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A kozigazgatasi biraskodas fejlodési modelljei, illetve a magyar kdzigazgatasi

biraskodas torténete

. A kozigazgatasi biraskoddasnak az elso
szamu rendeltetése az, hogy legyen.”” - Szamel Lajos

|. Bevezet6
Magyarorszagon, a 2018. december 12-én elfogadott 2018. évi CXXX. torvény hosszh idé utan
rendelkezett a kbzigazgatasi biraskodas visszaallitasardl. Az akkori tervek szerint 2020. januar
1-t61 felallo kozigazgatasi torvenyszékekkel kapcsolatosan szamos kérdés (és vélemény) mertlt
fel a magyar a jogaszi tarsadalomban és a magyar sajto koreiben is. Ezen kérdesek kozott a
politikai toltetlick mellett megjelentek olyanok is, minthogy egyéltalan sziikséges-e Ujra
kiilonalld kozigazgatasi birdsagi szervezet létrehozasa, illetve, hogy a létrejové nyole
kozigazgatasi torvényszék képes lesz-e megfelelden, a jogallamisag szempontjait maga elott
tartva ellatni feladatait? A felsorolt kerdesek relevancidja aztan 2019. oktéber 31.-én
elparolgott, a magyar kormany végiil ugy dontdtt nem vezeti be a szervezetileg elkiiloniild
birdsagi rendszert. Véleményem szerint azonban, bar a téma aktualitasa kétség kivil csokkent,
egy olyan nagymultd intézmény, mint a magyar kozigazgatasi biraskodas, illetve annak
torténete meg napjainkban is megérdemli és igényli a rola vald diskurzust. Ennek megfeleléen
jelenlegi munkédmban a k6zigazgatasi biraskodas torténeti modelljeit kivanom bemutatni, kiilon

részletezve az intézmény magyar térténelem soran bekdvetkezett valtozasait.

I1. A kbzigazgatasi biraskodas torténeti modelljei

A polgéri atalakuléds idején elterjedt Montesquieu nevéhez kotheté hatalommegosztasi elv
hatékonyséaga a 19. szdzad masodik felére a kdzjogi tapasztalatok alapjan megkérddjelezodott.
A hatalmi agak elvalasztasa, valamint a miniszteri felel6sség intézménye sem volt képes
biztositani azt, hogy a hatalom ne egy kézben 6sszpontosuljon, ezéltal felboritva a jogallamisag
alapjat add egyensulyt.! Szintén ebben az idészakban jelent meg a tarsadalom részérél a

hatékonyabb szabadsadggarancidk iranti igény, valaszul a joléti allam esélykiegyenlitd

! Stipta Istvan: A kozigazgatasi biraskodas torténeti modelljei. Jogtorténeti szemle 2015/ 3. sz. 40. o.



politikajanak hatasara meger6sodo végrehajtoi hatalmi ag talsulyara.? A korilmények kozott
terjedtek el azon nézetek miszerint a jogi biztositékok kdrébe be kell vonni az dnkorméanyzati
rendszert, és létre kell hozni a kdzigazgatasi biraskodast.

A kozigazgatasi biraskodas kialakuldsaban nagy szerepe volt tovabba azon belatasnak,
miszerint a kdzigazgatasi eljaras csak korlatozott mertékben volt alkalmas az egyeni jogok
tiszteletben tartasara, mivel az eljaras elsésorban az ltalanos erdeket tartotta szem el6tt. Ebben
az esetben a benyujtott panasz sem jelentett megfeleld biztositékot, hiszen a felsdbb hatdsagok
esetében ugyancsak az altalanos érdek kerilt a kbzéppontba. A nézetek szerint (amelyeket a
jogfejloédés késébb ala is tamaszt) a kdzigazgatasi eljaras feletti ellenérzés hatékonysaga akkor
biztosithatd, ha fliggetlen birdsdgok kapjak meg az aktusok feletti felulvizsgalati jogot.
Ugyanakkor fontos, hogy ez a fellilvizsgélati jog ne csak az ugyek meghatérozott korére
terjedjen ki, hanem valamennyi (igytipust magaba foglaljon, igy biztositva az egyének jogainak
teljeskori tiszteletben tartasat. A birdi eljaras alkalmassagat tovabba az olyan garanciak is
tovabb erdsitették, mint az érintett felek személyes kozremiikddése, a felek meghallgatasa,
illetve cselekvo részvételiik az eljaras soran.

A fentebb bemutatott nézetek helyességét kozvetiti a szakirodalomban késdbb elterjedt
allaspont, miszerint a jogallam alapelemei kdzé soroland6 hatalommegosztas (a kézigazgatas
altal megvalositott végrehajtdi hatalom és az igazsagszolgaltatasi hatalmi g kapcsolata), a
torvények primatusa (a kozigazgatas miikkodése feletti torvényességi ellendrzés megvalosulasa),
a jogvédelem biztositasa (a birosag fuggetlen, partatlan mivolta és a tisztesseges eljaras) mind
megjelenik a kozigazgatasi biraskodas mitkodésében, illetve formaljak is azt.’

Fontos megjegyezniink azonban, hogy az intézmény kialakulasahoz (ahogy arra Stipta
Istvan is rdmutat) politikai, valamint kozjogi feltételek megléte sziikséges. Az ilyen feltételek
kozé tartoznak a végrehajtas és a torvénykezés egymastol szervezetileg torténd elkiiloniilése, a
kozigazgatdsra vonatkozo szokdsjogi normak megsziinése (torvényi, rendeleti szintd
szabalyozasok meglétének szikseégessege), és a tarsadalmi igény az allampolgéri jogok
védelmére.* A szakirodalomban megjelend modellképzés azonban nem ezeket a kritériumokat

vette figyelembe, hanem a létrehozott szervezet allami intézményrendszeren belili
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elhelyezkedését tette a csoportositas alapjava, igy alakitva ki az igynevezett ,,angol”, ,,francia”,
»-német” valamint a ,,vegyes” modell szerinti csoportositast.

Az els6 bemutatdsra keriild6 csoportositds az ,,angol” modell, amelyben a rendes
birésagokat kdzigazgatasi birdskodasi hataskorrel ruhaztak fel. Az ilyesfajta berendezkedésrol
a magyar kozjogi szakirodalom véleménye megosztott volt. Bar Tisza Kalman az 1869. évi IV.
torvénycikk vitajadban még javasolta a rendes birosagok hataskdrének kozigazgatési jogvitak
esetére torténd megallapitasat is, Schvarz Gyula 1871-ben kijelentette, hogy ,,[...] @ magan és
biinteté jogot alkalmazo torvényszékeknek nem lehet hivatasuk, hogy kézigazgatasi
kérdésekben is dontsenek [...]7.5 Késobb, 1946-ban Szabd Jozsef mar a kdzigazgatasi jog targyi
védelmének legtisztabb kifejezodéseként irja le az angol modellt, ezéltal pedig a rendes
birésagok kozigazgatasi birdsagként vald eljarasat. Vitak szoltak arrdl is, hogy az angol modell
egyaltalan nevezhet6-e angol modellnek, hiszen a rendes birdsag altali jogvedelem nem csak
kizarolag Angliara® volt jellemz6, hanem Olaszorszag és egyes német tartomanyok esetében is
megjelent, valamint az Amerikai Egyesiilt Allamokban is alkalmazasra keriilt.”

A masodik modell esetében, amelyet a szakirodalom ,,francia” modellnek nevez, a
kozigazgatasi szervezetrendszeren belul alakitottak ki olyan hatésagokat, amelyek feladata a
kozigazgatasi eljarasok jogvédelmének biztositasa. Mig altalanossagban az Allamtanéacs
(Conseil d'Etat) kdzigazgatasi birosagi osztalya jart el, addig meghatarozott (taxative felsorolt)
ugyek esetében a megyei tanacs testiiletének volt hataskdre. Az ilyen birdsagoknak volt joga
eljarni, ha az egyik fél kbzigazgatasi szerv volt, és az eljarasban a kdzigazgatasi jog szabalyait
kellett alkalmazni.® A | francia” modell kapcsan szintén elmondhat6 az, amely korabban az
»angol” modell esetében is felmerilt, miszerint a kozigazgatasi biraskodas
szervezetrendszerének ilyesféle berendezkedése nem pusztan Franciaorszagban jelent meg,
hiszen Poroszorszag esetében is megtalalhatjuk a franciahoz hasonlé berendezkedést.® Bar a
magyar kozjogi irodalom az 1869-es években még elutasitotta a ,,francia” modell alapu
berendezkedést, azonban a korményra Kerilt Tisza Kalméan az 1876. évi V. tdrvénycikkben

megkisérelte a modell magyar viszonyokra torténd adaptalasat.
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A harmadik berendezkedési forma, a ,,német” (,,0sztrak) modell, amelynek lényege,
hogy a kozigazgatasi jogvitdk jogorvoslatai nem a rendes birdsagok, illetve a kozigazgatasi
szervezetrendszer ala tartoznak, hanem egy ezektdl teljesen fliggetlen szervezet feladata. Az
ilyen kozigazgatasi birdskodasi szervezet tehat fiiggetlen volt a kézigazgatastol (vagyis a
végrehajtoi hatalmi agtol) €s a birdsagi rendszertdl (igazsagszolgaltatasi hatalmi ag) is. A
»-német” kozigazgatasi modellen alapul a magyar kdzigazgatasi jog is, azonban néhany eltérés
megjelenik a két dogmatikai rendszer kozott.

Végul, az ugynevezett ,,vegyes” modell kovetkezik, amely a kordbban bemutatott
modellek keverékeként jelenik meg. Ez a berendezkedés elsésorban Belgium ¢és Svijc
szabalyozasi rendszerében jelenik meg, ahol tobb tipusu birdsag végzi egylittesen a
kdzigazgatasi hatarozatok felllvizsgalatat.

I11. A magyar kozigazgatasi biraskodas fejlodése.

Magyar vonatkozasban az 1848 el6tti idészakban fel sem meriilhetett a kozigazgatasi
biraskodas gondolata, hiszen a (mar fentebb bemutatott) Stipta — féle eléfeltételeknek
Magyarorszagon is meg kellett volna valdsulniuk ahhoz, hogy kozigazgatasi biraskodas
letrejohessen. Sem a végrehajtas es torvénykezes szerinti szervezeti elkulonilés (a
dikasztériumok, amelyek a kozigazgatds kozponti feladatait lattak el bir6i forumkeént is
szolgéltak), sem a vonatkozd normdk szokésjogi jellegének megsziinése (kozjogi szokasok,
kormanyszéki rendelkezések jelenléte), sem pedig a tarsadalmi igény megléte nem allt fent.*°

A fordulatot az 1848-as évek hoztak el, amikor a valtozasok hatasara, kilondsképp a
jogegyenldség kimondasaval a kozigazgatasi intézkedésekkel szembeni jogvédelem iranti
igény is megjelent a tarsadalom részérél. Tovabbi pozitivumkent jelenik meg, hogy két torvényi
szabalyozas is'! megteremtette a kozigazgatasi biraskodassal kapcsolatos kereteket, illetve
erdsitette az elvi igényt. Ugyanakkor a k6zigazgatasi biraskodashoz vezet6 folyamat mégsem
indult el, mivel a valtozasok ellenére az els6 kritérium nem valosult meg, a hatalmi 4gak nem
kerlltek elvalasztasra.

A kozigazgatasi biraskodas teriiletén torténd eldrelépésig egészen a Kiegyezésig kellett
varni, amikor is az 1869. évi IV. torvénycikk (amely a birosagi szervezeti torvénnyel
foglalkozott) megteremtette az igazsagszolgaltatas és a kozigazgatas szétvalasat. A kovetkezo
fontos Iépés a Pénziigyi Kozigazgatasi Birdsag létrenozasa (1883. évi XLIII. torvénycikk) volt,

amely elsddlegesen az ado és illetékiigyekben hozott hatarozatok felett gyakorolt fellilvizsgalati
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jogot. Létrehozasara 1867-ben kezdddtek meg az el6készitd folyamatok, amikor is a
Képvisel6hdz hatarozattal kételezte a korméanyt a térvénytervezet benytjtasara.'? A Pénziigyi
Kozigazgatasi Birdsdg ugyan mar magan viselte a késébbi Kozigazgatdsi Birosagot
meghataroz6 jegyeket azonban a tenyleges altalanos kozigazgatasi birosag létrehozasara
egészen 1896-ig kellett varni. Az 1896. évi XXVI. torvénycikk elfogadasat megel6z6en ugyan
adaz parlamenti vitak folytak®®, azonban végiil az uralkoddi szentesitést kovetéen 1896.
augusztus 1-jén kihirdetésre kertlt és létrejott a Magyar Kiralyi Kozigazgatasi Birdsag,
amelybe aztan a Pénziigyi Kodzigazgatasi Birdsag is beolvadt.

A Kozigazgatasi Birosag létrejottével a kozigazgatasi hatarozatok torvényességi
kontrollja kikeriilt a kozigazgatési szervezetrendszerbdl és egy fiiggetlen birdsag hataskorébe
kerlt. Az intézményi hierarchia legfels6bb fokan megszervezett birdsdghoz két Ugyszak
tartozott: kdzigazgatasi, valamint a beolvadt Pénziigyi Kozigazgatasi Birosagtol ,,megdorokolt”
pénziigyi osztaly. Elén az elndk &llt, aki a Karia elndkével egyenrangu volt.'* Az egyfoku
kdzigazgatasi birdsag kidolgozasanal a ,,német” modellt vették alapul, feladatkorét torvény altal
taxative allapitottak meg.’® Ide tartoztak tobbet kozott az ipariigyek, sajtoiigyek, a
torvenyhatdsagok garancialis panasziigyei stb. Bar a X1X. szazadban a kdzigazgatasi hatarozat
koriilbeliil 80%-a ellen felulvizsgalatot lehetett kérni'®, azonban a kozigazgatasi szerv
hallgatasa, valamint a rendér jogalkalmazas tekintetében nem volt lehetéség a jogorvoslatra.’

A birdséagot létrehozé térvényt tobb alkalommal is mddositottak, példaul az 1907. évi
LX. torvénycikk, amely bevezette a garancidlis panasz intézményét, az 1925. evi XXVI.
torvenycikk, amely Kiterjesztette a birosag hataskorét a valasztdjogi biraskodasra is, valamint
az 1929. évi XXX. torvénycikk, ami lehetové tette birdsaghoz vald fordulast a kormanynak a
torvényhatdsagi bizottsagot feloszlato intézkedése esetén.'® A Magyar Kiralyi Kozigazgatasi
Birésag kozel 6tven éven keresztiil maradt fent. Ez id6 alatt tobb olyan torekvés is jelen volt,
amelyek a birdsag tobbfokuva alakitasat tiizték ki célul, valamint a rendes birdsagi rendszerhez

torténd kapcsolasanak terve is felmeriilt. Ugyanakkor ezek a torekvések a XX. szazad elsd
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felének nehéz politikai koérilményei kdzott mind elbuktak. A kézigazgatési biraskodas méasodik
vilaghabortt kovetd idészakban tigyforgalma jelent6sen visszaesett, majd az 1949. évi Il
torvénnyel a Kozigazgatasi Birdsag megszintetésre kerllt. Az Gj hatalom a ,,szocialista allami
és tarsadalmi berendezkedést Kkialakitasaért” folytatott harc jegyében felszamolta a
kozigazgatasi biraskodast Magyarorszagon, helyette pedig dontébizottsagokat hoztak 1étre,
amelyek bir6i kontroll helyett allamigazgatasi feliigyeletet gyakoroltak.*®

A szocialista id@szakban késdbb tjra lehetdség lett az allamigazgatasi hatarozatok
birosagi feliilvizsgalatanak, azonban ez a kordbbiakhoz képest jelentds korlatozasokkal
torténhetett csak meg. Az 1957. évi IV. torvény altal 6t Gigycsoport esetében, és csak a rendes
birdsagi szervezet keretében valt ismét elérhetévé a birdsagi feliilvizsgalat.?® Az tigycsoportok
kore a tovabbiakban a jogalkotd altal folyamatosan boviilt, majd 1973-t6l a Polgéri
Perrendtartds XX. fejezetszama alatt keriiltek szabalyozasra a taxative felsorolt hatarozatok
kore.

Nem hozott Iényeges valtozast az 1981. évi I. torvény, amelynek értelmében az tigyfél
kérhette a masodfokon eljart kdzigazgatasi szerv hatarozatanak a birdsag altali felllvizsgalatat,
amennyiben az alapvetd személyi és vagyoni jogait, kotelezettségeit érintette. Az alapvetd
jogok / kotelezettségek korét azonban a jogalkotd hatarozta meg. Az altala meghatarozott
huszonharom Ggycsoportbol hidnyzott az alapvetd emberi jogok gyakorlasaval kapcsolatban
hozott hat6sagi hatarozatok felsoroléasa.?!

A magyar kozigazgatasi biraskodas ujjasziiletésének lehetdsége a rendszervaltast
megel6z6 1989. évi XXXI. torvény altali alkotmanymodositas adott lehetéséget. Az Alkotmany
50. 8 (2) bekezdése szerint: ,, A birdsag ellendrzi a kozigazgatdsi hatdrozatok torvényességeét.”
az 57. 8 (5) bekezdése pedig kimondta: ,,A Magyar Koztarsasagban a torvényekben
meghatarozottak szerint mindenki jogorvoslattal élhet az olyan birdi, allamigazgatasi vagy mas
hatosagi dontés ellen, amely jogat vagy jogos érdekét sérti.”” A modositas hatasara az Ae. 72.
8§ (1) bekezdése valamint a 63/1981. (XII1.5.) MT rendelet igy tehdt az alkotmannyal
Osszeegyeztethetetlenné valt, amelyet az Alkotmanybir6sag az 1990. december 11-én kelt
32/1990 (XI11.22) AB hatarozatdban ugy oldott fel, hogy a fentebb emlitett jogforrasokat

megsemmisitette, és ezzel egyidében felhivta a Kormanyt, hogy 1991. januar 1-ig terjesszen az
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Orszaggylilés elé egy olyan torvényjavaslatot, amely a kozigazgatdsi hatarozatok
torvényességének birdsagi ellendrzését az Alkotménynak megfeleléen szabalyozza.?

Ennek megfeleléen keriilt elfogadasra az 1991. évi XXVI. térvény, amely hatdséagi
ugyekben altalanossa tette a birosagi utat. A térvény értelmében meghatarozasra keriltek a
felulvizsgalandd hatarozatok kore, az eljaras részletes szabalyai, valamint az allamigazgatéasi
hatarozatok birdsagi fellilvizsgalatahoz szlikséges feltételek is. Az ilyen feltételek kdzé tartozott
tobbek kozdtt az, hogy a felllvizsgalni kért allamigazgatési hatarozat nem szerepel a birésagi
feliilvizsgalatbdl kizart iigytipusok kozott, az tigy érdemében dontott a hatdsag.?®

Tovabbi (azonban nem nagy volument) valtozast hozott a t¢tmaban a 2004. évi CXL.
torvény (Ket.) elfogadasa, amely az Ae. helyébe lépve Uj iranyt szabott a kozigazgatasi
eljarasoknak. A 2005. november 1-jén hatalyba 1ép6 torvény a kozigazgatasi hatarozatok
felulvizsgalatara vonatkozé szabalyait tobb ponton is megvéltoztatta, példaul szélesebb kdrben
zarja ki a fellebbezési jogot, pontositja az tigyészi dvas kordbbi szabalyait valamint eljarasi
hataridoket jelol meg esetében, kozvetlen jogot biztosit a felulvizsgalatra az eljaras egyéb
résztvevdje szdmara a red vonatkozo rendelkezés, illetve a red vonatkozo elséfoku végzéssel
szemben. A toérvényhez igazodva a Pp. rendelkezései is modosultak: az ,,allamigazgatasi”
jelzoket felcseréli a ,,kOzigazgatasi” jelzO, a keresetlevelet csak az els6 foku hatarozatot
meghoz0 szervhez lehet benydjtani és az egyes forumok kozotti felterjesztések vonatkozésaban
igen aprolékosan kidolgozott eljarasi hataridoket jel6l meg.

A szocialista korszak oOta eltelt valtozasok azonban nem hoztak vissza a hosszi maltra
visszatekinté kozigazgatasi biraskodast Magyarorszagra. Ezen az allapoton Kivant valtoztatni a
2018. évi CXXX. torvény, amely nyolc kdzigazgatési torvényszéket és egy esztergomi székhelyii

Kozigazgatasi Felsdbirosagot hozott volna 1étre.

IV. Osszegzés

Az 6nallé magyar kodzigazgatasi birdskodas torténetének vizsgalata utdn megallapithatjuk, hogy
ezen nagymultd intézmény visszahozasa jogrendszeriikbe szamos pozitiv hatassal jarhatott
volna. Az Altala nyujtott kozigazgatasi ugyek feletti birdsagi kontroll tébbek kozoétt a
jogallamisag er6sodéséhez, a jogbiztonsag er6sddéséhez is hozzajarulhat, nem mellesleg pedig
egy nagymulta intézményt is visszahozott volna a magyar jogrendbe. Egy megfeleléen
felszerelt, allomanyat tekintve pedig megfeleld szaktudasu személyzettel ellatott kozigazgatasi

birosag képes az elé keriil6 tigyek preciz, pontos és gyors eldontésére. Ugyanakkor a témarol
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vald értekezés esetén figyelembe kell venniink azokat a nézépontokat is, miszerint a
kozigazgatasi birdsagok esetében a politikai befolyasolas lehetdsége is megerdsodik, szemben
a rendes birdsadgokkal. Az Ujonnan feltdmasztott magyar kdzigazgatési birésag tapasztalatai

megmutathattak volna azt, hogy az intézmény kepes-e a modern vildgban felvenni a versenyt a
vele szemben tdmasztott elvarasokkal.



