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A birdi kontroll kihivasai®

I. AZ ALKOTMANYOS SZABALYOZAS MINT ELSO ES LEGFONTOSABB
KIHIVAS

1. A kozigazgatdsi hatdrozatok birésagi feliilvizsgdlatdnak magyar modellje
hisz esztendd elteltével vdlasziithoz érkezett, megitélésem szerint elérte korla-
tait, jelentds tovabbfejlesztése a birdi jogértelmezés — 1990-es években inten-
ziven és j6 eredménnyel alkalmazott — eszkdzeivel immdar nem lehetséges.?
A modell, még a szocialista jogbol 6rokolt alapvondsait® is érintd valodi és
tényleges vdltozdsok akaddlyaként leggyakrabban felmeriilt kériilmény, az
orszaggytlési 2/3-0s tobbség — a 2010-es orszdggytlési valasztdsokat kove-
t6en — biztosithat6. Emellett folyamatban van egy tj alkotmdny el6készitése."

[1] A tanulmdny a 2010. szeptember 21-i gy6ri konferencidn el6adottakra épiil, de néhany kér-
désben utalok az id6kozben bekovetkezett és a téma szempontjdbodl jelentds fejleményekre is.
A tanulmdény zdrdsdnak id6pontja 2010. december 31.

[2] A biréi jogfejlesztésrél természetesen nem szabad lemondanunk és szerencsére a Legfels6bb
Birdsdg sem mond le. Az elmult években is sziilettek a biréi kontroll jellemzéire is jelentds hatést
gyakorld jogegységi hatarozatok, melyek koziil kiemelkedd az 1/2009. KJE. Ebben rogzitette a Leg-
fels6bb Birdsag, hogy a bir6sdgoknak a kozigazgatdsi hat6sagi eljdrdsban téves formdban megho-
zott kozigazgatdsi dontést, illetve a nem alakszer( formdban megjelend kozigazgatdsi aktust hiva-
talbol a tartalma szerinti eljdrdsban vizsgéalja feliil. (Ennek kovetkeztében egyébként a birdsag a fél
beadvdnydt tartalma szerint veszi figyelembe, igy a birdsdgi eljards peres vagy nemperes jellege a
kozigazgatdsi dontés tartalma szerinti helyes elnevezéséhez igazodik.)

[3] A jogtudomdnyban is kimunkaltak szerint a szocialista birésdgi feliilvizsgdlatnak alapvetGen a
szubjektiv jogvédelmet, vagyis a dontéssel érintett személy jogainak a védelmét kell biztositania.
A szocialista alkotmdny és dllamjog az dllamhatalmak megosztdsdt elvette (az dllamhatalom egysé-
gének elvén nyugodott), sem ez, sem pedig a jogdllamisdg nem szolgalhatott az intézmény tudoma-
nyos megalapozdsaul. A bir6sagi feliilvizsgalat elméleti és ideoldgiai alapjat és indokoltsagat a (szo-
cialista) torvényesség elve, illetve annak a kozigazgatasi eljarasban valé érvényesiilése jelentette.
Az intézmény nem jdtszott tényleges szerepet a torvényesség biztositdsdban, mert a meghozott don-
tések nagy tobbsége esetén nem volt lehet&ség a birdsagi tt igénybe vételére, a perek szdma rend-
kiviil alacsony maradt. Az iddszak végéig (szinte egészen a mai napig) megmaradt a ragaszkodds
az egységes és nem oszthatd igazsdgszolgdltatds irant. Igy az egységes igazsdgszolgéltatds minden-
dron valé fenntartdsa, a kiilon kozigazgatdsi birésdg tagaddsa, az alkotmdnyos szabdlyozdas hidnya,
végletekig vitt szubjektiv (alanyi) jogvédelem, sztik korben igénybe vehetd birdi tt, a torvényesség
kovetelményének a jogdllamisdg helyetti el6térbe helyezése jellemezheti e modellt. Részletesen 1d.:
Patyi Andrés: Kozigazgatdsi birdskoddsunk modelljei, Budapest, 2002, 99-121., f6leg: 100-104.

[4] Az Orszédggytilés 47/2010. (VI. 29.) OGY hatédrozatéval eseti bizottsag felallitdsarol dontott az Gj
Alkotmany kidolgozdsdnak érdekében, a Bizottsdg egyik {6 feladata, hogy az 4j Alkotmdany alap-
vet§ elveire vonatkozo orszdggytlési hatdrozati javaslatot 2010. december 31-ig az Orszdggytilés
elé terjessze.
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A kozigazgatdssal szembeni biréi jogvédelem, a kozigazgatdsi mikddés birdi
ellen6rzése (biréi kontroll) tobbszorésen alkotmdényi szabdlyozdsra tartozé
targykdr, oda tartozik a jogdllamisdg egyik alkotéelemeként, a birésdgi szerve-
zet részeként és a birdi hatdskorok okdn is, nem is beszélve a biréi tt alapjogaval
valé kapcsolatéardl. Igy paradigmatikus alapjait az alkotmanyban kell keresni.

2. Az 1989-es alkotmédnymodositds idején, a birésdgokrdl sz6l6 fejezetbe ikta-
tott, a nyelvi minimumra szoritkozo, lakonikus hataskori szabdly (50. § (2)
bekezdése) nem részletezi, hogy milyen jellegli vagy melyik birésdg, milyen
eljardsban, milyen hatdrozatok, milyen szempontu ellen6rzését jogosult (kote-
les) elvégezni.®! A kozigazgatdsi birdskodds alkotmdnyos alapjainak megterem-
tése mint alkotmanyos célkit(izés mas rendelkezésekben nem oltott testet.'® Igy
sem a birésagi szervezetrdl szol6 rendelkezések, sem mds 6ndllé rendelkezések
nem tettek 1989-ben, és azdta sem tesznek emlitést a kozigazgatdsi birdskodas-
r6l vagy a kozigazgatdsi tigyekben torténd itélkezésrél. Az 1989-es alkotma-
nyozds sordn ennek a témakornek kisebb stlyt és jelentdséget tulajdonitottak,
mint a hatdskorileg és intézményi szempontbdél 6nall6 fejezetben szabdlyozott
Alkotmdanybirésdgnak vagy a szintén 6néllé fejezetben tételezett orszaggytilési
biztosi intézménynek.

3. Az 4j Alkotmdany 1988. november 30-iki (a tovdbbiakban: Koncepcié 1.1")) és
1989. janudr 30-iki szabdlyozasi koncepcidja (a tovabbiakban: Koncepcié I1.1%)
a kozigazgatdsi hatdrozatok birésagi ellendrzése kérdésével az emlités szintjén
foglalkozott. Igy példdul a Koncepcié 1. a 8.3. pont alatt (Az Alkotménybiré-
sdg eljdrdsa) emliti, az alkotmdnyjogi panasz lehetséges megolddsai, feltételei
kozott, ,hogy az dllampolgdr (...) csak a kdzigazgatdsi birésdg dltal mar jogerd-
sen lezart igyben fordulhat az Alkotmdnybirésdghoz, mert a dontés alapjdul

Py

szolgdld jogszabdly alkotmdnyellenesnek mingsithets.” A Koncepcidk az iigyé-
szi felligyelet, onkormdnyzati jogok védelme, tandcsi vdlasztdsok témakorében
emlitik a kozigazgatdsi birésdgot (vagy birdskoddst), de a Koncepci6 II. a birdsagi
szervezeten beliili viszonyat is tisztdzza. Mivel a Koncepci6 1. az igazsdgszol-
gdltatds egységességének elvébdl indult ki, f6szabalyként kiilonbirésdgok létesi-

[S] A tomor fogalmazds valéban nem részletez. Nem sz6l kiilon sem az anyagi vagy alaki, illet6leg
az érdemi vagy eljardsi jogszabdlysértéseket tartalmazo kozigazgatdsi hatdrozatok birésdgi feliil-
vizsgalatdnak a lehet&ségérsl.” (994/B/1996. AB hatdrozat, ABH 1997, 675, 676.)

[6] Az alkotmdnyi szint( szabdlyozas elégtelenségére hivta fel a figyelmet Trocsanyi Ldszlo, ifj.:
Milyen kozigazgatdsi birdskoddst? (Budapest, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd, 1992), 34.; UG:
A kozigazgatdsi birdskodds hatdskori és szervezeti kérdései, Magyar Jog, 1993/9, 547. Tr6csanyi az
Alkotmdny 50. § (2) bekezdését lényegében kiindulépontnak tekinti és a kés6bbi alkotmanyozés
sordn sziikségesnek latja a részletesebb szabdlyozast. Ugyanigy vélekedett Takacs Albert: Az alkot-
manyossag és a torvényesség védelme birésdgok atjan, Jogtudomdnyi Kozlony 1989/9, 443-455., 454.
[7] A Magyar Népkoztdrsasdg 4j Alkotmédnyédnak szabdlyozdsi koncepcibja, Igazsdgiligyi Minisz-
térium, Budapest, 1988. november 30., tovdbba: Kilényi Géza (szerk.): Egy alkotmdny-el6készités
dokumentumai (Kisérlet Magyarorszag tj Alkotmanydnak megalkot4séra, 1988-1990), Allamtudo-
manyi Kutatékdzpont, Budapest, 1991.

[8] Magyarorszdg Alkotmanyédnak szabdlyozasi elvei, 1989. janudr 30. Igazsagligyi Minisztérium,
Budapest, Géppel irt tisztdzat fénymadsolata, In: Kilényi: i. m.
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tését nem irdnyozta eld, ,a sajatos kozjogi funkciéval rendelkez8 Alkotménybi-
r6sdg kivételével”® Ennek megfeleléen a Koncepcio I1. szerint ,,a kozigazgatdasi
birdskoddst a ,rendes” birésagi szervezeten beliil kell létrehozni”."" A leglé-
nyegesebb kérdéskorrdl, a kdzigazgatdsi birésdgok hatdskorérdl, egyik Koncep-
ci6 sem tartalmazott szisztematikus elképzeléseket. A kozigazgatdsi birdsko-
das kérdése a Koncepciékban valé egyértelmd emlitése mellett azonban nem
keriilt bele az alkotmédnymddosité torvény elsé (minisztertandcs dltal készitett)
tervezetébe"!! és a haromoldalu politikai tdrgyaldsok ideje alatt sziiletett tovabbi
tervezetekbe vagy javaslatokba, igy az igazsdgligyi miniszter altal elGterjesztett
alkotmanymoédosité torvényjavaslatba’? sem. Az elSterjesztett javaslat szerinti
4j 50. § (2) bekezdés a birdk fiiggetlenségét rogzits, késébbi (3) bekezdés volt.
A kozigazgatdsi birdskoddsnak az alkotmdnytervezetek szintjén torténd hanya-
goldsa feltiind volt. Az 4llamigazgatdsi hatdrozatok biréi feliilvizsgdlatdnak
kiszélesitése érdekében szdmos szakmai tervezet és javaslat késziilt el még a
nyolcvanas években.™

4. Mindezek alapjan megdllapithatd, hogy 1989-ben, az akkori alkotmdny-
el6készité munka sordn egyrészt a kozigazgatdsi hatdrozatok feletti birdskodds
az Alkotmdnybirdskoddshoz képest joval szerényebb stlyt kapott, mésrészt —
mikozben a Koncepciék a kozigazgatasi (4llamigazgatési) jogalkalmazés torvé-
nyessége feletti, alapvet&en jogorvoslati jelleg(i garanciaként tekintettek r4 — nem
szamoltak a kiilon kozigazgatdsi bir6sag fel (vagy vissza-) allitdsdval. Mdr a kora-
beli értékelés szerint is mindenképpen tisztdzni kellett volna, hogy melyik biré-
sdgi fokozathoz utalné a kozigazgatasi birdskoddést az Gj alkotmdany, és minden-
képpen 4t kell térni a biréségi feliilvizsgélat alé tartozo6 kozigazgatési ligyfajtak
ltalanos definiciéval torténé meghatdrozasara, melyet az alkotmdny nem bizhat
»alkotményos megalapozas nélkiil kozonséges torvényre”."* Szintén magaban
az alkotmdnyi szabdlyban kellene rogziteni azt, hogy a birésdgot alapesetben

[9] Uo. Hozzétéve, hogy amennyiben ,létesitésiik mégis sziikséges, tevékenységiik a lehetd legsz -
kebb korben érvényesiiljon.”

[10] Kilényi: i. m. 53.

[11] Torvénytervezet az alkotmdny moédositdsarél. Igazsdgiligyi Minisztérium. Magyar Hirlap 1989.
mdjus 10.

[12] Torvényjavaslat az Alkotmany mddositdsarél. Igazsdgiigyi Minisztérium, 1989. szeptember 22.
[13] L. pl.: Nigriny Elemér (szerk.): Az dllamigazgatdsi hatdrozatok birdésdgi feliilvizsgdlata.
Budapest, 1984. Igazsdgiigyi Minisztérium Tudomdnyos és tdjékoztatdsi Féosztaly Kiadvdnyai -
Tanulmdnykotet. 8.; Baldzs Istvdn - Balogh Zsolt - Dobromir, Mihajlov: A kézigazgatdsi birdskodds
(Magyarorszdgi reformjdnak lehetdségei a hazai tapasztalatok, illetve a polgdri és szocialista rend-
szerek Uj tendencidi alapjdn). Budapest, 1988; MTA Allamtudoményi Kutatdsok programirodaja;
A kozigazgatds fejlesztésének tudomdnyos vizsgdlata orszdgos szintii kutatdsi féirdny tudomdnyos
eredményei (1981. janudr 1. - 1985. december 31.) Budapest, 1986.; Az dllamigazgatdsi hatdrozatok
birésdagi feliilvizsgdlata tovdbbfejlesztésének néhdny kérdése. In: Tanulmanyok az igazsdgszolgdl-
tatds tovabbfejlesztésérsl. Tanulmanykotet. szerk.: Palkovics Eva. Igazsdgiigyi Minisztérium Tu-
domdényos és Tdjokoztatdsi F6osztdlya, Budapest, 1988. 78-136.

[14] Takacs: i. m. 454.
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megillet§ megsemmisit6 hatdskor mellett, mikor és milyen feltételekkel lehetne
jogosult a biré a torvénysérts kozigazgatési hatdrozat megvaltoztatdsara is.!"”

S. A kozjogi rendszervéltozds utdn, az 1994-98-as orszdggylési ciklus idején
OGY hatdrozat formdjdban elfogadott 4j alkotmanykoncepcié® a Negyedik
Rész (Az Allam) V. Fejezetében nem szol errdl a hatdskorrél, de az Orszaggy-
1és Alkotmény-el6készits Bizottsdga 4ltal, a szabdlyozdsi elvek alapjan készitett
alkotmdnyszoveg-tervezetek rendelkeztek a kozigazgatdsi hatdrozatok feliilvizs-
gédlatdrdl, hdrom lényeges vonatkozdsban eltérve a hatdlyos alkotményszoveg-
t6l: , A birésdg (...) — ha torvény mdasként nem rendelkezik — feliilvizsgélja a
kozigazgatési hatdrozatokat.”!'"”’ Egyrészt ebben a szévegben a birésag hatdsko-
rére nem az ellenérzés hanem a feliilvizsgdlat kifejezést alkalmaztdk; mdsrészt
a biréséagi feliilvizsgdlati hatdskor nem korldtlan, azt a tdrvény kizdrhatja™;
harmadrészt, a birésdg nem ,csak” a kozigazgatdsi hatdrozatok torvényességét,
hanem ,a kdzigazgatdsi hatdrozatokat” vizsgdlhatja feliil. (Ez a bir6sdgi hatdsko-
rok jelentds szélesitési szandékara mutatott.)!™

[15] PL. ha a kozigazgatdsi szerv dontését ismételten megtdmadjdk a birésdg el6tt. L. Takdcs: i. m.
455. 0., valamint Baldzs - Balogh - Dobromir: i. m. 85.

[16] A Magyar Koztarsasdg Alkotmdnydnak szabdlyozdsi elveir6l szél6 119/1996. (XII. 21.) OGY
hatdrozat

[17] A Magyar Koztdrsasdg Alkotmdnya, az Alkotmdny-el6készit6 bizottsdg titkdrsdgdnak szoveg-
tervezete 1997. janudr 7., 125. § (2) bekezdés In: Somogyvdri Istvan (szerk.): Az Orszdggyiilés Alkot-
mdny-el6készit6 munkdjdnak dokumentumai 1994-1998, 2. kotet, Budapest, 1998, 1033., valamint:
A Magyar Koztarsasdg Alkotmdnya, az Alkotmany-el6készitd bizottsdg titkdrsdgdnak szovegterve-
zete, 1998. mdrcius 10. 121. § (2) bekezdés, In: uo. 1096. A szdvegtervezet az Orszdggytiléshez nem
lett benytjtva, annak ellenére, hogy azt az Alkotmdny-el6készits bizottsdg egyhangiilag fogadta el
és az OGY hatdrozatban meghatdrozott szabdlyozdsi elvektél csak akkor tért el, ha abban a bizott-
sdgban részt vev valamennyi képvisel6csoport egyetértett. Uo., 1057.

[18] Mindez azokat a véleményeket tdmaszthatja ald, hogy a kozigazgatdsi hatdrozatok ellendr-
zésére (feliilvizsgdlatdra) vonatkozd dltaldnos birésdgi hatdskort biztosité alkotmdnyos szabdly
esetén a feliilvizsgalat torvénnyel torténé korldtozdsdra az Alkotmdanybdl fakadé felhatalmazds
sziikséges, illetve az 50. § (2) bekezdéshez képest a birésagi feliilvizsgdlatot kizdré toérvényi sza-
béalyok alkotmanyossdga megkérddjelezhetd. Trécsdnyi: i. m. 63. Az Alkotmdnybirésdg végiil nem
ilyen irdnyba alakitotta a gyakorlatot.

[19] Az el6zGekben emlitett koncepciékat ennél részletesebben elemzem a Ruszoly-emlékkonyv-
ben szereplé tanulmdnyomban. V6.: Patyi Andrds: A kozigazgatdsi birdskodds alkotmdnyos hat-
terének eredete és jelentése, In: Balogh Elemér - Homoki-Nagy Mdria (szerk.): Emlékkényv Dr.
Ruszoly Jozsef egyetemi tandr 70. sziiletésnapjdra, Szeged, 2010, 654-658. E sorok kozt utalok a
Bragyova Andrds 4ltal készitett (,egyszemélyes”) alkotmdnykoncepcidra is, mely a portugdl és a
spanyol megolddshoz hasonléan a kozigazgatdssal foglalkoz6 kiilon szabdly-egyiittes kidolgoza-
sdt javasolta. A kormdnyzdsra vonatkoz6 szabdlyoktél elkiilonitve megjelend, a kozigazgatdsra
vonatkoz6 alkotmdnyos jelent6ség(i szabalyok kozé Bragyova Andrds szerint fel kell venni ,,a koz-
igazgatdsi tevékenység jogszertisége néhdny dltaldnos biztositékat”. A kozigazgatds a jogellenes
cselekményeivel tortént kdrokozdsért vald feleldsségének elve és a koztisztvisel6k jogellenes ma-
gatartdsért viselendd személyes feleldssége mellett a harmadik a kozigazgatdsi hatdrozatok biré-
sdgi ellenérzésének szabdlyozdsa. Szovegjavaslata szerint: ,,A kozigazgatds minden hatdrozatdnak
jogszertiségét birdsdg ellendrzi; a birdsdg a jogellenes kozigazgatdsi hatdrozatot érvényteleniti és
a sértettnek jogvédelmet ad.” Bragyova Andrds: Az ij alkotmdny egy koncepcidja, Budapest, KJK,
MTA Allam- és Jogtudomdnyi Intézet, 1995. 180.
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6. Az id6kozben (a konferencia és a kézirat sziiletése kozott) elkésziilt 2010-
es bizottsagi koncepci6 tervezet?” alapjan (melyre az aldbbiakban visszatérek)
abban bizhatunk, hogy 2011-ben (az Alkotmdny tervezett elfogaddsa évében),
vagy legkésdbb 2012-ben (a tervezett hatdlyba 1épés évében) valami térténni fog,
valami megvdltozik. Ha mégsem torténne semmi véltozds, akkor az torténik,
hogy semmi nem véltozik.

A valtozasok egyik mozgatdja a mult irdnti tisztelet, illetve az 1949-ben egyet-
len koszond szé nélkiil feloszlatott, nagytekintély Kozigazgatdsi Birdsdg irdnti
adossdg lerovdsa. Az egyébként nem kiilonbirésdg-pdrti szegedi professzor,
Szab6 Jozsef igy irt: ,En tokéletesen egyetértek azokkal, akik a Kozigazgatdsi
Birésdgunk megbecsiilhetetlen térténelmi érdemeire rdmutatnak. Erzem tra-
diciéjanak jelentdségét. Tudom, hogy egy kozombds majd ellenséges rendszer
kicsinyes torvényhozdsi és kormanyzati akadékoskoddsa ellenére, félbe maradt
szervezettel és szinte hatdskor nélkiil alkotmdnyunk legnagyobb jelent&ségi
véddbdastydjdvd, a varmegyék szerepének folytat6jdvd nétte ki magat. Tandcsa-
inak mély jogdszi munkdja s az alkotmdny és a torvények szentsége melletti
magyaros kidlldsa nélkiil sotétebb lenne az elmult 6tven esztendd magyar torté-
nelme. A magyar nép valéban nem olyan gazdag, hogy egy ilyen magas erkdlcsi
és jogi testiilet értékeirdl a jovében is lemondhatna.”
7.En egy alapvetden a spanyol alkotmdany 106. cikk (1) bekezdése mintdjara alko-
tott megfogalmazdast ldtnék szivesen, mely nem rejti el a kozigazgatds torvény
ald rendelésének objektiv, a torvényben elsirt kozérdek célokkal val6 6sszhang
vizsgdlatdban rejlé oldalat. Eszerint: ,,A kozigazgatdsi birdsdgok a kozigazga-
tds torvény ald rendelésének fenntartdsa érdekében feliilvizsgdljdk a kozigaz-
gatds mitkddésének és a kozigazgatdsi cselekmények térvényességét és azt, hogy
az utébbiak dsszhangban legyenek azokkal a célokkal, amelyek érdekében sor
keriil rajuk, biztositjdk a helyi dnkorményzatok jogainak védelmét, elbirdljdk
a kozigazgatdsi jogvitdkat és ennek sordn a térvényben eléirt médon hatékony
jogvédelmet biztositanak. Sarkalatos tdrvényben rogzitett médon gyakoroljak
a helyi 6nkorményzati rendeletek és mds normativ dontések torvényessége
feletti feliilvizsgdlatot.” Ez utdbbi, a célok vizsgdlatdra utalé széhaszndlattal
nem a célszertségi fellilvizsgdlat kdzigazgatdsi mérlegelésbe tartoz6 hatdskorét
javaslom a birdsdghoz terelni, hanem annak alkotmdnyos szint megteremté-
sét szeretném elérni, hogy a birésdg (megfelels eljardsi keretekben, megfeleld
inditvdnyra) vizsgdlhassa: megfelel-e a hozott déntés az alapjdul szolgdld, a
cselekvésre, dontésre felhatalmazé torvényben szabdlyozott kdzérdeknek, azt
szolgdlja-e vagy valamely mds érdek eltéritette attél. Ennek vizsgélata és ennek
szigoruan fiiggetlen birdi megitélése tehetné a birdskoddst igazdn ,kozigazga-
tdsi” birdskoddssd. Mindez természetesen nyomokban mdar mai rendszeriink-
ben is jelen van, de a hatdsdgi hatdrozatokndl szélesebb korre, a kozigazgatds

[20] Az Alkotmdny-el6készit6 eseti bizottsdg 2010. december 20-i iilésén elfogadott, H/2057. sza-
mon benyujtott bizottsdgi 6ndllé inditvdny, a Magyarorszag Alkotmanyédnak szabdlyozdsi elveir6l
sz616 orszaggyilési hatdrozati javaslat.
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szerz8déses tipusu jogviszonyait, normativ jellegti belsé vagy akdr kiils6 aktu-
sait magdba ¢leld feliilvizsgalat esetén teljes kord és teljes értékd birdskoddshoz
vezethetne.

A Bizottsdg 4ltal elfogadott szoveg nagyjabdl tiikrozi ezt az elképzelést,

azzal, ,a cselekmények (...) osszhangban legyenek azokkal a célokkal, amelyek
érdekében sor Kkertil rdjuk” fordulat helyébe a ,,vizsgéljdk a cselekményeinek cél-
szer(iségét” szoveg keriilt.
8. Miel6tt a legfontosabb kérdéskoroket (a birdségi feliilvizsgalat ,kitorési pont-
jait”) vazlatosan é4ttekintem, a legfontosabb kihivdsra szeretném irdnyitani a
figyelmet. Nem szabad, hogy a kozigazgatasi birdskodds megteremtése egyet-
len kérdés, a szervezet koriil forogjon: kiilonbirésag vagy nem kiilonbir6sag.
A lényeg, a legfontosabb attribitum megitélésem szerint (és ebben id. Marto-
nyi Jdnost kovetem) a birdi hatdskor, az azdltal nyujtott jogvédelem és teljesi-
tett feliilvizsgélat kérdése. Ezzel rogton ré is mutattam a kézigazgatési birdsko-
dés tobbféleképpen megvildgithatd kettds jellegére: egyszerre védi az érintett
jogalany (szubjektum) jogait és egyszerre gyakorol a kdzigazgatds miikodése
felett, a targyi (objektiv) jog betartdsa érdekében ellenérzést (feliigyeletet).

II. A HATASKORI- ES FORUMREND KERDESE

A mai magyar biréi kontrollnak a megfelel§ alkotmdanyi szabalyozds utan, azzal
szoros Osszefliggésben all6 legfontosabb kérdése a tdredékes (fragmentdlt) és
csonka hatdskori és férumrend problémadja, melyet legékesebben a kozigazga-
tasi kiilonbirésdgként mikddé munkaiigyi birdskodds abszurditdsa mutat meg
nekiink.

1. A szocialista jog idejébdl atvett torvényi szabdlyozdsi logika értelmében a
kozigazgatdsi hatdrozatok feletti biréi kontroll kozéppontjdban a kiilonleges
polgari perként szabdlyozott, a Polgari perrendtartdsrdl szélé 1952. évi III.
torvény (Pp.) XX. fejezetében foglalt eltérések mellett a polgdri per 4ltaldnos
szabdlyai szerint zajlé ,kozigazgatdsi per” all. Ezekben elsé és leggyakrabban
végsd fokon is a megyei és a févarosi birdsdgok kozigazgatdsi iigyekben itélke-
zésre kijelolt egyesbirdi jarnak el. Kivételesen nyilik egyes perekben lehetgség
fellebbezésre, de a feliilvizsgdlat rendkiviili perorvoslatként (a Pp XX. Feje-
zete egy-két eltérg szabdlya mellett) szintén igénybe vehets. A hatésagi eljards
rendjén hozott, a birésdg el6tt megtdmadhatd végzések feliilvizsgélatét elsd
és végsd fokon nemperes eljdrdsban ugyancsak a megyei/f6varosi birésdgok
kozigazgatdsi iigyekben itélkezésre kijelolt birdi végzik. A polgdri tigyekben
eljaré birdk és birésdgok itélkeznek a kozszerzédések iigyében, hiszen ezek-
nek egyrészt nem az egyik fél dltal meghozott hatdrozatnak a mdsik fél 4ltali
vitatdsa képezi a tdrgydt, mdsrészt az anyagi jogszabdlyok gyakran a Ptk.-t
jelolik meg héttérszabélyként. Igy fordulhat el, hogy két helyi 5nkormdnyzat
kozott egy kozoktatdsi intézmény fenntartdi joga (azaz kozigazgatdsi hatdskor)
kérdésében kotott megallapodés felmonddsa feletti vitdban a polgéri tigyekben

58 PATYI ANDRAS



eljaré birosag dont.*" A kozigazgatasi (rdaddsul hatosagi természet(i, szankcio-
ndlé) hatdrozatok egy kiemelkedGen jelentds csoportja szintén nem a ,,normdl”
kozigazgatdsi per szabdlyai szerint keriil feliilvizsgdlatra, és nem is az arra
kijelolt megyei birésdgokon. A szabdlysértési hatdrozatokat a helyi birésdgon
lehet megtdmadni, melyek igy a kozigazgatdsi birdskodds egy Gjabb férumaé-
nak mindsiil, hiszen ,,[a] szabdlysértési hatdsdgok kozigazgatdsi hatésdgok, a
szabdlysértési hatdrozatok kozigazgatdsi hatdrozatnak mindsiilnek. Amennyi-
ben a szabdlysértési hatésdg dontésének tartalma, illetve a térvényi tényéllas
jellege szerint kozigazgatds ellenes magatartdst rendel biintetni, a hatdrozat
torvényességének ellendrzésére a kozigazgatdsi birdskodds szabdlyai szerint
kell lehet6séget biztositani.”*?!

2. Mikozben birésagi szervezetiink nem ismeri az dltaldnos hatdskord kiilén
kozigazgatasi birésagot, a munkaiigyi birésdgok Pp. 349. § (5) bekezdése szerint
a tdrsadalombiztositdsi és a munkatigyi igazgatds sordn hozott kbzigazgatdsi
hatdrozatok tekintetében egyben kézigazgatdsi kiilonbirésdgnak is szdmitanak.
A kérdés joggal vethet6 fel, miért éppen és miért csak a munkaligyi igazgatds
sordn hozott hatdrozatok feliilvizsgalata tartozik els§ fokon ,szakbirdsagra”.
A munkaiigyi igazgatdsban hozott kdzigazgatasi hatdrozatok munkaiigyi biré-
sdgok 4ltali feliilvizsgdlatdra irdnyulé hatdskore alapvetSen a szakmai indo-
kok, éppen a ,,megfelel§ érdemi” elbirdlds kovetelménye okdn sziiletett, hang-
stlyozva, hogy ,[a]z anyagi jogi gyakorlat egységessége el6bbre val6 az eljarasi
rend egységességénél”.”! En konnyen asszocidlok arra, hogy ez a kovetelmény
minden kézigazgatdsi perre, a kozigazgatasi birdskodds egészére irdnyado lehet.

Az el6z6ekbdl kovetkezik még egyébként, hogy a kozszolgdlati jogvitdk (ezen
beliil kiemelten a fegyelmi tigyek) szintén a munkaligyi birsdgok el6tt folynak.
E jogvitdk targya a kozigazgatdsi (vagy kormdényzati) szervek egyedi munkél-
tat6i aktusanak jogszertisége, fegyelmi hatdrozatdnak megalapozottsaga, azon
beliil gyakran az elkovetett (vizsgalt) koztisztvisel6i magatartds kozigazgatasi
anyagi jogba valé iitkdzése.

3. Més okbdl, nem az eltér§ féorum okdn meg kell még emliteni a vdlasztdsi
iigyekben zajlé jogorvoslati eljdrdsokat. Az Orszdgos Valasztdsi Bizottsdg hata-
rozatai ellen a Legfels6bb Birdsdg, a teriileti vdlasztdsi bizottsdgok hatdrozatai
ellen a megyei/f6varosi birésdghoz lehet biréi jogorvoslatért fordulni. E férumok
sajdtos, nemperes eljdrdsban dontenek, ugyanakkor a teriileti szint és a legfels§

[21] Pfv. X.21.355/2009/7. A perben egy varosi onkormdnyzat felperesnek a megyei onkormanyzat
alperes ellen jogsértés megdallapitdsa irdnt inditott perében.

[22] 63/1997. (XII. 12.) AB hatdrozat, ABH 1997, 365, 368.

[23] Az orszdgos {télstdbla székhelyének és illetékességi teriiletének megdallapitasdrdl, valamint az
igazsdgszolgdltatds miikodését érints egyes torvények modositdsarél szolé 1999. évi CX. torvény
54. §-dhoz fiz6tt indokolds szerint ,,[A] munkaiigyi birésdg hatdskorébe tartozik a jov6ben néhany
olyan kozigazgatdsi hatdrozat birésdgi feliilvizsgalata, amelynek elbirdldsa sordn a munkajogot
kell alkalmazni. Ezekben az tigyekben akkor is célszert a munkaiigyi bir6sag eljarasat eléirni, ha
abirésdgnak a kozigazgatasi perekre eldirt szabdlyok szerint kell eljdrnia. Az anyagi jogi gyakorlat
egységessége elGbbre valo az eljardsi rend egységességénél.”
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szint kozott nincsen ,,.kapcsolat”: a megyei/f6varosi bir6sdgokon hozott donté-
sek nem Kkeriilhetnek a Legfels6bb Bir6sag elé, az egységes itélkezés igy kizé-
rélag jogegységi hatdrozatok itjdn érhetd el. A vdlasztasi bizottsdgok hatdroza-
tai elleni korlatlan, érdekeltség nélkiili kérelmezési (birésdghoz fordulasi) jog
abszurditdsa sokszor hozza lehetetlen helyzetbe e férumokat, amikor pl. olyan
hatdrozatrdl kell donteniiik, melyben a panaszosnak igazat adott a bizottsadg, az
érintett (elmarasztalt) jelol6 szervezet nem fordul birésdghoz, de valaki , dllam-
polgéri jogon”, olykor szérakozasbdl igen.**

4. A férumrendhez tartozo, de attél kissé elkiiloniilt kérdés az Alkotmdnybirdsdg
szerepe, mely nemcsak a felhatalmazdson nyugvé végrehajtdsi karakterd (és
f6leg helyi) rendeletek feletti normakontroll sordn, hanem tobb mds eljdrdsban
is gyakorlatilag kizigazgatdsi birésdgként jar el. Ilyenként emlithets a népsza-
vazasi kezdeményezések targydban az OVB 4ltal hozott hatdrozatok (vdlasztasi
eljarasi torvényen alapul6®®) feliilvizsgédlata, mely sajatos, osztott vélasztdsi
birdskodéast hoz létre.

A normativ formdban kiadott egyedi dontések (azaz a jogszabdlyba foglalt
hatdrozatok) feliilvizsgdlata mellett (L. példdul az egyes kozm{itdmogatdsok jog-
szabdlyban elrendelt visszafizetésérél hozott 42/2008. (IV. 17.) AB hatdrozatot) az
dllami irdnyitds egyéb jogi eszkozeire vonatkozé el6irdsok megsértésével kiadott
»Szabdlytalan” jogértelmez§ kozigazgatdsi aktusok feliilvizsgdlata szintén koz-
igazgatdsi birdskoddst valésit meg. Ez utébbi rdaddsul az AB &ltal sajdt magdnak
kifejlesztett hatdskore,*® mely nem egy ellentmonddst hordoz magaban, amit

[24] A vélasztési eljarasrdl szol6 1997. évi C. torvény 79. § (1) bekezdése szerint ,[a] vdlasztdsi
bizottsdg els6foku hatdrozata ellen bdrmely valasztépolgdr, jelolt, jelols szervezet, illetSleg az tigy-
ben érintett jogi személy fellebbezést nyujthat be.” A 82. § (1) bekezdés alapjan , [a] vdlasztasi bi-
zottsdg mdsodfoku hatdrozata, tovdbba az Orszdgos Vélasztdsi Bizottsdg hatdrozata ellen bdrmely
védlasztépolgdr, jelolt, jelold szervezet, illet6leg az tigyben érintett jogi személy birdsdgi feliilvizs-
galat irdnti kérelmet nytjthat be.”

[25] Es részben az AB sajat Ugyrendjén alapuld feliilvizsgédlata. A 94/2007. (XI. 22.) AB végzés
szerint, az AB eljdrdsa sordn e feladatdt is alkotmdanyos jogélldsdval és rendeltetésével 6sszhang-
ban latja el és mindez azt jelenti, hogy az eljardsra, a kifogdsok elbirdldsa sordn is irdnyaddak az
Abtv. és az Ugyrend rendelkezései. ,A Ve. 130. § (2) bekezdésébe foglalt szabalyt, mely szerint az
Alkotmdanybirésdg az OVB hatdrozata ellen benyujtott kifogdst soron kiviil birdlja el, nem lehet
gy értelmezni, hogy a kifog4s elbirdldsa sordn az Abtv. vagy az Ugyrend nem alkalmazhato; ilyen
értelmt kizdrd szabdlyt a Ve. nem tartalmaz. A Ve. 130. §-a szerinti eljards jogorvoslati természete
sem valtoztat azon, hogy az Alkotmanybirésag eljardsdnak szabdlyait az Abtv. és az Ugyrend tar-
talmazza, igy az Alkotmédnybirdség eljardsa sordan e szabdlyok is irdnyaddak. A jogorvoslati eljards
soron kiviilisége nem jelenti azt, hogy az Alkotmdnybirésdg nem alkalmazza a mtikodésére és elja-
rdsdra vonatkozoé szabdlyokat.” ABH 2007, 1111, 1112. E szabdlyok alkalmazdsa vezetett oda, hogy
adott ligyben az AB az eljardsat felfiiggesztette, melyre a Ve. nem adna 6nmagdaban lehet&séget.
[26] Az Alkotmanybirésdgnak gyakorlata szerint az dllami irdnyitds egyéb jogi eszkdzeinek meg-
itélésénél nem a forma és az elnevezés a meghatdrozd, hanem az a tartalom, amely alkalmassd
teszi arra, hogy az pl. jogi irdnymutatdsként érvényesiiljon (el6szor: 60/1992. (XI. 17.) AB hatérozat,
ABH 1992, 275, 278.) Az AB érdemben biralta el az olyan dllami aktusok alkotmdnyossdgat, amelyek
ugyan tulléptek a kibocsaté szerv jogalkotdsi hatdskorén (mert esetleg nem is volt nekik), azaz ér-
vénytelenek voltak, de a kibocsaté szdndéka szerint normakénti kovetésre tartottak igényt, illetve
a gyakorlatban tgy is hatdlyosultak. Megerd&siti: 31/1995. (V. 25.) AB hatdrozat, ABH 1995, 158, 161.

60 PATYI ANDRAS



a hozott dontés rendelkezd része is jelez. Nem semmisiti meg (,tartézkodik a
megsemmisitést6]”), csak megdllapitja, hogy az adott aktus kiaddsa alkotmény-
ellenes, ahhoz joghatds nem fiz8dik, a jogalanyokra nézve semmilyen kotelez§
ereje nincsen. Altaldban e dontés egyiitt jar az adott aktus alkotmanyellenessé-
gének megdllapitdsdra és megsemmisitésére irdnyuld inditvdnyt visszautasitdsa-
val. A megsemmisités mell6zésének oka alapvet&en, hogy jogszabdlyi tartalom
és jogi, kotelezd er§ hidnydban az Alkotmdnybirésdgnak ezeknek az aktusoknak
az esetében nincsen mit megsemmisitenie.””’ Az ilyen déntések problematikus
jellege mellett a kifejezett kdzigazgatdsi birdsdgi hatdskori jellegre is felhivta a
figyelmet az egyik hatdrozathoz fizétt kiillonvélemény, mely szerint ezen aktu-
sok elbirdldsaval az AB egyenesen elvonja a kdzigazgatdsi szervek jogalkalmazg,
jogértelmezd tevékenységét az Alkotmdny 50. § (2) bekezdése és az 57. § (1) és (5)
bekezdése értelmében ellendrzd birésdgok hatéskorét.*

Megitélésében kevésbé problematikus, de szintén egyedi kozigazgatdsi (koz-
jogi) vitdk eldontését és nem a normék feletti birdskoddst valdsitja meg az Abtv.-
ben még szerepld hatdskori birdskodds, az alkotmdnyellenesen mikodd helyi
képvisel6-testiilet feloszlatdsa sordn adott vélemény, valamint az 6nkormdany-
zati jogok védelmére biztositott, az Alkotmdny 43. § (2) bekezdésében irt AB
hataskor.

I1I. TOVABBI ,, KITORESI PONTOK”

Az alkotményos alapok megteremtése és a hatdskori kérdés egységes és atfogod
szemléletd, generdlklauzuldval torténé rendezése kiemelkedd jelentdségtiek.
Ugysz6lvdn magukkal hozzdk a tovabbi lényeges kérdések mikénti rendezését.
A kovetkezdkben — alapvetSen egyetértve a Rozsnyai Krisztina Gjonnan megje-
lent konyvében'®” foglaltakkal — részletes kifejtés nélkiil emlitek még néhdny
tovdbbi szabdlyozdsi kérdést, melyek megvdltoztatdsa nélkiil a kozigazgatds
feletti birdi kontroll kiteljesedésérdl, azaz valédi és teljes kord kozigazgatdsi
birdskoddsrél nem igazdn beszélhetiink. Az els§ az eljdrds néllé szabdlyozdsa.

[27] 6/2001. (V. 25.) AB hatarozat, ABH 2001, 207.; 36/2001. (VIIL. 11.) AB hatdrozat, ABH 2001,
668.; 37/2001. (X. 11.) AB hatdrozat, ABH 2001, 302.; 45/2001. (XI. 17) AB hatarozat, ABH 2001,
727.;47/2003. (X. 27)) AB hatédrozat, ABH 2003. 525.; 6/2004. (III. 24.) AB hatdrozat, ABH 2004. 94.;
2/2005. (II. 10.) AB hatdrozat, ABH 2005, 64.; 18/2005. (V. 12.) AB hatdrozat, ABH 2005, 197.

[28] Dr. Trécsdnyi Laszlé és Dr. Paczolay Péter alkotmédnybiréknak a 23/2007. (IV. 19.) AB hatdro-
zathoz f(iz6tt kiillonvéleménye szerint az adott tigyben vizsgdlt aktus (egy APEH tajékoztatod) alkot-
manyellenességének megallapitdsdra irdnyul6 inditvdnyt teljes egészében, hatdskor hidnya miatt
vissza kellett volna utasitani. Az alapul fekv6 1992-es hatdrozat 6ta helyredllt és Kiteljesedett a
kozigazgatds birdi kontrollja, és ennek feladata, hogy a végrehajt6 hatalom jogalkalmazé tevékeny-
ségét torvényes keretek kozott tartsa. Konkrét tigyben a téves jogértelmezés miatt torvénysértének
tartott hatdrozatot a fél rendes birésag el6tt timadhatja meg, igy végsd soron a jogszabdly helyes
értelmérdl jogerds hatdrozatdban maga a birdsdg dont.

[29] F. Rozsnyai Krisztina: Kozigazgatdsi birdskodds Prokrusztész-dgyban, ELTE Eo6tvos Kiadd, Eot-
vos Lordnd Tudoményegyetem, Budapest 2010. A konyv a szerzg PhD értekezésére épiil, a kézirat
lezdrdsanak id6pontja 2009. janius 30.
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A Pp. 4ltaldnos szabdlyai nem alkalmasak, még a XX. fejezetben tett kiegészité-
sekkel sem a kézigazgatdsi jogvitdk teljességének (azaz a jelenleg az AB-ndl 1év§
klasszikus birésagi hatdskorbe tartozo tigyek, és a mds bir6i férumhoz sorolt
ligyek) megfelels intézésére. Mindez részben a kereseti kérelemhez val6 szigort
kotottség, az eljardsi szabdlyok megsértésének csekélyebb stilya, a szinte kiza-
rélagos megsemmisits hataskor és a perinditési feltételek, illetve a kereshet§ség
(aktiv perbeli legitiméci6) szabdlyozdsdn mulik. A mésodik a ,kozigazgatasi
biré” poziciéjdnak megteremtése, mely alatt azt értem, hogy ,,a” bir6hoz képest
tébbfajta, a kozigazgatasi mikodés feletti itélkezéshez sziikséges kozigazgatasi
jogi és szervezési ismeretek birtokdban is 1év§ személyek kivdlasztdsat, kineve-
zését kovetelje meg a torvény, biztositva a folyamatos képzést és tovabbképzést.

Hogy e kitdrési pontok valészintileg egy legaldabb alsébb szinten elkiiloniilt
kozigazgatdsi bir6sdggal vdlhatnak valéra, t6bb mint valdszind.
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