2013. januar 1-jén kezdték meg a
mikodésiiket. Elsé fokon jartak el a kozigazgatasi hatarozatok birdsagi
felilvizsgalata iranti, a munkaviszonybdl és a munkaviszony jellegi jogviszonybol
szarmazdé, valamint a torvény altal hataskoriikbe utalt egyéb tgyekben. A kezdeti
id6szakban a Kozigazgatasi és Munkatigyi Birésagok kontrollszerepe csekély volt,
hiszen a kétfoku kozigazgatas kovetkezményeként az tigyeknek csak kicsiny
hanyada jutott el a birdsagi férumig. A birdsagok létrehozasakor még a
kozigazgatasi eljaras kétfoku volt: az elsé fokon hozott hatarozatot fellebbezéssel
meg lehetett tamadni és masod fokon is kozigazgatasi szerv jart el. Az tigyek egy
jelentSs részében az eljaras itt véget ért.

Viltozast, az Akr. és a kozigazgatasi perrendtartastdl szolé 2017. évi L. tv. (a
tovabbiakban: Kp.) 2018. januar 1-jei hatilybalépése eredményezett. Az Akr.
116.§-a a jarasi hivatalvezet6 altal hozott dontések tekintetében — a kozigazgatasi
szervezetrendszeren belili — f6 jogorvoslati eszkézként ugyan a fellebbezést
jelolte meg, de az (5) bekezdésben megteremtette annak lehet6ségét, hogy agazati
jogszabaly ettdl eltérjen, és mar az elsé fokon eljard hatésag dontésével szemben
is csak kozigazgatasi perinditasnak legyen helye. Ez a jogi szabalyozas az tigyek
mintegy 2 %-t érintette.

Az Akr. elSbbiekben hivatkozott rendelkezése - azaz, hogy az els6 foku
kozigazgatasi dontéssel szemben csak birdsagi felulvizsgalatnak van helye -,
cl6revetitette azt a nagy horderejd valtozast, amely 2020. marcius 1-jétdl
kovetkezett be. Ekkortdl datalodik a kozigazgatas egyfokuva tétele, azaz a 2020.
marcius 1. napjat kovetéen indult kozigazgatasi hatdsagi eljarasokban és a
megismételt eljarasokban az eljaré hatdsag dontésével szemben kozigazgatasi
uton fellebbezésnek helye nincs. A kézigazgatasi szerv elsé fokon hozott dontése
a kozléssel véglegessé wvalik, a véglegessé valt dontéssel szemben pedig
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kozigazgatasi per indithatd. A birdsagi eljarasnak azonban nincs halaszté hatalya
a hatarozat végrehajtasara.

Mind az tigyfelek, mind a hatésagok szamara bonyolitja a helyzetet, hogy a 2020.
marcius 1. napjat megel6z6en indult hatdsagi eljarasokban tovabbra is
fellebbezésnek van helye, amelyet a fellebbezést kizaré rendelkezés hatalyba
1épését megel6z6en hataskorrel rendelkezé szerv biral el.

A perjogi valtozasokat intézményi reform is kovette, ugyanis nemcsak a
jogorvoslatok fajtaiban, hanem az azokat elbiralé birdsagi szervezetrendszerben
is valtozas tortént. Az 2019. évi CXXVIIL. torvény (Az egyes torvényeknek az
egyfokd jarasi hivatali eljarasok megteremtésével 6sszefligeé modositasarol) 2020.
aprilis 1. napjatél modositotta a birdsagok szervezetérdl és igazgatasardl szold
2011. évi CLXI. torvényt (mellette tobb, mint negyven masik torvényt). 2020.
marcius 31. napjaval megszintette a 2013-ban felallitott 6nallé kozigazgatasi és
munkatigyi birésagokat.

Ejtstiink azonban néhany szét az Alaptérvény hetedik médositasardl, amely e
valtozast megel6z6en, 2018. junius 28-an lépett hatalyba. A mddositas kimondta,
hogy a birésagi szervezet rendes birdsagokra és kozigazgatasi birdsagokra
tagozodik. A rendes birésagok déntenek bintet6iigyben, maganjogi jogvitaban és
torvényben meghatarozott egyéb tgyben. A kozigazgatasi birdsagok dontenek
kozigazgatasi jogvitakban és torvényben meghatarozott egyéb tgyben. A
kozigazgatasi birdsagi szervezet legf6bb szerve a Kozigazgatasi FelsGbirdsag,
amely biztositja a kozigazgatasi birdsagok jogalkalmazasanak egységét, a
kozigazgatasi birdsagokra kotelezé jogegységi hatarozatot hoz. (Alaptorvény
hetedik modositasa, 7. cikke moédositotta az Alaptorvény 25. cikk (1)-(3)
bekezdését.)

Az Alaptorvény fent nevezett modositasa az 6nallé kozigazgatasi fels6birdsag
létét torténeti alkotmanyunk vivmanyanak tekintette. Mintegy hetven évvel az
elkilonilt kozigazgatasi felsébirdsag megsziintetése utan az Alaptorvény ismét
megteremtette a kozigazgatas birdi kontrolljanak szervezetileg is elkiilonilt
modelljét, ami az indoklas szerint (T//332. szamu javaslat) egyszerre biztositja a
biréi fliggetlenség és a tisztességes eljaras alapelvein keresztil a jogallami
kovetelmények érvényesiilését, és érvényre juttatja a kozigazgatasi jog
sajatossagait, belsé logikajat.

Az 2019. évi CXXVIL térvény — kbvetve a nyolcadik Alaptérvény modositast -

megszintette az 6nallé kozigazgatasi és munkatigyi birdsagokat. Ez a szervezeti
valtozas éppen akkor kovetkezett be, amikor a kozigazgatasi hatarozatok elleni
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jogorvoslat tUgyfelek részére rendelkezésre allo6 eszkbze a hatarozatok birdsag
el6tti megtamadasa lett. Ugyanekkor a kilon kozigazgatasi birdsagok megszintek
és a tovabbiakban a rendes birésagok jarnak el a vélhetéen — az allamigazgatasi
fellebbezés megszinése miatt - megnovekedett szamu kozigazgatasi perekben.

A kozigazgatasi hatarozatok birdsag elétti megtamadasaval kapcsolatban
keletkezett perekben 2020. aprilis 1. napjatdl els6 fokon nyolc, kozigazgatasi
kollégiummal mikods torvényszék jar el regionalis illetékességgel. Ezek a
kovetkezbk: Févarosi Torvényszék, Budapest Kornyéki Torvényszék, Debreceni
Torvényszék, Gybri Torvényszék, Miskolci Torvényszék, Pécsi Torvényszék,
Szegedi Torvényszék és a Veszprémi Torvényszék; azzal a kiegészitéssel, hogy a
Févarosi Torvényszék kizardlagos illetékességi korébe tartoznak azok az tgyek,
amelyek korabban a Févarosi Kozigazgatasi és Munkatigyi Birdsag kizarélagos
illetékességébe tartoztak, igy pl. a vizum és hontalansagi tigyek.

A kozigazgatasi birdsagi ugyekben masodfokon fellebbezési, illetve feliilvizsgalati
eljarasban a Kuria jar el (2019. évi CXXVIL toérvény 65 § (1) bek.). A Kuria
kivételes esetben elsé és kizardlagos forumként is eljar, példaul a gytlekezési
tgyekben (Varga, 2020).

Osszegz6 gondolatok

A rendes birésagoktol elkilontlt kozigazgatasi birdsagok megszervezésének
kérdése a szakirodalomban régota napirenden szerepld vitatéma. Magyarorszagon
1896-ban a Magyar Kiralyi Ko6zigazgatasi Birdsag felallitasaval a szervezetileg
elkilonilt kézigazgatasi birésagok mellett dontottek. Ez a kozigazgatas feletti
kontrollmechanizmus 1949-ig mikodhetett.

Ezt kovetéen a rendszervaltasig az allamigazgatasi szervek altal hozott
hatarozatokat csak elenyész6 esetben lehetett birésag el6tt megtamadni. A
rendszervaltaskor valt teljessé Magyarorszagon a kozigazgatasi hatarozatok
birésag elétti felulvizsgalatanak lehet6sége. 1991 6ta azonban szamos szervezeti
és cliarasi valtozas tortént. Atalakult maga a kozigazgatasi hatdsagi eljarasjog is,
nemcsak a jogorvoslati rendszer.

Ez utoébbi atalakitasa tobb 1épcsében tortént. 1952-t6l az altalanos jogorvoslati
eszkoz az allamigazgatasi szervek hatarozataival szemben a fellebbezés volt,
kivételesen fordulhattak az tigyfelek birésaghoz. A rendszervaltassal valt teljessé a
kozigazgatasi hatarozatok birdsagi felulvizsgalatanak lehetésége, de azzal, hogy a
kozigazgatasi szervezetrendszeren belil marado fellebbezés megmaradt altalanos
jogorvoslati eszkézként. Jelentds valtozast hozott 2016-ban az Akr. médositasa,
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amely kivételes jogorvoslati eszkozzé tette a fellebbezést és a kozigazgatasi
hatarozatok birésag el6tt megtamadasa valt tulajdonképpen altalanos jogorvoslati
eszk6zzé. Innen mar csak egy 1épést jelentett a fellebbezés lehet6ségének
megszintetése 2020-ban.

A jogalkoté (2020. marcius elsejétél a fellebbezés megszintetésével és a
kozigazgatasi eljaras egyfokava tételével) a kozigazgatasi szervezetrendszeren
kivili biréi kontroll mellett tette le egyértelmiien a voksat. A kozigazgatasi
jogorvoslati rendszer ujraszabalyozasa soran a legtjabb eurdpai tendencidkhoz
igyekezett alkalmazkodni. A jogorvoslatok kozil a kozigazgatasi szervezeten
kiviili eljarasi tipust, a kozigazgatasi pert tartotta kévetendének a kozigazgatasi
szervezeten belili jogorvoslat, a fellebbezés altalanos jogorvoslati eszkoz szerepe
helyett. Ezzel Magyarorszagon az elsé foku kozigazgatasi szervek hatarozataival
szemben a birdsagi feltlvizsgalat valt altalanossa.

Ezt a valtozast, ami el6zmények nélkili a magyar kozjogi rendszerben,
véleményem szerint kovetni kellene birésagi szervezeti véltozasnak is. Ugy {télem
indokolja az dndlld, a rendes birdsdgi szervezetrendszertol elfiiloniild kizigazgatdsi birdsdagok
létrehozdsdt. Ezaltal tgy valna lehetévé az allami szervek cselekvéseinek ellenérzése,
hogy az egyszerre biztositana a birdi fliggetlenség és a tisztességes eljaras
alapelvein keresztil a kozigazgatas masik hatalmi ag altali fuggetlen ellenérzését,
ugyanakkor érvényre juttatna a koézigazgatasi jog sajatossagait és a kozigazgatasi
perek minden mas birésagi eljarastdl eltéré jellemzéit.
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Abstract
Judicial control of public administration in Hungary

In my paper I examine the judicial remedies applicable against the decisions of
public administrative bodies; whether by what means the client can seek legal
redress against the acts and eventual encroachments of the bodies of State
authority. This topic is particularly current and relevant by the fact that from 1
March 2020 the possibility of appeal — which was the general instrument of
judicial remedy in the public administration since 1952 — has been abolished.
Injuriuos judicial decisions can be challenged at court. Is making exclusive the
court supervision separated from the administrative bodies beneficial for the
citizens, or does it lead to the decreasing of their remedies? In my opinion, the
experience of almost three decades in Hungary passed since the re-establishment
of the administrative justice is not only adequate to summarize the tends formed
till now, but this summary is necessary because of the unprecedented change
introduced on 1 March 2020 in our public administration system.

Keywords: administrative conrt, control of state power, judicial redress rights, protection of
civil rights, one-tier administration
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