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Eloszo

Az alabbi sorokkal olyan kdtetet ajanlok az olvasok figyelmébe, amely tobb oknal
fogva igen ritka a magyar kozigazgatasi jogi szakirodalomban. Ritka azért, mert
a szerz6, Rozsnyai Krisztina a kutatasi targyat olyan komplexitassal vizsgalja,
amely nagyon hianyzik a magyar megkozelitésbdl. Ritka azért, mert nem sokszor
vagyunk tanti annak, hogy egy egyetemi kutatomunka eredménye ilyen kdzvetlen
modon jelenjen meg a jogalkotasban. A szakteriiletet figyelemmel kiséré olvasok
minden bizonnyal tudjak, a koétetben foglalt megallapitasok direkt hatassal voltak
a kozigazgatasi perjogi kodifikaciora, hiszen a szerzd volt a kozigazgatas perrend-
tartas koncepcidjanak kidolgozdja és végleges formaba ontésének vezetdje. Ritka
azért is, mert a jelen kotet szerves folytatasa a szerzd korabbi monografiajanak.

Rozsnyai Krisztina eljarasjogi kutatasai nem el6zmény nélkiiliek, hiszen
a korabbi kdtete, a Kozigazgatdsi biraskodds Prokrusztész-agyban is a kozigazga-
tas feletti biroi kontroll teljesen Gjszerti megkdozelitése. A Hatékony jogvédelem még
ennél is tobb. A szerzé az ELTE Allam- és Jogtudomanyi Karanak Kozigazgatasi
Jogi Tanszékén az OTKA 112550 sz. ,,Az europai bels6 piac szabalyozasanak uj
tendenciai és ezek hatdsa a kdzigazgatas szervezetére ¢s mitkodésére” cimi kutatas
keretei kozott folytatta vizsgalodasait, és ennek az eredményét tartja kezében az
olvas6. A kozigazgatasi jog, és ezen belill is a kozigazgatasi eljarasjog eurdpai-
zélodasanak folyamata nem tujkeletli, de napjainkban kiilonos jelentdséget kapott.
Szintet Iépett az europaizalédas, ma mar joggal beszélhetiink eurdpai kozigaz-
gatasi eljarasjogrol. A monografia ennek a folyamatnak tobb dimenzidjat elemzi,
€s mutatja meg azt, hogyan hatott az unids érdek- és értékkozosség az eljarasjog
harmonizacidjara, és hogyan hatottak a tagallamok eljarasjogai egymasra és az
uniods eljarasjog alakulasara.

Az eurdpai belsd piac egységesitése elso latasra egyszerl érdekkozosség. A glo-
balizalodo vilagban a minél nagyobb és egységesebb piac képes versenyben marad-
ni. A jogi globalizaci6 nem mas, mint a nemzeti és szupranacionalis jogrendszerek
kapcsolddasanak megteremtése. Ez a kihivas mar dnmagaban is indokolna, hogy
a tagallamok kozelitsék vagy akar harmonizaljak a piac befolyasolasara kihato
jogteriileteiket, de ez az uni6 szubszidiaritasra épiilo logikajabol adéddan lassabban
érvényesiilé folyamat. Az Eurdpai Unidban az eurdpai belsd piaci iranyelv az egyik
legjelent6sebb jogi globalizacids eszkdz, amely a tagallami jogokban olyan korla-
tokat bontott le, amelyeket maguktol nem, vagy csak lassabban bontottak volna
le. Ha csupan érdekkozosségként tekintiink az Eurdpai Uniora, akkor a jogkozeli-
tést, jogharmonizaciot kikényszerité normak pusztan technikai szabalyok, amelyek
csokkentik a tagallami jogok soksziniiségét, homogenizaljak a piaci szereplok
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cselekvéseinek jogi kereteit. Ez sem kis feladat, hiszen az anyagi jogi normak koze-
litése, harmonizacidja szdmtalan megoldhatatlan feladat elé allitja a jogalkotokat,
mert részben egyre né a normak mennyisége, részben a szupranacionalis szaba-
lyok aranya egyre nagyobb lesz. Ezért a legkonnyebb az eljarasjog oldalarol eleget
tenni a jogi globalizaci6 kihivasanak: ha részben vagy egészben egységesithetok
az eljarasi szabalyok, mar az is jelentésen megkonnyiti a piaci szereplok helyzetét.
Nem véletlen, hogy a belso piaci iranyelv elsédleges tamadasi feliilete a tagallamok
engedélyezési rendszere volt.

Rozsnyai Krisztina jelen munkéja azért tobb, mint a kdzigazgatasi perjoggal
foglalkozo klasszikus jogdogmatikai munkak, mert mikdzben kérlelhetetlen szigo-
rusaggal és pontossaggal mutatja be az egyes mintaalkoto jogrendszerek perjogi
konstrukcioit, tigy tekint az eljarasjog eurdpaizalédasara, hogy azt bizonyitja: az
eljarasjogi globalizacio ma mar sokkal inkabb az eurdpai értekkozosséget fejezi ki,
mint csupan a gazdasagi érdekeket (jollehet ez utobbi sem elhanyagolhato, és nem
is 6rdogtol valod jellemzaje). A kotet kitlinben mutatja be azokat az elveket — jogdl-
lamisag, tisztességes eljaras, jo kozigazgatas elve, megfeleld tigyintézéshez valo
jog, hatékony és hézagmentes jogvédelem, fegyveregyenloség, idobeli dimenziok
stb. —, amelyek ma mar athatjak a szupranacionalis és tagallami kozigazgatasok
mikodését, és kifejezik azt a kulturalis és értékkozosséget, azokat a kozds alkotma-
nyos hagyomanyokat, amelyek 6sszekotik az Eurdpai Unio tagallamait. A kutatas
arra vilagitott ra, hogy az Eurdpai Unid Alapjogi Chartdja és az Eurdpai Birosag
joggyakorlata, valamint az Eurdpa Tanacs ajanldsai és az Emberi Jogok Europai
Birosaga joggyakorlata sokkal erésebb hatdssal volt az eljarasjog europaizaloda-
sara, mint a kiilonféle agazatok elvarasai. Ebben a megkdzelitésben az eljarasjo-
gi harmonizaci6é nem technikai feladat, hanem annak a garancija, hogy az unios
polgarok, a piac szerepldi, a kozigazgatasi szervek €s a felettiik kontrollt végzo
birosagok a ,,jo jogi globalizacid” részesei. Ma sokan és sokféleképpen vélekednek
a globalizaciordl, vannak ellenzdi €s vannak tdmogatdi. Nem igazan lehet semle-
gesnek maradni ebben a kérdésben. Mégis, azok az értékek, amelyeket a szerzo
felsorakoztat a monografidban, és azok a folyamatok, amelyeket bemutat, nehezen
tamadhatok. Egyarant azt bizonyitjak, hogy az Europai Uni6 tobb, mint egy egysé-
ges piac. Az Europai Uni6 kozosség, amelyet azonos elvek és értékek kotnek ossze.
Akar az eljarasjogban is.

A kotet szamos izgalmas dogmatikai kérdést vet fel, és még izgalmasabb meg-
oldasi javaslatokkal szolgal. A kozigazgatasi birdskodas funkcidinak elemzése
tobb, mint a szubjektiv kontra objektiv jogvédelem vitaja. A levezetésbdl vilagosan
latszik, hogy a kozigazgatasi birésagok elmozdulasa az objektiv jogvédelem iranya-
ba erdsiti a hatékony jogvédelem érvényesiilését, mikozben tovabbra is megmarad
a szubjektiv jogvédelmi funkcio elsddlegessége. A kutatas természetesen kitért az
egyes tagallamok kozigazgatasi eljarasjogi ¢s kozigazgatasi perjogi megoldasainak
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elemzésére is, ezek eredményei barmely 0sszehasonlito jog irant érdekldédo olvaso
figyelmére igényt tarthatnak.

A munka legnagyobb része azoknak az eljarasjogi kérdéseknek a tiizetes elem-
zése, amelyek nélkiil nem lehet megalapozott valaszt adni arra, hogyan képzeljiik
el a kozigazgatasi jogvédelmet. Nem sziikséges ezt az eldszoban felsorolni, elég
a tartalomjegyzékre pillantani. Minden felvetett probléma izgalmas, és minden
valasz elgondolkodtato.

A szerz6 kutatasainak egyik kozvetlen eredménye ez a kotet, a masik maga a 2017.
¢évi L. torvény a kozigazgatasi perrendtartasrol. Kevesen mondhatjak el, hogy a de lege
ferenda javaslataik — ha nem is kivétel nélkiil, és gyakran kompromisszumokkal —
ilyen hamar és eredményesen jogszabalyban testesiiltek meg. Rozsnyai Krisztina
maradandot alkotott mindkettével. J6 szivvel ajanlom minden olvasénak, hogy
induljon el egy eljarasjogi kalandozasra a szerzdvel, nemcsak hasznos, hanem ¢élve-
zetes szellemi utazasra hivja a Hatékony jogvédelem a kozigazgatasi perben cimi
kotet.

Budapest, 2018. oktober
Nagy Marianna
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Bevezetés

A kozigazgatasi perrendtartasrol szold 2017. évi L. torvény, a Kp. megalkotasa fontos
mérfoldké a magyar kdzigazgatasi jog torténetében. A kihirdetését megeldzé két és
fél évben zajlott kodifikacio kiséré dokumentuma tulajdonképpen ez a kotet.

A kozigazgatasi perjogi kodifikacio klasszikus értelemben vett kodifikacio volt,
hiszen részben az unids jogi szabalyok, részben egyszertien a gyakorlati tapaszta-
latok miatt megjelentek mar a kiilonb6z6 agazatokban nagyon specialis kozigaz-
gatasi perjogi intézmények, amelyek a valodi kozigazgatasi perjogi gondolkodast
tilkrozték. A kodifikacio a biroi gyakorlat és a jogalkoto altal az elmult huszon-
0t évben folyamatosan alakitott perjogi rendszerbdl kiindulva, azt tovabbfejleszt-
ve a jogvédelem hatékonysaganak javitdsa mint vezérfondl mentén XXI. szédzadi
modern perjogi szabalyozast kivant létrehozni, messzemenden figyelembe véve
mind a kdzérdek, mind a felperesek €s érintett harmadik személyek jogai védelmé-
nek sziikségességét.

A korabbi rendszert érinté modositasok irdnya tehat éppen a hatékony és kon-
centralt birdi jogvédelem elvének minél szélesebb korii biztositasa volt. Legféképpen
a kozigazgatasi perjogi modell altalanossa tételében ragadhato ez meg, ami altal
az alkalmassa valik arra, hogy a kozigazgatas valamennyi cselekvésével szemben
alkalmazhatoak legyenek szabalyai, a koncentralt és hatékony bir6i jogvédelem
elvének minél szélesebb korli biztositasa érdekében.

A kodifikacio kiindulasi alapjat egyrészt a kozigazgatasi perek meglévd szaba-
lyainak Osszegytjtése, masrészt a polgari perrendtartasrol szold 1952. évi 111
torvény (a tovabbiakban: 1952-es Pp.) kozigazgatasi perekre vonatkozo XX. feje-
zetéhez kapcsolodo, igen gazdag birdi gyakorlat vizsgalata képezte. A XX. feje-
zet szabalyain tul az 1952-es Pp. altalanos részének kdzel minden szakaszahoz is
kapcsolodott mar valamilyen kdzigazgatasi birdi gyakorlat arra nézve, hogy azt
a kozigazgatasi perekben kell-e, és hogyan kell alkalmazni — ez a bir6i gyakorlat is
alapos vizsgalatot igényelt.

A kodifikacionak ezeken tul természetesen célja volt a mar kialakult szabalyok
magasabb absztrakcios szintre helyezése annak érdekében, hogy valoban egy atfo-
g0, altalanos kodex legyen, ami mindenféle kozigazgatasi cselekvéssel szembeni
jogvédelmet képes megvalositani.

A kodifikacio el6készitése, menete soran fontos szerepet kapott a kiilfoldi meg-
oldasok vizsgalata is. Sajnos, a német €s a francia megoldas fényévekkel megeldzi
a magyar gyakorlatot dogmatikai fejlettség szempontjabol, tehat azokhoz felzar-
kézni kevés esély volt. Mas kelet-eurdpai orszagok, amelyek mar hamarabb az 6nal-
16 perjogi szabalyozas utjara Iéptek, s hasonld volt a kiindulasi helyzetiik, a polgari
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perjog szoritasabol valo kilépéshez helyenként nagyon jol adaptalhaté megoldaso-
kat kozvetitettek a német modell felé valo kozeledéshez.

A kotet e feladatok megvalositasanak folyamataba ad tulajdonképpen betekin-
tést az egyes normaszovegek kialakitasanal felmeriilt megfontolasok, figyelembe
vett kiilfoldi megoldasok és magyar tapasztalatok rovid felvazolasaval. A birdi
gyakorlatot a 2013-as Nagykommentar' részletesen bemutatja, akarcsak a késziilo-
ben 1év6 G Kommentdr a kézigazgatasi perrendtartishoz,? éppen ezért a gyakorlat
részletes ismertetésére nem keriil sor. A kotet tobb mint két és fél év mithelymun-
kajanak egyes részeit mutatja be; igy egyes részek megirasakor mar elérehaladott
allapotban volt a kodifikacio, mas részek pedig még annak megkezdésekor vagy
esetleg azt megeldzéen sziilettek.

A torvény miniszteri indokolasanak megismétlése sem célja a kotetnek, szint-
ugy a jogintézmények részletes elemzése sem. Ez utobbi a Kommentarban szin-
tén megtalalhato. Inkabb azon impulzusok 6sszegytijtése, amelyek a kodifikacid
valamely allomasan adott pillanatban Iényegesek voltak. A terjedelmi korlatok
miatt csak a perrendtartas fébb csomdpontjai keriilnek targyalasra, s igy szamos,
egy-egy jogintézmény szabalyozastorténetének vizsgalata soran esetleg érdekld-
désre szamot tartd informaci6 sem kapott a kotetben helyet.

DemJEN Péter — Doso Viola - Huser Gabor: Biréséagi felllvizsgalat. In Baraeas Gergely — Baranyl Bertold —
KovAcs Andras Gyorgy: Nagykommentar a kdzigazgatasi eljarasi térvényhez. Budapest, 2013. 676-798. o.
BaraBAs Gergely - F. Rozsnyal Krisztina — Kovacs Andras Gyorgy: Kommentar a kézigazgatasi perrendtar-
tashoz. Budapest, 2018.
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I. fejezet
A kozigazgatasi perjogi szabalyozas
europaizalodasa

Europaban egy erételjes egységesiilési folyamat megy végbe, kimutathatéak olyan
tendenciak, amelyek a tagallami kdzigazgatasi birésagi rendszerek, illetve kdzigaz-
gatasi perjogok kozotti kozeledést eredményezik. A kozigazgatasi biraskodasnak
tobbféle modellje alakult ki, ezeket kiilonbdz6 szempontok alapjan lehet csoporto-
sitani.* A sok nemzeti sajatossag ellenére is vannak azonban e modelleknek olyan
vonasaik, amelyek immar ,,k6z0s nevezoként” részben az eurdpaizalédas ered-
ményeinek tekinthet6k. Kozeledés tapasztalhatd egyrészt szervezeti oldalon,* ami
leginkabb a német modell felé vald elmozdulast jelenti mind a monista angolszasz,
mind a francia tipust dualista kdzigazgatasi birosagi rendszerek feldl. Az eurdpai-
tartasok megalkotasaban érhetd tetten: a kdzigazgatasi perekre vonatkozé szabalyo-
kat mara Eurdpa szinte minden orszagaban kiilon perrendtartas szabalyozza. Kiilon
kozigazgatasi perrendtartassal rendelkezik Németorszag, Ausztria, Franciaorszag,
Hollandia, Belgium, Luxemburg, Spanyolorszag, Portugalia, Olaszorszag, Gorog-
orszag, Svédorszag, Finnorszag, Lengyelorszag, Csehorszag, Horvatorszag, Szlo-
vénia, Litvania, Esztorszag, Lettorszag, Bulgaria és Ukrajna.

Tartalmilag is jelentds eurdpaizalodasi folyamatnak lehetiink tanai, amelynek
mozgatorugdja részben az Eurdpai Unid Birdsaganak (EuB) ¢s a Torvényszéknek
a joggyakorlata. Ezek a hatasok — hol jobban, hol kevésbé — Magyarorszagon is
tapasztalhatoak. Ebbe a korbe sorolhatjuk a birdsagi szervezetrendszer elmozdula-
sat az egységes birosagi rendszer feldl a kiilon kozigazgatasi birosag felé, tovabba
a kozigazgatasi birosagi eljarasokra vonatkozo szabalyozas 2004 6ta zajlo folya-
matos alakitasat. A biroi gyakorlatban is egyre nyilvanvalobb az unios jog hatasa,
amely a korabbi perjogi kereteket is feszegette olykor.

Az eurdpaizalodast a legfelsobb kozigazgatasi birdi forumok, illetve a kozigaz-
gatasi birak egyre intenzivebb kapcsolatrendszere is tamogatja.” Mindemellett
az eurodpai megoldasok globalis térhoditasa is megfigyelhetd, a német modellt
példaul nemcsak a fiatal europai demokraciak, hanem a dél-amerikai allamok is

3 Részletesen lasd F. Rozsnval Krisztina: Kézigazgatdsi birdskodas Prokrusztész-agyban. Budapest, 2010.
214-217. o.

Fazexas Marianna (szerk.): Kézigazgatési jog. Altalanos rész Ill. Budapest, 2017. 324-333. o.

DarAk Péter: A magyar kézigazgatasi birdskodas eurépai integréaciéja. PhD-értekezés. Pécs, 2007. https://
pea.lib.pte.hu/handle/pea/17611. 174-175. o.
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elészeretettel tanulmanyozzak és adaptaljak, akarcsak egyes azsiai orszagok. Egy
kozigazgatasi perjogi mintakodex megalkotasat eredményezo, német és brazil veze-
tésti tudomanyos vallalkozas is azt mutatja, hogy egyre jobban kozelednek egymas-
hoz a kozigazgatasi perjog tekintetében is az allamok, s olyan kérdésekben, mint
a birdi Ut terjedelme, a keresetinditasi jog vagy éppen az ideiglenes jogvédelem
eszkOzei, mar talalhatd kozos nevezd.® Mindezen részletszabalyokat a kozigazga-
tasi biraskodas legfontosabb alapelveként a hatékony jogvédelem elve fogja Ossze.
Nem véletlen tehat, hogy a kodifikacio is ezt az elvet valasztotta vezérfonalaul.

6 Lasd magyar forditasat a Kozjogi Szemle 2015. évi 3. szdmaban. RAtH Olivér — F. Rozsnyal Krisztina:
A kézigazgatéasi birdskodas mintakdédexe. Kézjogi Szemle (2015) 3., 65-71. o.



II. fejezet
A hatékony jogvédelem elve mint a kdzigazgatasi
biraskodas legfobb eurdpai alapkove

A hatékony jogvédelem elve az EuB szerint az unios tagallamok k6zds alkotmanyos
hagyomanyainak része. Kiemelt szerepe van az alkotmanyos hagyomanyok koré-
ben, hiszen ezt az elvet az EuB az elmult évtizedekben a kozigazgatasi biraskodas
eurdpai alapkovévé tette.”

A hatékony és egyenértékii jogvédelem unios kovetelménye tobb részelembol
tevodik dssze. Az egyenértékiiség azt jelenti, hogy a kdzosségi jog altal biztositott
jogok védelmét szolgalo eljarasok nem lehetnek kedvezotlenebbiil kialakitva, mint
a belso jog altal szabalyozott jogok esetében. A jogvédelem hatékonysaganak elve
pedig megkoveteli, hogy olyan jogorvoslati eszkoz alljon a felperes rendelkezésére,
amellyel a kozosségi jog altal biztositott jogosultsagokat ért jogsérelmet eredmény-
nyel tudja a nemzeti jogorvoslati forumokon tamadni, s igy eléfeltétele a kdzigazga-
tasi dontések birosag elotti megtamadhatosaga. Szintén része az alapelvnek a tagal-
lami hatésagok indokolasi kotelezettsége, amit a tisztességes eljarashoz valo alapjog
az Alaptdrvény szerint is megkovetel, s amely nélkiil a kdzigazgatas birdsagi elle-
ndrzése kevéssé lehetséges.

Az Europa Tanacs is kiemelt figyelmet szentel a kozigazgatasi jogvédelem
kérdésének. Az Emberi Jogok Eurdpai Birosaga (EJEB) gyakorlatabol kiindulva
a Miniszterek Tanacsa ajanlast fogalmazott meg a kozigazgatasi birdskodassal
kapcsolatban, amelynek egyik f6 kovetelése, hogy a birdsagi kontroll hatékony
jogorvoslati eszkoz legyen. A hatékonysag az Ajanlas szerint abban all, hogy a bird-
sagnak legyen meg minden sziikséges dontési jogkore ahhoz, hogy jogszabalysér-
tés esetén a helyzetet a vonatkoz6 jogszabalyokkal dsszhangban orvosolni tudja.
Ennek nemcsak az érdemi dontésre vonatkozva kell fennallnia, hanem az ideiglenes
jogvédelem és a birdsagi dontés végrehajtasdnak biztositdsa szempontjabol, tovab-
ba a koltségekrdl valo rendelkezés és az esetleges kartérités kapcsan is.

A hatékony jogvédelem elvébdl eredd kovetelményeket talan a német kozjo-
gi dogmatika dolgozta ki legjobban a német alaptérvény 19. cikkének IV. bekez-
dése alapjan. Az eddig nem emlitett részelemek koziil a hézagmentesség emelen-
dé ki (liickenloser Rechtschutz), amely azt koveteli meg, hogy a kozigazgatas

7 SommErRMANN, Karl-Peter: Das Recht auf effektiven Rechtsschutz als Kristallisationspunkt eines

gemeineuropaischen Rechtsstaatsverstandnisses. In KircHHoF, F. — PaPER, H.-J. — ScHAFFER, H. (Hrsg.):
Rechtsstaat und Grundrechte. Festschrift fur Detlef Merten. Heidelberg, 2007. 443-461. o.
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cselekményei, tevékenysége annak formajatol fiiggetleniil birdsag altal ellendriz-
heto legyen.

A magyar kozigazgatasi biraskodas teriiletén a hatékony birdsagi ellendrzés
szempontjabol tobb tényezd jelent problémat.
— A kozigazgatasi perek a hatdsagi hatarozatok vizsgalatara szabottak: amint
nem ilyen eszkdz kontrolljarél van szo, a birdsag vizsgalati és dontési jogkdre nem
kielégitd. A hatékonysag pedig a kdzigazgatas szamara is nagyon fontos, hiszen
szamos esetben a kozigazgatasi cselekvést gatolja a kozigazgatasi perekre nehezen
vagy egyaltalan nem alkalmazhat6 eljarasi szabalyok altal gizsba kotott birosag.
Sok tigyben a szabalyozas diszfunkcidi eredményezik a nem megfeleld birosagi
dontéseket, amelyek wjabb jogorvoslati, illetve megismételt kdzigazgatasi eljara-
sokhoz vezetnek. A bird olykor a hidnyz6 szabalyok miatt nem tudja azt a dontést
meghozni, amely végérvényesen rendezhetné a helyzetet. A késlekedés pedig nagy
anyagi veszteséget jelenthet, akarcsak az eljarasok megsokszorozodasa, amely sok
személyi és dologi forrast emészthet fel. A hatékonysag megkoveteli, hogy legyen
realis lehetdség a jogsérelem orvoslasara. Ehhez viszont megfeleld vizsgalati és
dontési jogkorre van a birdsagnak sziiksége, amelynek megteremtése — a polgari
perrendtartés kereteit szétfeszito, tobbféle pertipust intézményesitd — szabalyozast
igényelne.
— A birdi dontés végrehajtasa szamos esetben nem érhetd el. A birdsag és a felek
kezében nincs mas eszkoz arra, hogy a hatarozat végrehajtasat el tudjak érni, tehat
a jogvédelem ebbdl a szempontbol sem kielégitd. Hatékonysag helyett ezen okbol
kifolyolag is felesleges eljarasokkal talalkozunk, hiszen a jogrendszer a bir6i dontés
nem megfeleld végrehajtasahoz (ti. ha a hatésag a megismételt eljaras nyoman hozott
hatarozatban nem koveti a birosag dontését) a semmisség jogkdvetkezményét fiizi,
amelynek megallapitasa csak 0jabb eljarasokban lehetséges. Ugyanigy, ha a megis-
mételt eljaras lefolytatasat elmulasztja a hatdsag, a mulasztas szankcionalasa is csak
egy Ujabb eljarasi lancolaton keresztiil lesz lehetséges.
— Azideiglenes jogvédelem eszkozrendszerébdl a kdzigazgatasi perekben csupan
a végrehajtas felfliggesztése jatszik szerepet, egyéb eszkdzok a polgari perektol
val6 eltérések miatt a birdi gyakorlatban nem alkalmazhatoak. Ez abban az esetben,
ha nem hatarozatot tamadnak, praktikusan az elézetes jogvédelem lehetetlenségét
is eredményezheti. Ha pedig az elézetes jogvédelmi mechanizmusok nem muikod-
nek jol, akkor az utélagos jogvédelmi eszkdzok (koztiik a polgari jogi perek is)
nagyobb szerephez jutnak, s ezek ugyancsak az eljarasok sokszorozodasahoz és
idotartamuk elhtizodasahoz vezetnek.
— Szintén a jogvédelem hatékonysagat csokkenti a birdsagi jogvédelem széttdrede-
zettsége. Megallapithato, hogy szamos kozigazgatasi cselekménnyel szemben bizto-
sit a magyar jog jogvédelmi eszkdzoket, ezek azonban a hatosagi dontések korén tul
igen valtozatos képet mutatnak és a nemperes eljarasok alulszabalyozottsagukbol
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eredoen sok deficittel kiizdenek. A hatékony jogvédelem biztositdsat nagyban
elémozditana, s egyben deregulacids szempontbdl is hasznos lenne, ha a kdzigazga-
tas ellenérzésével kapcsolatos birdsagi eljarasok egységes szabalyozast nyernének,
ha egyetlen jogszabalyban lennének megtalalhatoak a birdsagi eljarasokra vonat-
kozo szabalyok. A polgari perjogi kotottségek, amelyek tobb jogvédelmi deficitet
okoznak (igy példaul az itéletek végrehajtasa és az ideiglenes jogvédelem korében)
az Onallo perrendtartas révén feloldhatova valnanak, ami mar 6nmagaban a jogvé-
delem hatékonysagat ndvelhetné. A széttoredezettség egyben alulszabalyozottsagot
is eredményez, ami jogalkalmazasbeli nehézségekhez vezet.

— Azunids jog szamos olyan jogosultsagot allapit meg az uniés polgarok szamara,
amelyek érvényre juttatasa, garantalasa nem hatdsagi eszkozokkel torténik. Ezeken
a teriileteken nem minden esetben biztosit a jelenlegi kozigazgatasi jogvédelmi
haloé megfelel6 védelmet. Az atfogd szabalyozas azt is konnyebben lehetéveé tenné,
hogy a jelenleg csak polgari birdsag elé vihetd kozigazgatasi jogi vitak is megfeleld
jogorvoslati forum elé keriilhessenek. Nem igényel hosszas fejtegetéseket annak
belatasa, hogy a kozigazgatasi kérdések polgari birdsagok altali eldontése tobb
szempontbodl is karos. Egyrészt tobb személyi forrast vesz igénybe a rendszeridegen
jogvitak eldontése, masrészt a kozigazgatasi jogi szempontok, amelyek alapvetéen
az egyéni érdekek érvényesitése helyett a kdzérdek védelmét helyezik eldtérbe, sok
esetben nem tudnak kell6képpen érvényesiilni. Nem hunyhatunk szemet afolott,
hogy még mindig szamos kozigazgatasi eszkoz hasznalata nem all kozigazgatasi
birésagi ellendrzés alatt, ami gatolja a szakszeri €s gyors itélkezést, a kdzigazgatasi
jog érvényre juttatasdhoz ¢és fejlesztéséhez — ami pedig minden birdsagi eljarasnak
sziikséges funkcidja lenne — nem tud hozzajarulni.

Az Eurodpai Emberi Jogi Egyezmény (EEJE) 6. cikke az EJEB gyakorlata alap-
jén mar a kozigazgatasi biraskodasra is kiterjed bizonyos esetekben, e jogvitak
polgari jogi vagy biintetd jogi jellegének elismerése révén. A tisztességes eljaras
kivanalma pedig az itélkezés id6szertiségét, a jogvitak észszer(i id6n beliili lezara-
sat teszi kovetelménnyé. Az 6nallo, a kdzigazgatasi jogvitak sajatossagaira szabott
perjog ezt nagymértékben segiteni tudja, hiszen kevesebb, de funkcionalis és szak-
mailag magasabb szinvonalti dontéseket eredményezd eljarasokat bocsathatna
a biroésagok rendelkezésére, amelyek pedig a kozigazgatasi cselekvés hatékonysa-
gat, és a kozigazgatasi jognak a jogalkotd szandéka szerint valod érvényesiilését is
jobban biztositanak.
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1. Rechtschutz und Verwaltungskontrolle

A kozigazgatasi biraskodasban a szubjektiv jogvédelem mellett az objektiv jogvéde-
lem is jelentds szerepet jatszik.* A kozigazgatasi biraskodas szabalyozasanak egyik
sarokkove éppen az e két jogvédelmi igény kozott megteremtett megfeleld egyensuly,
vagyis hogy a szubjektiv jogvédelem mellett mekkora teret engediink az objektiv
jogvédelemnek. Erre mar az elsd, kifejezetten a kozigazgatasi biraskodassal foglalko-
z6 mi a cimében is ramutatott.” Concha Gy6z6 sziikségesnek vélte a kettds megala-
pozast: egyrészt a hatalmi agak rendszerében tolt be fontos szerepet a kozigazgatési
biraskodas a kozigazgatas fékjeként, masrészt viszont az egyének jogainak véddbas-
tyaja a kozigazgatassal szemben. A magyar szaknyelv mindkét funkciot a jogvédelem
jelzos fogalmaval irja le, a német szohasznalat e tekintetben plasztikusabb: ,,objektive
Rechtskontrolle” atargyijog védelme, a jogszabalyok kozigazgatas altali betartasanak
feltigyelete, mig a ,,subjektiver Rechtsschutz” az alanyi jogok védelme. E két célt tehat
egyarant érvényre kell juttatni, egyensulyuk megtalalasa tobb mint egy évszazada
nehéz feladat. Eleinte a szubjektiv jogvédelem volt a szinte egyeduralkodo funkcio,
de a mult szazad elejétdl a kozigazgatasi birosag hataskorébe utalt kozjogi jogvitak
(1907-ben az onkormanyzati hataskoroket védd garancidlis panasz, majd 1929-ben
a valasztasi biraskodas) mar hordoztak az objektiv jogvédelmi funkciot.'” A jogiro-
dalom — elsdsorban a német fejlodést vizsgalva — ramutatott arra, hogy a szubjektiv
jogvédelem — azaz az egyéni jogok és jogos érdekek védelmének — kizardlagossaga

Az objektiv és a szubjektiv jogvédelem mibenlétérél ldsd Trocsanyl Laszld: A kozigazgatdsi birdskodas
fébb rendszerei és szervezeti kereteik. Magyar Kézigazgatas, (1991) 5., 408-425. o.

ConcHA Gydz6: A kézigazgatdsi birdskodas az alkotmanyossdg és az egyéni joghoz vald viszonyaban.
Budapest, 1877.

Bokr Elek: Kézigazgatasi birdskodas. Budapest, 1907.
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nem tarthat6 fent.!" Sajatosan 6tvoz6dott a szocializmus alatt is a két cél. A hatalom
egysége miatt a Kiralyi Kozigazgatasi Birosagot megsziintették, ugyanakkor egyes
iigycsoportokban tovabbra is lehetdség volt a hatarozat birdsag elotti megtamadasara.
A szakirodalom az allamigazgatasi eljaras jogorvoslati rendszerének egyik elemeként
tekintett a birosagi feliilvizsgalatra, amelynek célja a kozigazgatas torvényességének
a biztositdsa — a rendszer periférikus elemeként, mintegy masodik fellebbezésként.
Az 1952-es Pp.-be beiktatott szabalyok azonban — amelyeket a szocialista orszagok
szakértdi egylitt dolgoztak ki — a polgari perjogi alapelvekkel atitatodva a szubjektiv
jogvédelem felé vették iranyukat. Ennek egyik markans kifejezédése volt az Ae., azaz
az Et. 1981-es modositdsa. Ezen nem valtoztatott a jogalkoté 1991-ben, hiaba volt
a felszolitas: ,,A kozigazgatasi biraskodasi rendszer kialakitasakor Magyarorszagon
is allast kell foglalni atekintetben, hogy a német, osztrak hagyomanyokat atvéve az
egyén szubjektiv jogainak védelmére helyezziik-e a hangsulyt, vagy a fejlédésben
egyre inkabb teret hoditd objektiv jogvédelmet helyezziik elétérbe™? Ez tulajdon-
képpen 1991-ben nem tdrtént meg, pontosabban megtdrtént, csak nem az elobb leirtak
fényében, hanem egyszeriien a hataskor részleges kiterjesztésével, a kozigazgatasi
biraskodas polgari perjogban kialakult torz kezdeményeit érintetleniil hagyva. Igy
to az 1991. évi XXVI. térvénnyel — elvileg ugyan csak ideiglenesen — allast foglalt:
a szubjektiv jogvédelem a Iényeg. A szubjektiv jogvédelem biztositasahoz pedig
elegendonek itélte a kdzigazgatasi per kiilonleges polgari perként valo meghagyasat
az 1952-es Pp. XX. fejezetében.

Nem meglepd hat, hogy a birdi gyakorlatban az 1990-es évek végére kikristalyosodott:
a kozigazgatasi pereknek szubjektiv jogvédelmi funkcidja van. Ezt a tendenciat nyilvan
az is erdsitette, hogy a kozigazgatasi jogvitaknak egy jelentds teriilete, a kozigazga-
tasi feladatot ellato szervek kozotti vitak, illetve az allamhatalmi szervek kozotti egyéb
kozjogi vitak nem létezhettek. Az allamhatalmi megalapozottsag tehat hianyzott.

Az Alkotmanybirosag gyakorlata is jol tiikrozi a kettds megalapozas szlikséges-
ségét €s a két alap egyensulyanak folyamatos keresését. Mig a 32/1990. (XII. 22.)
AB hatarozat alapvetden a jogallamisag elvébol vezeti le a kozigazgatasi biraskodas
altalanossa tételének sziikségességét,'* a rakovetkezd években a jogorvoslathoz valo
jog valik a legfébb hivatkozasi alappa, de csak rovid idore; amig az AB el nem jut

Lasd példaul WLassics Gyula: Perjogi alapelvek a kézigazgatasi birdskodasban. Jogallam, (1913) 1., 1-9.,
7. 0. vagy GoLTner Dénes: A kézigazgatdsi biraskodas helyzete és jévéje a nemzetkézi jogfejlédésben.
Budapest, 1941. 3-11. o.

TrOcsANYI Laszlé: A kozigazgatdsi birdskodas és az alapjogok védelmének egyes aspektusai. Acta
Humana, (1991) 4., 39-50., 49. o.

Patvi Andras: Kézigazgatasi birdskodasunk modelljei. Budapest, 2002. 130. o.

Felvonultatja azonban mindharom széba joévé alkotményos alapot: a hatalommegosztas elve mellett az
Alkotmany 50. § (2) bekezdést és a jogorvoslathoz valé jogot is. ABH 1990, 145.
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az Alkotmany 50. § (2) bekezdéséhez, amely kimondta, hogy a birosagok ellenérzik
a kozigazgatasi hatarozatok torvényességét.

Az objektiv jogvédelem — a targyi jog védelme — felé vald elmozdulast elsésor-
ban az eurdpai jog behatasai, kiilondsképpen unids csatlakozasunk alapozta meg."
Kisebb-nagyobb visszalépések ellenére azt mondhatjuk, hogy ma az objektiv jogvé-
delem igényét egyes esetekben mar elismeri a magyar kozigazgatasi (per)jog is.'® Ezek
a behatasok nagyrészt a kozigazgatasi hatosagi eljarasjog feldl, elsésorban a jog, jogos
érdek érintettsége nélkiili tigyféli jogallas biztositasan keresztiil” érik a perjogot.
Emellett az utobbi idok — elsdsorban a birdsag vizsgalati jogkorével kapcesolatos, az
1952-es Pp. modositasarol és az egyes kozigazgatasi nemperes eljarasokban alkalma-
zando szabalyokrol szold 2005. évi XVII. torvénnyel (a tovabbiakban Knptv.) beve-
zetett — perjogi modositasai: a hivatalboli bizonyitas elrendelésének,'® a bizonyitasi
teher megfordulasanak," illetve a dontés mas jogalapra helyezésének elvi lehetdsége*
is ebbe a korbe tartoznak. A hivatalbolisag elvét a bir6i gyakorlat is igy egyre fonto-
sabbnak érezte. Ennek szép példaja, ahogy a gyakorlat eljutott a semmisség hivatalboli
észlelésének kotelezettségéhez,” de emlithetnénk a téves formaban meghozott dontés
kezelésére kialakult gyakorlatot® is. Ezek a polgari perjogi elvekt6l a klasszikus (német
¢s francia) kozigazgatasi perjogi elvek felé vald elmozdulasként is értelmezhetdek.

Ugyanakkor az 1952-es Pp. 3. §-abol adodo korlatok, mind a perbeli legitimacio,
mind a keresethez kotottség révén szamos esetben nem engedték meg még a szub-
jektiv jogvédelem tényleges biztositdsat sem, vagyis nem mindsiilt hatékonynak
a jogvédelem. Sziikséges itt is eszkdzoket biztositani a birdsag szamara annak érde-
kében, hogy a legstilyosabb jogsértések esetében érvényre lehessen juttatni a kdzér-
deket akkor is, ha az adott kozigazgatasi cselekménnyel kapcsolatban részletszaba-
lyok nem léteznek, illetve az tigyfél nem megfelelden tarja a birdsag elé kérelmét.
Ehhez pedig megfelel6 alapelvi strukturara van sziikség, s ennek a polgari perjogon
beliili szabalyozottsagbol ad6do hianya stlyos gondokat okoz.

Szecepl Laszl4: A tarsadalmi, érdekvédelmi szervezetek keresetinditési joga kdrnyezetvédelmi igyekben
— Eljarasjogi szabéalyozas eurdpai nyomas alatt? Themis, (2011) 2., 136-153. o.

Lasd részletesen a D. Felek a kézigazgatasi perben cim( részben.

Ezek az Un. kvazi ugyfelek, a feladatkoérében érintett kozigazgatasi szerv, illetve kulén jogszabalyi
rendelkezés esetén a civil szervezetek a Ket. 15. § (4)-(5) bekezdése alapjan.

8 1952-esPp. 336/A. § (1) bekezdés.

¥ 1952-es Pp. 336/A. § (2) bekezdés.

1952-es Pp. 339. § (3) bekezdés - ehhez éppen a keresethez kététtség miatt nem kapcsolédik szamot-
tevd birdi gyakorlat, 1dsd Demsén — Dos6 — Huser: Pp. 339. §. (1. 1j.). 768. o.

Lasd a 2/2011. (V. 9.) KK véleményt, illetve a korabbi, a kereseti kérelemhez teljes mértékben kotott
gyakorlatra és annak megvaltozasara részletesen Baraeas Gergely — Kovacs Andras Gyérgy: Ket. 121. §.
In BaraBAs Gergely — Baranyl Bertold — Kovacs Andras Gyorgy: Nagykommentar a kézigazgatasi eljarasi
térvényhez. Budapest, 2013. 888-918., 895-897. o.

A sulyos, orvosolhatatlan formai hibatdl eljutott a biréi gyakorlat a tartalom szerinti elbirélas elvéhez,
ami a hatékony jogvédelem biztositasat jobban szolgélja: 1/2009. KJE.

21
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2. Kllénbségek a birdsagok feladatai kozott

Harom kardinalis eltérésre kell ramutatnunk a polgari és a kozigazgatasi per kozott,
amelyek mutatjak, hogy e két birosagi eljarast meghatarozé alapelv, noha részben
latszélag azonos, a kétfajta eljarasban masként érvényestil:

a) A felek, azaz az egyén és a kozigazgatas egymashoz valo viszonya teljesen
eltér a klasszikus maganjogi vagyoni és személyi viszonyoktol. Egyrészt a kozigaz-
gatasi birdsagok két kiilonbozo sulyt, s igy nem teljes mértékben egyenrangu fél
jogvitajaban dontenek. A Ket. szamos alapelve is éppen ezt az aszimmetrikus
helyzetet hivatott ,,kiegyenstlyozni”. Az 1952-es Pp.-nek viszont nincsenek olyan
szabalyai, amelyek a kozigazgatasi perek sajatossagaira figyelemmel a fegyve-
regyenléséget biztositandk. gy a szubjektiv jogvédelem sok esetben csak formali-
san biztositott, tartalmilag viszont nem.

b) Masok a kozigazgatasi perben megjelend érdekek: a maganérdekkel mindig
valamilyen kozérdek all szemben, illetve sokszor az ligyféli oldalon is megjelennek
a kvazi tigyféli kor altal becsatornazott koz-, de legalabbis csoportérdekek. Tehat
nem pusztan két maganérdek fesziil egymasnak, hanem megjelenik a kozérdek is,
amely a targyi jog védelmében Olt testet.

c) A birosagnak az alkotmanyos feladata teljesen mas ezekben a jogvitakban,
mint a polgari perekben: a hatalmi agak rendszerében a kozigazgatas legfobb
»fekjeként” dont a kozigazgatas magatartasanak torvényességérol a jogaiban, érde-
keiben sérelmet szenvedett jogalany kérésére. A torvényességrol vald dontés révén
az egyén részére a kozigazgatas jogellenes cselekményeivel és mulasztasaival
szemben nyujt jogvédelmet.

Ez a harom eltérés azt eredményezi, hogy a kozigazgatasi perben a szubjek-
tiv és az objektiv jogvédelem teljesen masféle egyensulyi helyzetet kell, hogy
képezzen, mint a polgari perekben, ahol utobbinak marginalis szerep juthat csak.?
A kozigazgatasi perben a birdsag feladata, hogy a kozigazgatas cselekményei-
vel és mulasztasaival szemben hatékony jogvédelmet biztositson azok szdmara,
akiknek jogat vagy jogos érdekét ezek sértik. A birosag feladata tovabba annak
biztositasa, hogy a hatdsagok és egyéb allami szervek hataskoreiket azok céljaval
egyezben, rendeltetésiiknek megfeleléen gyakoroljak.>* Fontos ugyanis szem el6tt
tartani, hogy — amint mar emlitettiik — a szubjektiv jogvédelem ugyan a legfonto-
sabb, de nem egyetlen célja a kdzigazgatasi biraskodasnak. Ez mar az 1952-es Pp.

23 Léasd erre nézve az AB gyakorlatat az ligyészi évassal kapcsolatban, példaul 1/1994. (I. 7.) AB hat., ABH
1994, 29.; 2/2000. (Il. 25.) AB hat., ABH 2000, 25.; 12/2001. (V. 14.) AB hat., ABH 2001, 163.

24 Ahogy ezt példaul a Ket. a hatdsagi jogkorokre nézve kimondja az 1. § (1) bekezdés 2. mondataban,
illetve a (2) bekezdésében.
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XX. fejezetének egyes rendelkezéseibdl, illetve a birdi gyakorlatbol® is kideriilt.
Az Alkotmanybirosagnak kétségteleniil igaza van abban, hogy

a polgari per rendelkezési jogra vonatkoz6 alapelvének sérelme egyben az onrendel-
kezés alkotmanyos joganak sérelmét jelenti, amely a jogallamisag alkotmanyos elvé-
vel is Osszeegyeztethetetlen [Alkotmany 2. § (1) bekezdés]. A jogallami alkotmany
— egyebek kozott — eljarasi garanciakat nyujt az alanyi jogok érvényesitésére, a jogér-
vényesités azonban nem allhat ellentétben a felek onrendelkezési jogaval. (...) A fél
rendelkezési joga, mint az dnrendelkezés alkotmanyos joganak eljarasjogi aspektusa
magaban foglalja azt a jogosultsagot is, hogy a fél a perbe vitt anyagi és eljarasi jogaival
szabadon rendelkezzen. A félnek szabadsagaban all a peranyag ,,szolgaltatasaban” vald

dontés jogosultsaga is.*

A rendelkezési jog azonban teljesen mast jelent egy polgari perben, ahol két magan-
személy all szemben egymassal, és akkor, amikor a kozigazgatds és magansze-
mélyek, illetve az 6 szervezeteik keriilnek szembe, maganérdekek és a kdzérdek
iitkdznek. A peranyag-szolgaltatas tekintetében a fegyverek egyenldsége az utobbi
esetben nyilvan sokkal kevésbé biztositott. Természetesen ez egy altalanositod és
ezért szamos helyzetben nem helytallo megallapitas, gondoljunk csak egy multi-
cég ¢és sztariigyvédei kontra kis onkormanyzat konstellaciora, vagy a polgari perek
vilagabol a szegény ember €s a nagybank, avagy a versenyjogi jogsértések esetére.
Kétségtelen, hogy a fogyasztovédelem feldl indulva a polgari jogi jogvitdkban is
megjelennek Gjabban a fegyveregyenlotlenség kezelését szolgald eszk6zok, mint
példaul a kozérdek(i keresetinditas, ez azonban csak alatamasztja allitasunkat:
a hagyomanyos polgari jog nem feltétleniil tudja kezelni ezt a problémat.?” A kivéte-
lek azonban nem eredményezhetik az altalanos jellemz6 tagadasat, azokra is speci-
alis jogvédelmi mechanizmusokat kell kialakitani (lasd példaul koltségmentesség,
kozérdeki kereset, jogi segitségnyujtas).

% Erre az 1/2004. KJE is ramutatott.

2 1/1994. (I. 7.) AB hat., ABH 1994, 29., 36. illetve 37.
27 Jlletve nem is tartja kezelenddnek, ladsd példaul Csen, Zoltdn: Zur Prozessfiihrungsbefugnis des
Staatsanwalts bei Verbrauchervertragen - zur Theorie des Dispositionsgrundsatzes. Annales

Universitatis de Rolando E6tvés Nominata, 52. (2011) 157-178. o.



IV. fejezet
A kodifikacié koncepcidja

A kodifikacié koncepcionalis alapgondolata mindennek fényében talan a legtala-
l6bban igy fogalmazhaté meg: a meglévd kozigazgatasi perjogi vivmanyok rend-
szerbe szervezése a hatékony jogvédelem minél teljesebb érvényesiilése érdekében.

A hatékony jogvédelem jelenti egyrészt annak hézagmentességét, tehat azt,
hogy a kozigazgatas altal okozott jogsérelmek a kozigazgatas cselekvésének forma-
jatol flggetleniil birosag elé vihetoek legyenek, és hogy e cselekvések torvényes-
ségének vizsgalatahoz igazodo eljarasi szabalyokat oly modon alakitsak ki, hogy
kdzben a birdsagi eljaras ne valjon masodfoku kozigazgatasi szervi eljarassa.

A jogvédelem hatékonysagahoz sziikség van tovabba a fegyveregyenldsé-
get megteremtd szabalyokra is. A kozigazgatasi jogvitaban — a polgari jogiaktol
mer6ben eltéré mogottes kozigazgatasi jogviszonyokbol fakadéan — szamos eset-
ben a felek jogait és kotelezettségeit a polgari perjogtol eltérden sziikséges szaba-
lyozni annak érdekében, hogy a fegyverek egyenldsége a perben biztositott legyen.
Szorosan Osszefiigg ez a kérdéskor a birdsag objektiv jogvédelmi funkcidjaval,
amely a hatalmi agak megosztasanak rendjébdl kovetkezo €s a rendelkezési elvet
hol leronto, hol a felperes fegyvereinek erdsitését szolgald szabalyokat eredményez.

A hatékonysag harmadik aspektusa iddbeli: olyan szabalyokra van sziikség,
amelyek minél koncentraltabb pervitelt tesznek lehetdvé és minél tobb lehetdséget
adnak a kozigazgatasi jogvita birosag altali végleges rendezésre. Az észszer(i idén
beliili eljaras kivanalmanak érvényre juttatdsa kapcsan ugyan tudhatjuk az OBH
elnokétol, hogy ezen a téren nagyon jo helyezéseket kaptunk az eurdpai mezoény-
ben, de ez nyilvan azzal is Osszefiigg, hogy sokkal sziikebb kdrben voltak biro-
sag elé vihetok a kozigazgatasi jogvitdk, mint szamos mas eurdpai orszagban.?
Az idébeliséghez kapcsolodik tovabba a birdsag érdemi dontését megel6zo, illetve
azt kovetd jogvédelem kérdése: a birdsagi eljaras eldtt és utan egyarant kell, hogy
legyen jogvédelemre lehetdség. Utobbinal egyrészt a végrehajtas felfiiggesztése
témakorhoz kapcsolddo ideiglenes jogvédelem kap kiemelt szerepet.”” Masrészt
részletesen szabalyozandd, hogy mi torténjék akkor, ha a kozigazgatas ,,engedet-
len”, azaz nem tesz eleget a birdi itéletnek: hogyan lehet ebben az esetben annak
érvényt szerezni.

28 E helyezések értékelését lasd részletesebben F. Rozsnval Krisztina: Perjogi 6nallésulas és kiilénbirésagi
jelleg a kézigazgatasi birdskodasban. Kézjogi Szemle, (2016) 4., 3-9., 6. o.

29 Lasd I. fejezet A hatékony jogvédelem kuilénb6zé idédimenzidi: a birésag déntése elbtti és utani jogvéde-
lem cim{ rész.
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Szintén 1ényeges a tartalmilag hatékony jogvédelem érdekében az, hogy a lehe-
t0 legmagasabb szakmai szinvonalon mutikddjenek a birdsagok.’® Az alaptérvényi
felhatalmazas alapjan kialakitott, de nem valodi kiilonbirdsagi rendszerben a szak-
sitani: a tandcsban vald eljaras foszabalyanak visszaallitasa mellett a kdzigazgata-
si perek kevesebb, regionalis illetékességgel eljaro birosag illetékességébe utalasa
megadhatja ezt. Annak a problémanak az orvoslasara, hogy a kdzigazgatasi tigyeket
csak egy fokon intézi kiilon birdsag, szintén sziikséges eszkozt talalni.*' S ugyanezt
a célt szolgalja az a szdmos mérlegelési mozgastér is, amelyet a Kp. teremt a birdk
részére, tobbek kozott dogmatikai fogalmaknak a szabalyozasba vald bevezetésé-
vel és valasztasi lehetdségek biztositasaval (példaul az eljaras megsziintethetosége
korében).

A kodifikacio célja igy hat nem volt kevesebb, mint az Alaptoérvény XX VIII.
cikkéhez kapcsolddoan a kdzigazgatassal szembeni jogvédelmet erdsebbé, hatéko-
nyabba tenni. Ezzel nagyon szorosan Osszefiigg a polgari perjogtol vald 6nallo-
sodas: ennek legfontosabb célja az, hogy az 6nallo kozigazgatasi birosagi profilt
megteremtse, pontosabban, a szabalyozdsban engedje a sporadikus felbukkanasok
helyett rendszerszinten érvényre jutni. Ez a kdzigazgatasi biraskodas funkciodinak
az erdteljesebb érvényre juttatdsan keresztiil lehetséges. A szubjektiv jogvédelmi
funkcié mellé, amelyet eleddig szinte kizarolagosként ismert el a birdi gyakor-
lat, fel kell, hogy sorakozzon expressis verbis is az objektiv jogvédelmi funkcio.
Szintén meg kell a perjogi szabalyokban jeleniteni a regulativ funkciot, amelyet
az egyedi dontéseken keresztiil a kozigazgatasi jogalkalmazas jovobeni iranyara
kifejt a kozigazgatasi biraskodas. A jogfejlesztdé funkcié megvalosulasahoz pedig
a szabalyozas azt megfelelden aldtdmassza, megteremtse annak alapjat. Ezt a célt
szolgaljdk példaul az &ltalanosabb, absztraktabb fogalmak a perrendtartasban,
amelyek a bironak nagyobb mozgasteret engednek.*

30 A szakmaisag biztositdsdnak vannak szervezeti és eljarasjogi eszkozei is. Lasd részletesen F. Rozsnyar:
Perjogi 6néllésulas és kulénbiréséagi jelleg... 5-9. o.

31 L&sd errdl aldbb a C. lll. fejezet A hatédskori szabalyozds mésodik pillére: munkamegosztas a kézigazga-
tasi birésagok kéz6tt cim alatt.

32 A funkciékrol részletesebben F. Rozsnvai: Kézigazgatasi birdskodds Prokrusztész-agyban. 3-5. o.
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1. Ut a kdzigazgatési perjogi szabalyok polgéri perjogbdl vald
kiemelésének elhatarozasaig

Az Alaptorvény és az 01j Bszi. elfogadasa utdn Magyarorszagon is felcsillant a re-
mény, hogy a kdzigazgatasi €s munkaiigyi birdsagok latszolagos kiilonbirdsagi sta-
keriilhet, hiszen a szervezeti valtozasok miatt az eljarasi szabalyok modositasa is
sziikséges volt. Ez 2012-ben azonban elmaradt.

volt a kozigazgatasi biraskodas szempontjabol. Ekkor mar élesen meriilt fel a kérdés,
hogy a fent leirtak fényében maradhatnak-e a kozigazgatasi perjogi szabalyok
a polgari perjogon belill. A polgari perjogi kodifikacio koncepcionalis eldkészitése
mellett a Kurian is megindult a kozigazgatési perjog természete fel6li gondolkodas.
A Kiria elndke 2013-ban, 2014-ben és 2015-ben a joggyakorlat-elemzés targyava tette
a kozigazgatasi perek szabalyai érvényesiilésének vizsgalatat. A joggyakorlat-elem-
z6 csoportok beszamoloi*’ nem hagytak kétséget a feldl, hogy a kozigazgatasi birak
is ugy érzik: itélkezési tevékenységiikhoz a polgari perjogi szabalyozas nem nyujt
megfelel kereteket.

E folyamatokat tulajdonképpen betetézte az 0j igazsagiigyi miniszter hiva-
talba 1épése, aki a kozigazgatasi biraskodas elkotelezett hive volt. Az altala 2014
nyaran a kozigazgatasi biraskodas helyzetének attekintésére Osszehivott munka-
csoport a polgari perjogi kodifikacié koncepcidjanak kidolgozasaval parhuzamosan
az 6nallo kozigazgatasi perjog megsziiletésének lehetdségeit vizsgalta. S valoban,
e folyamatok eredményeként a Kormany a polgari perrendtartas koncepcidjanak

33 Lasd: http://kuria-birosag.hu/sites/default/files/joggyak/a _kozigazgatasi _ perjog _ joggyakorlat-elemzo _
csoport _ osszefoglalo _ velemenye.pdf (letéltve: 2016.10.31.).
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elfogadasaval parhuzamosan elrendelte a kozigazgatasi perjog feliilvizsgalatat és az
6nallo perrendtartas kidolgozasa munkalatainak megkezdését.**

2. A kodifikacié folyamata

A kodifikacio els6 1épése tehat 2014 nyaranak végén egy munkacsoport 6sszehivasa
a kozigazgatasi biraskodas helyzetének attekintésére. Az altala dsszeallitott 10 tétel
mar a polgari perrendtartds koncepciojaban felhasznalasra keriilt.® 2015 januarja-
ban a Kormany elrendelte a kozigazgatasi perrendtartas koncepcidjanak elokészité-
sét. A koncepci6 igen feszitett litemben aprilis végére késziilt el.** Hasonldan gyors
titemii munka kezd6dott el, miutan a Kormany a koncepciot elfogadta.’” A koncep-
ci6 eldkészitésének elrendelése mellett a Kormany egy Kozigazgatasi Perjogi
Kodifikacios Bizottsag felallitasardl is hatarozott.® E Bizottsagban a kozigazga-
tasi szervek,*” az els6-, illetve masodfoku, valamint a kuriai kézigazgatasi birak,
az OBH, az ligyészség, az iigyvédség és a tudomany képviseldi egyarant részt
vettek. A Bizottsag feladata a koncepcid, majd a torvénytervezet véleményezése
volt. A torvénytervezet egyes részei a koncepcio alapjan a perrendtartas szerkezeti
felépitését nagyjabol kovetd sorrendben késziiltek el.

A torvénytervezet végiil 2016. marcius 31-ére késziilt el. Masnap megkezdd-
dott annak kozigazgatasi egyeztetése, illetve parhuzamosan a tarsadalmi vitaja.*°
E folyamat eredményeként, szamos egyeztetést kdvetden 2016. junius 13-i tilésén
fogadta el a Kormany az el6terjesztést. Mind a koncepcid, mind a térvényjavaslat
tervezetét az Allamreform Bizottsag is megtargyalta a Kormany tiléseit megelzéen.

A szervezeti kérdések ekkor keriiltek felszinre, ami némi csuszast okozott az
Orszaggyiléshez vald benyujtasban. A Kormany, tekintettel arra, hogy a Kp. az
1952-es Pp.-hez igen szorosan kapcsolodik, végiil mar a szervezeti kérdésekrol

34 10111/2015. (1. 22.) Korm. hat. 1. pont.

35 Léasd: http://www.kormany.hu/download/0/0e/30000/20150205%20PP%20koncepci%C3%B3.pdf (letdltve:
2016.10.31.) 3., 5., illetve 20-23. o.

36 A koncepciérdl szélé jelentés: http://www.kormany.hu/download/9/c8/50000/20150514%20Jelent%
C3%A95%20a%20k%C3%B6zigazgat%C3%A1si%20perrendtart%C3%A1s%20koncepci%C3%B-
3j%C3%A1nak%20el%C5%91k%C3%A95z%C3%ADt%C3%A95%C3%A9r%C5%91l.pdf (letdltve:
2016.10.31.).

37 1352/2015. (VI. 2.) Korm. hatarozat.

38 10111/2015. (1. 22.) Korm. hat. 2-3. pont.

3% A Bellgyminisztérium és a Miniszterelndkség, tovabba a Févarosi Kormanyhivatal.

1 A kozigazgatasi és tarsadalmi egyeztetésre kiment jogszabdlytervezet a www.kormany.hu oldalon,
adokumentumok aloldalon, azlgazséagligyi Minisztérium jogszabalytervezetei k6zott mais fellelhetd, illet-
ve példaul a http:/www.drhosszu.hu/admin/feltolt/ozigazgatasi _perrendtartas _2016 _04_13 _ _p.
pdf (letoltve: 2016.10.31.) cimen is megtalalhaté.
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zajlo Otparti egyeztetések kozepette, szeptember végén benyujtotta a térvényjavas-
latot az Orszaggyiilésnek.*! A javaslat részletes vitaja idejére valt egyértelmiive,
hogy szervezeti valtozasokra politikai megegyezés hianyaban nem keriilhet sor. Igy
a részletes vita folyaman az Orszaggytilés a kdzigazgatasi perrendtartasnak a téte-
les szabalyait a fennallo birosagi szervezethez igazitotta. Az altalanos kozigazgata-
si rendtartasrol szolo térvény tervezetérdl szolo eldterjesztés mindezidaig osztotta
a kozigazgatasi perrendtartas sorsat, s a két jogszabaly altalanos és részletes vita-
jara, majd elfogadasara is egyidejlileg keriilt sor 2016. december 6-an. Csak ezt
kovetden valt ketté a két torvénytervezet sorsa. A kdzigazgatasi perrendtartas kihir-
detésére nem keriilt sor ezt kdvetden, ugyanis a koztarsasagi elndk — a Fovarosi
TorvényszEk ,,felsobirosagként eljard birosag” koznévi elnevezését 0j birdsag 1étre-
hozasaként értelmezve, s igy a sarkalatossagi kovetelmények megsértését allitva
—az AB-hoz fordult, s kérte az elfogadott, de ki nem hirdetett térvény egyes rendel-
kezései alaptorvény-ellenességének eldzetes vizsgalatat. Az Alkotmanybirdsag az
1/2017. (1. 17.) AB hatarozataban az inditvanynak részben helyt adva megallapitot-
ta, hogy a differencialt hataskori szabalyozas egyes elemei alaptorvény-ellenesek,
egyes sarkalatos torvények perjogi rendelkezéseivel valo kolliziojuk miatt. Sot,
mindsitett tobbség hianyaban még a Fovarosi Torvényszék ,,felsébirosagként eljaro
birdsag” koznévi elnevezésével sem élhetett volna a jogalkotd.* Az Orszaggyiilés
a kifogasolt rendelkezéseket modositva fogadta el ujra a kdzigazgatasi perrendtar-
tasrol szolo torvényt, amelynek kihirdetésére 2017. évi L. torvényként 2017. marcius
1-jén kertilt végiil sor a Magyar Kozlony 2017. évi 30. szamaban.

4 T/12234. szAdmu toérvényjavaslat a kozigazgatasi perrendtartésrél (Orszaggyuléshez benyujtva 2016.
szeptember 23-an).
42 ABH 2017, 3. A magunk részérdl Dienes-Ohm Egon kulénvéleményével értiink egyet.
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1. A kifejezett alkotmanyos alap hianyanak hatasa a perjogi
kodifikaciora

Az Alaptorvény elokészitése kapcsan sokan, sok szempontbdl fogalmaztik meg,
hogyan és merre kellene tovabblépni az alkotmanyos szabalyok, illetve az azokat
konkretizalo torvényi rendelkezések tekintetében.* Mégis, szemben szamos
orszag alkotmanyos szabalyaival** — nem keriilt be az Alaptorvénybe kifejezetten
a kozigazgatasi biraskodas rendeltetésére nézve alkotmanyos szabaly. A kozigazga-
tasi perek kapcsan igy az Alaptorvény négy rendelkezésére kell kiilondsen figye-
lemmel lenniink. Az egyik a jogallamisag elvét kimondd B) cikk (1) bekezdése,
a masik az ezen elv részelemét képez0d, a hatalmi agak elvalasztasat kimondo tétel
[C) cikk (1) bekezdés]. A harmadik a bir6ésag hataskorére vonatkozo 25. cikk (2)
bekezdés b) pont, amely szerint a birésag dont a kdzigazgatasi hatarozatok torveé-
nyességérol,” a negyedik pedig a hatdsagi és mas kozigazgatasi dontésekkel szem-
beni jogorvoslathoz valo jogot kimond6é XXVIII. cikk (7) bekezdés.

Ezek koziil a hatalommegosztas elvének alaptérvényi szabalyozasa ijdonsag.
Mivel a kdzigazgatasi biraskodas célja az Alkotmany 2. §, 50. § (2) bekezdés és 57. §
(5) bekezdése rendelkezéseibdl is kiolvaszthato volt, a hatalmi agak megosztasanak
elve pedig ebben az értelmezésben korabban is szerepet jatszott, [ényeges valtozas-
rol nem beszélhetiink.

4 Legkoncentraltabban ez a PPKE Jog- és Allamtudomanyi Kara és az Igazsagugyi Minisztérium altal
2010. november 23-an megrendezett konferencian tértént meg. Az ott elhangzott eléadidsok megta-
lalhatdak: Varca Zs. Andrés — FréHLicH Johanna: K6zérdekvédelem. A kézigazgatdsi birdskodas multja és
jévéje. Budapest, 2011.

Patyi Andréas: Kézigazgatasi birdskodas de constitutione ferenda. In Varea Zs. Andras - FRoHLICH Johanna:

Koézérdekvédelem. A kdzigazgatasi birdskodéas multja és jévéje. Budapest, 2011. 33-58., 55. o.

% A ¢) és d) pontban kordbban kuilén kiemelt 6nkormanyzati rendeletekkel kapcsolatos normakontroll-el-
jarasokat tag értelemben véve magéban foglalja ez a fogalom, igy e fordulatok kulén emlitése felesle-
ges. TrRocsANyl Laszl6: A kozigazgatdsi birésdgok altal gyakorolt normakontroll. Jogtudomanyi Kézlény,
(1990) 7-8., 253-263. o.
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A kozigazgatasi biraskodas célja e rendelkezésekbdl tehat tovabbra is kiolvaszt-
hato: a kozigazgatas feletti hatékony ellendrzés, annak megakadalyozasa, hogy
a kozigazgatas jogellenesen korlatozza a polgarok és szervezeteik jogait és érdekeit.
A hatalmi agak megosztasanak az elve €s a jogallamisag elve megkdvetelik, hogy
a birosag mint ,,fék” a kozigazgatas minden jogellenes cselekményével szemben
igénybe veheto legyen. Az egyének szdmara ennek lehetdségét a jogorvoslati jogon
keresztiil azokban az esetekben biztositja nyilvanvaloan az Alaptoérvény, amelyek-
ben a jogaik vagy jogos érdekeik sériilnek. Erre nézve az alkotmanybirdsagi
gyakorlat mar szamos irdnymutatast fogalmazott meg, gondoljunk akar a jogorvos-
lati joggal kapcsolatban kifejtettekre*® (példaul a sérelem jogorvoslati eljaras altali
orvosolhatdsaga mint immanens tartalom, azaz a megfelelé dontési jogkor rendel-
kezésre allasa, a birosag elé vitt ligy tartalmi vizsgalatanak lehetésége, nem csak
formalis jogorvoslat biztositasa stb.), akar a korabbi Alkotmany 50. § (2) bekezdése
kapcsan kifejtettekre.*’

A kifejezett alkotmanyos alap hidnya azonban a perjogi keretek kialakitasa-
kor vilagosan érzékelhetd volt. Nem volt olyan szabaly, amelybdl kideriilt volna:
a szubjektiv vagy az objektiv jogvédelem kell, hogy az erésebb legyen? Hogyan
kell példaul a birdésag dontési jogkorét kialakitani, mennyire érvényesiilhet a hiva-
talbolisag elve? Vagy hogyan kell a rendelkezési elvet értelmezni kozigazgatasi
perekben?

Azonban éppen a hatalmi agak megosztasanak elvére tekintettel — felidézve
a Bevezetésben kifejtetteket — nem allhatunk meg az alanyi jogok védelménél, nem
elegenddé a szubjektiv jogvédelem. Bibd Istvan szavai orientald erdvel birnak e
tekintetben:

a hatalmak elvalasztasanak a kovetelményében nem az a Iényeges, hogy elészor ilyen
vagy olyan szempontok szerint elkategorizaljuk az allamhatalmakat két-, harom- vagy
tobbféle hatalomra, azutan elvi kdvetelményként kimondjuk, hogy ezeket egymastol
feltétleniil és mereven el kell valasztani; hanem az, hogy a tarsadalomban talalhato
legerésebb hatalomkoncentraciot meg kell gyengiteni kiilonallé hatalmi er6csoportok
kiszakitasaval, bizonyos funkcioknak — elsGsorban a térvényhozasnak és a birasko-
dasnak — a hataskorébdl vald kivonasaval. Az elv belsé értelme szerint a végrehajtd
hatalom ,,megvédésének” csak akkor van értelme, ha a torvényhozas vagy a biraskodas
részérdl fenyeget olyan hatalomkoncentracio, mely a hatalomgyakorlas igazsagossagat
veszélyezteti. Noha ez a veszély a biraskodas részér6l — a politizalt biraskodas esetétol

9% Lasd dsszefoglaléan példaul 25/2012. (V. 18.) AB hatéarozat [52], ABH 2012, 22., 31-32.
47 L&sd részletesen Horrman Istvan: A jogorvoslathoz vald jog érvényestlilése a kdzigazgatasi hatdségi elja-
rasban - kiilénds tekintettel a kdzigazgatési hatarozatok birdésagi fellilvizsgalatara. Themis, (2006) 1.,

27-38. o.
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eltekintve — alig fenyegetett, mégis a végrehajtd hatalom aktusainak bir6éi megitélés ala
vald vonasat sokdig akadalyozta Eurdpaban a hatalmak megosztasanak ilyen modon
félreértett elve. Ezt a merében doktriner jellegli akadalyt gy6zte le a jogallam gondo-
lata, mely szerint a modern jogi allam nevét csak az olyan allam érdemli meg, mely
a végrehajté hatalom barmiféle jogsértd aktusaval szemben lehetdvé teszi a partat-
lan forumhoz val6 fordulast. (...) A jogallam gondolata tehat végeredményben annyit
jelent, hogy az eddig izolaltan kiilonvalasztott biraskod6 hatalmat organikus egyen-
sulyoz6 tényezoként épiti bele a torvényhozo és végrehajté hatalom egymas kozot-
ti harcaba. (...) A 20. szdzad kétségteleniil bizonyos visszahatast hozott a jogallam-
nak azzal a felfogésaval szemben, mely a kozigazgatasi jogvédelmet mindenekeldtt
az alanyi jogok szamara szervezte meg. Ez a beallitas, melyet legmerevebben a 19.
szazadi német jogtudomany ¢és joggyakorlat kovetett, a kdzigazgatasi jogszeriiség
gondolatanak a megsziikitését jelentette. A vele szemben tamadt visszahatasnak tehat
nem az az értelme, hogy a jogszertiség kovetelményén ma kevesebb hangsuly volna,
hanem inkabb az, hogy a kozigazgatasi jogszerliségnek egy sziik, merében az egyén
oldalarol valo szemlélete helyébe egy altalanosabb és elmélyiiltebb szemlélet 1ép, mely
a kozigazgatas jogszerliségét nemcsak az egyének, hanem az egész kozosség érdekeé-
nek és tigyének tekinti.*®

Ezt kell tehat a kozigazgatasi biraskodas céljanak meghatarozasakor érvényre
juttatni. Teljesen magatdl értetddo volt az alkotmanyozas folyamatdban az a javas-
lat, amely ennek az elvnek az alkotmanyos szabalyok kdzotti rogzitését célozta:

a bir6i hatalom az alkotmanyos rend védelme ¢€s biztositasa soran az emberek és mas
jogalanyok jogai ¢s torvényes érdekei megovasa és a kozigazgatas torvény ala rende-
1ésének biztositasa érdekében feliilvizsgalja a kozigazgatds mikodésének torvényes-
ségét, elbiralja a kozigazgatasi jogvitakat és ennek soran a térvényben eldirt moédon
hatékony jogvédelmet biztosit.*

Az objektiv és szubjektiv jogvédelmi funkcid sajatos egyenstlya hatarozza meg
tehat elméletileg a birdsag feladatat, s ezt az Alaptorvénybol kimaradt célmeghata-
rozast is a perrendtartasnak kell potolnia. Az abban meghatarozott vagy szabalyai-
bol kikristalyosodo alapelveknek kell kifejezniiik, hogy a szubjektiv és az objektiv
jogvédelem teljesen masféle egyensulyi helyzetet képez, mint a polgari perekben.>

48

49

50

Bi6 Istvan: Jogszer(i kézigazgatas, eredményes kozigazgatds, erds végrehajtdé hatalom. In Valogatott
tanulmanyok. 1. kétet, 1935-1944. Budapest, 1990. 271-294., 278-279. o.

Patvi: K6zigazgatdasi birdskodas de constitutione ferenda. 54. o.

Lasd erre nézve az AB gyakorlatat az igyészi évassal kapcsolatban, példaul 1/1994. (l. 7.) AB. hat., ABH
1994, 29. és 2/2000. (II. 25.) AB hat., ABH 2000, 25.
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Természetesen az alapveto rendelkezéseken tul is olyan szabalyokat kell alkotni,
amelyekbdl e két elv és azok sajatos egyensulyi helyzete kikristalyosodik. A valédi
alapelvek igy tudnak hatni.

2. Eljarasjogi keretek

Az eljarasi szabalyok a funkcido-meghatarozassal szorosan Osszefiiggnek: eltérd
keretek kozott a birdsagok. Afeldl senkinek nincs kétsége, hogy a biinteté-eljaras
nem szabalyozhato a polgari perrendtartasban, és forditva. A tisztességes elja-
ras garanciarendszerét ugyanakkor minden jogvitas eljarasban, igy a kozigazga-
tasi perekben is biztositani kell. Ha az EJEB gyakorlata felél kozelitjilk meg ezt
a kérdést, akkor a peres eljarasnak nem a jogagi besorolasa a lényeges, hanem az,
hogy polgari vagy biintetligyrdl van-e szo. Mivel a kozigazgatasi jogvitak kdzott
mind a polgari, mind a biintetd itélkezéshez sorolhatod perek egyarant vannak, igy
a kozigazgatasi pereknek mindkét kovetelményrendszert ki kell elégiteni — ez szin-
tén a torvényi szabalyozas feladata.’!

Az eddigiekbdl mar kivilaglik, hogy a két meghatarozo alapelv a hatékony
jogvédelem és a tisztességes eljaras elve.

Fontos kérdés ezt kdvetden, hogy a térvény hogyan szabalyozza az alapelveket?
Legyen-e alapelvi katalégusa, ahogy az korabbi perjogi kddexeinkben volt, és ha
igen, mely elveket kell szerepeltetni abban? Ha pedig nem, akkor a bevezetd rendel-
kezések mit tartalmazzanak? Erdemes koriilnézni, hogy Eurdépaban milyen modon
szabalyozzak ezeket a kérdéseket.

51 Részletesen a birdi Utnak és a tisztességes biréségi eljarashoz vald jognak az egymasra vetitésérdl, illet-
ve k6z6s halmazénak beazonositasardl: KésLos Adél - Patyi Andréas: A kdézigazgatasi birdskodas alkotma-
nyos alapjai. Pro Publico Bono - Magyar Kézigazgatas, (2016) 3., 8-29., 17-23. o.
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3. A kdzds nevezd: a hatékony jogvédelem elve és a tisztességes eljarashoz vald jog

1. Eurépai szint

Az Europai Unio kozigazgatési biraskodassal kapcsolatos kovetelményei egyrészt
az uniés szerzédésekbol, masrészt az Europai Unio birdsagainak itéleteibdl szar-
maznak. Az eurdpai kdzigazgatasi jog fontos sajatossaga, hogy vannak olyan alta-
lanos jogelvek, amelyek az els6dleges joganyagba felvéve keretet adnak e jogterii-
letnek, a keret kitoltését pedig az eurdpai unios birdsagok végzik.> A kozigazgatasi
biraskodas szempontjabol is néhany, egymassal kolcsonhatasban 1évé elv jeldli ki az
alapokat. Az elmult évtizedek fejlodése egyértelmiivé tette, hogy a hatékony jogvé-
delem altalanos alapelve eredményezi a legtobb konvergencia-hatast a kozigazgata-
si perjogokban,” a tagallami autonomia elvét szinte teljesen kiliresitette a birdsagi
jogvédelem tekintetében. Ebben a folyamatban szerepe volt természetesen a kozds-
ségi jog elsObbsége és az ,,implied powers” (bennefoglalt hataskor) elveinek is.

A hatékony jogvédelem elvének jelent6ségét tovabb noveli, hogy az EuB utobb
a tagallamok ko6zos alkotmanyos hagyomanyainak részeként hatarozta meg.>*
A jogvédelem hatékonysaganak elve megkoveteli, hogy olyan jogorvoslati eszkoz
alljon a felperes rendelkezésére, amellyel a kdzosségi jog altal biztositott jogosultsa-
gokat ért jogsérelmet eredménnyel tudja a nemzeti jogorvoslati forumokon tamad-
ni, s elofeltétele a kozigazgatasi dontések birdsag eldtti megtdmadhatdsaga. Szintén
része az alapelvnek a tagallami hatdsagok indokolasi kotelezettsége és a kdzosségi

52 Hormann, Herwig C.H. - Rowg, Gerard C. - Turk, Alexander H.: Administrative Law and Policy of the

European Union. Oxford, 2011.

53 Kovacs, Andras Gyoérgy - VarJU, Marton: The Europeanisation of Judicial Review: Hungary. European
Public Law, (2014) 20., 195-226., 209. o.

54 C-222/84. Johnston kontra Chief Constable of the Royal Ulster Constabulary; EBHT 1986., 1663. 18-20
bek.; C-222/86. Unectef kontra Heylens; EBHT 1987., 4097. 14. bek.
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jog érvényestilését hatraltato tagallami szabalyok félretételére valo birdi kotelezett-
ség. A hatékony jogvédelemnek egyenértékiinek kell lennie, tehat a k6z0sségi jog
altal biztositott jogok védelmét szolgalo eljarasok nem lehetnek kedvezotlenebbiil
kialakitva, mint a belsé jog altal szabalyozott jogok esetében.

Az EEJE elvileg a kozigazgatasi jogvitakkal kapcsolatban nem tartalmazott
kifejezett rendelkezést, am az EJEB hamar bevonta az EEJE 6. cikkének hatélya ala
a kozigazgatasi jogvitak egy részét polgari jogi jogvitaként,” a szankcionald kozigaz-
gatasi aktusok egy részét pedig biintetdiigyként.”® A 6. cikk kivanalmai kovetkezés-
képpen a kozigazgatasi biraskodassal kapcsolatban is érvényesek. Tulajdonképpen
az EJEB gyakorlataban megszilardult fobb kivanalmakat 6sszegzi az Eurépa Tanacs
Miniszterek Tanacsa R (2004) 20. szamu Ajanlasa a kozigazgatasi biraskodas alap-
elveirdl. Ez 6t olyan elvet allapit meg, amelyeknek a kdzigazgatasi hatarozatok biro-
sagi kontrollja soran érvényesiilniiik kell. Ezek az elvek a kovetkezok:

1. A birosag altal vizsgalhat6 minden kdzigazgatasi aktus.

2. A birosagi kontroll legalabb a természetes €s jogi személyek szamara nyitva
kell, hogy alljon az olyan dontésekkel szemben, amelyek jogaikat vagy érdekeiket
kozvetleniil érintik. E koron tal a tagallamokat arra biztatja az ajanlas, hogy a birdi
utat nyissdk meg egyesiiletek €s mas, k6zosségi vagy kollektiv érdekeket védo szer-
vezetek, személyek el6tt.

3. A fliggetlen és partatlan birdsag olyan testiilet, amelyet jogszabaly hoz létre
¢s fiiggetlensége €s partatlansaga biztositott. A birdsag lehet kdzigazgatasi tigyekre
létrehozott birdsag vagy a rendes birosagi rendszer része.

4. A birésag eljarasa fair eljaras, észszer(i hosszasagu és nyilvanos. Ez az elv
szamos rész-kovetelményt foglal Gssze. Az itélet észszerti hataridon belil valo
meghozatalan ¢és az eljaras, illetve az itélethirdetés nyilvanossagan tul az eljaras
tisztességességéhez hozzatartozik, hogy a fegyverek egyenldségének elve érvénye-
siil az eljaras soran. A kozigazgatasi hatosag a birdsag részére koteles hozzaférhe-
tové tenni az ligy iratait és a relevans informaciokat, hacsak a nemzeti szabalyo-
zas fontos tigyekben nem allapit meg kivételt ez alodl; az eljaras kontradiktorius
jellegli és a birdsagnak jogosultnak kell lennie arra, hogy a felek altal az tiggyel
kapcsolatban elé hozott tény- és jogkérdéseket megvizsgalja. Indokolasi kotelezett-
ség is terheli természetesen a birdsagot, ennek kapcsan altalaban ki kell meritenie

55 (C-213/89. The Queen kontra Secretary of State for Transport, ex parte Factortame; EBHT 1990. 1-2433.
ECLI:EU:C:1990:257.

56 205/82-215/82. sz. egyesitett Gigyek Deutsche Milchkontor GmbH és tébbiek kontra Német Szovetségi
Koztarsasag; EBHT 1983, 2633. ECLI:EU:C: 1983:233.

57 L&sd 1971. julius 16-i Ringeisen kontra Austria itélet, ECLI:CE:ECHR:1971:0716JUD000261465; 1978. juni-
us 26-i Kénig kontra Németorszag itélet, ECLI:CE:ECHR:1980:0310JUD000623273.

% Tobbek kozott az 1984. februar 21-i Oztiirk kontra Németorszag itélet ECLI:CE:ECHR:1984: 0221JUD00085
4479; az 1998. szeptember 2-i Lauko kontra Szlovakia itéletet CLI:CE:ECHR:1998:0902JUD002613895, és
2006. november 23-i Jussila kontra Finnorszag itéletet ECLI:CE:ECHR:2006:1123JUD007305301.
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a kereseti kérelmet, illetve az elséfoku birosag dontése ellen (kivéve, ha eleve maga-
sabb férum hozta az elséfokti dontést) jogorvoslatnak van helye.

5. A birésagi kontroll hatékony jogorvoslati eszkoz kell, hogy legyen.

A hatékonysag az Ajanlas szerint abban all, hogy a birésagnak legyen meg
minden sziikséges dontési jogkore ahhoz, hogy jogszabalysértés esetén a helyzetet
a vonatkozo jogszabalyokkal 6sszhangban orvosolni tudja. Ez nemcsak az érde-
mi dontésre vonatkozva kell, hogy fennalljon, hanem az ideiglenes jogvédelem és
a birdsagi dontés végrehajtasanak biztositasa, tovabba a koltségekrol valo rendelke-
z¢€s és az esetleges kartérités szempontjabdl is.

2. Néhany eurdpai orszag vonatkozd szabalyozasa

Az egyes orszagokban kialakitott alapelvek, azok jogszabalyi rogzitése vagy éppen
annak hidnya mindig tiikkrozi az adott orszag jogi kultarajat: a jogrendszer miikodé-
sének sajatossagai szerint alakulnak, illetve a jogaszi hivatasrendek sajatossagaira is
reflektalnak. Ugyanigy fontos kiilonbség adodhat abbol, hogy egyrészt az alkotma-
nyos szabalyok e vonatkozasban milyen elveket hataroznak meg.*® Az igazsagszolgal-
tatasban érvényesiil6 altalanos eljarasi alapelvek tekintetében tovabbi fontos tényezo,
hogy a birosagokrol szol6 torvény tartalmazza-e azokat,*® ahogy az is, hogy a polga-
ri perrendtartas szubszidiariusan alkalmazando-e a kozigazgatasi perekben. Egyes
orszagokban teljesen természetesnek vesznek olyan szabalyokat, amelyeket mashol
alapelvi szinten kell rogziteni — ilyen példaul a periratok tomor €s vilagos megfo-
galmazésanak kotelezettsége (Olaszorszag) vagy annak kimondasa, hogy a jogértel-
helye, hanem az ellentmondas kozigazgatasi jogi alapelvek segitségével valo felolda-
sanak (Brazilia). Az ismertetésnél igyekeztiink forditott kronologiai rendben haladni.

a) Olaszorszag
A 2010-es olasz kozigazgatasi perrendtartas els6 konyve els6 cimének elso fejezete

sz0l az alapelvekrodl. Az els6 a hatékony és teljes jogvédelem elve (1. La giurisdizi-
one amministrativa assicura una tutela piena ed effettiva secondo i principi della

5 A kozigazgatasi birdskodassal kapcsolatos alkotményos szabélyokrdl ésszehasonlitdé elemzést ad Patvi
Andras: Alkotmany 50. § - A kdzigazgatési birdskodas - a (2) bekezdés magyarazata. In Jakas Andras
(szerk.): Az Alkotmany kommentérja. Budapest, 2009. 1756-1787. o., 47. skk. msz.

80 Van, ahol harmas tagozédast mutat ez a joganyag: a birésagokrél sz4lé altaldnos (szervezeti-jogallasi)
torvény mellett van a kézigazgatasi perrendtartés és a kdzigazgatasi bir6sdgokrél rendelkezé kuldn térvény.
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Costituzione e del diritto europeo. — A kozigazgatasi biraskodas az alkotmany és az
Eurdpai Unid elveinek megfelelden teljes és hatékony feliigyeletet/védelmet nyijt.)
A masodik elv a tisztességes eljaras elve, amelynek részelemei a felek egyenrangi-
saga, a kontradiktorius jelleg és a fair eljaras, visszautalva az alkotmany vonatkozo
szabalyaira. Kiegésziil ez az észszerli idon beliili eljaras érdekében valo egytittmii-
kodés elvével. A harmadik elv az indokolasi kotelezettség és az iratok érthetd és
tomor megfogalmazasanak elve.

b) Horvatorszag

A 2010 januarjaban kihirdetett horvat kozigazgatasi jogvitakrol szolo torvény 5—11.
cikkeiben szamos elvet sorakoztat fel:
— Torvényesség elve;
— Nyilatkozattételhez valo jog elve;
— Targyalas (azaz szobeliség, kozvetlenség ¢s nyilvanossag) elve;
— Hatékony eljaras elve (ennek részeleme az ésszerli idon beliili dontéshozatal);
— A jogot nem ismerd félnek valo segitségnyujtas elve: ,,A birésag gondoskodik
arrdl, hogy a fél vagy mas résztvevok ismeret-hianya és nemtudasa a kozigazgatasi
perben ne legyen az ket torvény szerint megilletd jogok karara.”

Rendelkezik még a perrendtartds ebben a részben a birdsagi dontések hatalya-
ol (egyedi ligyekben infer partes, normativ aktusokkal kapcsolatban erga omnes
hataly), tovabba a hivatalos nyelvrdl és irasformarol, valamint kimondja a megfize-
tett anyanyelvhasznalat elvét.

¢) Franciaorszag

A 2000-ben kodifikalt francia Code de Justice Administrative bevezetd rendel-
kezései kozott ot alapelvet allapit meg, igy a tarsasbiraskodas elvét, az eljaras
kontradiktorius jellegét és nyilvanossagat, a dontéshozatal titkossagat, az indo-
kolasi kotelezettséget, valamint a dontések nyilvanossagat és végrehajthatosagat.
A kozigazgatasi birdsagi gyakorlatban kifejezetten a kdzigazgatasi birdsagi tttal
kapcsolatban kikristalyosodott alapelvek abban foglalhatéak 6ssze, hogy az eljaras
kontradiktorius, inkvizitorius és irasbeli. Kiilon kiemelést érdemelnek az utobbiak.
Az inkvizitorius jelleg azt jelenti, hogy a birdsag iranyitja a bizonyitast, 6 veze-
ti azt. Felhivhatja a feleket bizonyitékok szolgaltatasara. Az inkvizitorius jelleget
a francia doktrina a felek kozotti jelentds egyenldtlenséggel indokolja: sziiksé-
ges, hogy a birosag a bizonyitasban aktiv szerepet jatsszon. Az irasbeliség ugyan
merevebbé teszi a kozigazgatasi pert, de komolysagot és biztonsagot kolcsondz
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neki. Természetesen az azonnali jogvédelem eseteiben, a soronkiviili eljarasokban
a francia kozigazgatasi perekben sem érvényesiil ez az elv maradéktalanul.

d) Orszagok, ahol a jogalkoté a perrendtartdsban nem rendelkezett kife-
jezett alapelvekradl

Nem talalunk formailag kiemelt alapelveket a német kozigazgatasi perrendtar-
tasban, sem az Uj osztrak kozigazgatasi birosagi eljarasokrdl szolo térvényben,
a spanyol és a finn perrendtartds sem allapit meg kifejezetten alapelveket. Ez utébbi
orszagokban azonban az alkotmany kimondja a kozigazgatassal szembeni hatékony
védelem kivanalmat és a szabalyozasbol szamos elv kiolvaszthato. A spanyol alkot-
many példaul a jogok és jogos érdekek hatékony birdsagi védelméhez vald jogot
rogziti 24. cikkében, s az allamszervezettel kapcsolatos rendelkezések kdzott széles
hataskort allapit meg a kozigazgatasi biraskodas szamara.’' A német Grundgesetz
pedig 19. cikkének (IV) bekezdésében kimondja,* hogy az, akinek jogait kdzhatal-
mi jogkorben eljarva megsértik, jogvédelemre jogosult. A jogirodalom ezt a tételt
,»a hézagmentes és hatékony jogvédelemhez valo jogga” fejlesztette. A német iroda-
lom természetesen részletesen targyalja a kdzigazgatasi perben érvényesiilo eljaras-
jogi alapelveket is,” ezek

— arendelkezési elv;

— ahivatalbolisag elve (inkvizicios elv) a bizonyitasi eljarasban: a tényallas felde-
ritése a birosag feladata, bizonyitasi teher olyan értelemben, mint a polgari perben,
nem érvényesiil. Természetesen objektiv bizonyitasi teher van, hiszen nem sike-
riil mindig mindent bizonyitani, ezt a — mara igencsak vitatott — gyakorlat annak
alapjan allapitotta meg, hogy az érvényre juttatott jogszabaly kit véd. Igy példaul
amennyiben egy birsag megtamadasa soran nem bizonyithato a birsagolas feltéte-
leinek fennallta, a birsagol6 hatarozatot hatalyon kiviil helyezi a birosag. Ugyanigy,
a kotelezésre iranyulo keresetek esetén, ha a felperes nem tudja bizonyitani, hogy 6t
megilleti egy adott juttatas, keresete elutasitasra keriil. Mivel azonban ez a médszer

61 Paryi: Alkotmany 50. § - A kézigazgatasi birdskodas - a (2) bekezdés magyarazata. 48. msz. A hivatko-
zott rendelkezés szdvege: , Todas las personas tienen derecho a obtener la tutela efectiva de los jueces
y tribunales en el ejercicio de sus derechos e intereses legitimos, sin que, en ninglin caso, pueda produ-
cirse indefensién.”

52 Sz6 szerinti forditdsban: ,,Amennyiben a kdzhatalom valakinek a jogat megsérti, annak szdmara a torvé-

nyes Ut nyitva all.” Bapé Attila — TRocsAny! Laszlé: Nemzeti alkotmanyok az Eurdpai Unidban. Budapest,

2005. 732. o.

Osszefoglaléan példaul ScumiTT-GLAESER, Walter — Horn, Hans-Detlef: Verwaltungsprozessrecht. Boorberg,

2000. 318-329. o., vagy Huren, Friedhelm: Verwaltungsprozessrecht. Miinchen, 2013. 9. kiads. 529-544.

o.

63
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sok esetben (példaul szerzoédések) nem vezet eredményre, részletesebb szabalyok
kidolgozasat kovetelik a bizonyitasi teherrel kapcsolatban;

— a bird tajékoztatasi kotelezettsége a kozigazgatasi perben a német dogmati-
ka szerint a rendelkezési elv részeleme és az inkvizitorius jelleg folyomanya is.
A tanacselnok feladata a formai hibak kikiiszobolése, a nem kelléen vilagos kérel-
mek tisztdzasa, a hianyos adatok kiegészitése és a Iényeges nyilatkozatok megtétele
irant intézkedni. Ezek a feladatok az eléado birdt is terhelik a targyalas elokészitése
soran. A tanacselnoknek kotelessége a vitas ligynek a felekkel k6zosen valo tiszta-
zasa, mind a ténybeli, mind a jogi kérdéseket illetden, igy a nyilatkozattételhez valo
joggal is Osszekapcsolodik ez az elv. A rendelkezési elv érvényre juttatdsat segiti
a bir6 e kotelessége, s a kitanitas célja mindig az objektiv jogrend védelme kell,
hogy legyen;

— azeljaras szobelisége ¢s kozvetlensége;

— azeljaras nyilvanossaga; és

— anyilatkozattételhez vald jog.*

3. A ko6z06s nevezo: a hatékony jogvédelem elve és
a tisztességes eljarashoz vald jog

A korkép is megerdsitette azt a tételt, hogy mara dsszeurdpai elvként fogalmazhatd
meg a hatékony jogvédelem elve, amely vagy kozvetleniil az alkotmanyos szaba-
lyok szintjén, vagy a kdzigazgatasi perjogi szabalyokban (esetlegesen a birdi jogal-
kalmazdi gyakorlatban) megjelenik szamos allam jogaban.

Fontos tehat a kozigazgatasi jogvitak sajatossdgainak a magyar jogalkoto alta-
li elismerése, ez elsdsorban a hatékony jogvédelem elvének kimondasan, illetve
az ahhoz kapcsolodo szabalyok (részben szintén alapelvek) megallapitasan keresz-
tll lehetséges. A hatékony jogvédelem elve képes ugyanis arra, hogy a szubjektiv
jogvédelmi funkciot teljes kdriien érvényre juttattassa, s emellett az objektiv jogveé-
delmi funkcid erételjesebb megjelenését is szolgalja a kdzigazgatasi biraskodasban.

Természetesen a hatékony jogvédelem alapelve szamos részelemre bonthato.
Egyrészt kovetkezik beldle, hogy nem bizhatod pusztan a felperes tudasara, lehe-
téségeire — azaz a rendelkezési joganak tényleges hatarait kijel6ld kortilmények-
re — a kozigazgatas feletti ellenérzés tényleges megvalosulasa, hiszen a hatalmi
agak megosztasanak elmélete alapjan a birdsag elsédleges feladata a kozigazgatas
torvényességének biztositasa. A hatékony jogvédelem elvének folyomanyai tobbek

64 Ezt a jogot a Grundgesetz 103. cikk I. bekezdésébdl vezetik le, és ezért tekintik alkotmanyos szintl
eljarasi szabalynak, ami alapelvi jelleget kélcséndz neki.
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kozott a birdsag tajékoztatasi kotelezettségében, a keresetvaltoztatas, a hivatalbo-
li bizonyitas, a bizonyitasi teher sajatos szabalyaiban is jelentkeznek. A hatékony
jogvédelem elve ugyanakkor nem léphet a rendelkezési elv helyébe, hanem azt
kiegészitve biztositana mozgasteret a birdsagnak, tenné lehetévé a tényleges jogvé-
delem biztositasat.

Ugyancsak részeleme a hatékony jogvédelem alapelvének, hogy a birosag-
hoz fordulas lehet0sége a kozigazgatas minden cselekményével szemben, minden
kozigazgatasi jogvitaban adott kell, hogy legyen. Ez a birdsag hataskorének szaba-
lyozésa soran szamos szempontot ad, igy példaul a hatdsagi hatarozatokon kivii-
li egyedi eszk6zok, a mulasztasok vagy akar a normativ eszkdzok kozigazgatasi
birdsag elotti megtamadhatdsaga kapcesan. Alapelvként természetesen a birdi kont-
rollal kapcsolatos egyéb perjogi kérdések megvalaszolasanal tovabbi részelemek
olvaszthatok beldle ki, igy alkalmas arra, hogy a kozigazgatasi perjogi szabalyokat
koherens rendszerbe fogja Ossze.

A tisztességes eljarashoz vald jog — hasonléan minden egyéb birdsagi eljaras-
hoz — a kozigazgatasi perben is érvényesitendd.*

85 A tisztességes eljdras kozigazgatasi birdskodasban valé érvényestilésérdél 1asd igen részletesen: KoLos—
Patyi: A kézigazgatési birdskodas alkotmanyos alapjai.



Ill. fejezet
Néhany nyitott kérdés az alapelvek
szabalyozasaval kapcsolatban

Az alapelvek megjelenhetnek egy adott jogszabalyban kifejezetten alapelvekként
kiemelve, de az is lehet, hogy formailag nem kiiloniilnek el, és a gyakorlati alkal-
mazas feldl valik egyértelmiivé, hogy mely szabalyok rendelkeznek alapelvi jelent6-
séggel.® A mai magyar jogalkotdi gyakorlat az elébbi megoldast koveti inkabb, ami
nem jelenti persze azt, hogy ne léteznének egy-egy joganyagban tovabbi, ilyenként
meg nem kiilonboztetett alapelvek. Lathato az eurdpai korképbdl, hogy nem jelent
feltétlen mindségbeli kiilonbséget az alapelvek megkiilonboztetése a szabalyozason
beliil. Az alapelvek szempontjabdl a jogalkalmazéi gyakorlatnak van a legnagyobb
szerepe, hiszen ebben kristalyosodnak ki, illetve telnek meg tartalommal. Az alap-
elvek elézetes meghatarozasa valamennyire befolyasolni tudja a fent emlitett funk-
ciok révén a jogalkalmazoi gyakorlatot is,”” ugyanakkor azt is latni kell, hogy az
alapelvek jelenleg ritkan jutnak ,,rendszeriranyitd szerephez”. Ennek oka nyilvan
az elkiilonitett megjelenitésiik a kodexek elején, ami eleve azt eredményezi, hogy
a jogalkalmazo csak a legkivételesebb esetekben nytl az alapelvekhez, és ha lehet,
azok alkalmazasa nélkiil, a konkrét szabalyokra alapozza dontését. Az alapelvek
elézetes meghatarozasa helyett ezért helyesebbnek tiinik azok konkrét szabalyok
kozotti szerepeltetése, hiszen — ahogy azt fent lattuk — csak abban térnek el a tobbi
szabalytol, hogy nagyon fontosak. A Ket. pontatlan és kevéssé szabatos alapelvi
rendelkezései jol mutatjak azt, hogy milyen nehéz egy alapelvi katalogust felallita-
ni jogosultsagokbdl, és hogy ez milyen kovetkezetlenségekhez, végsd soron pedig
az alapelvi rendelkezések devalvalodasahoz vezet. Mindemellett a jogalkalmazoi
gyakorlat szamara a torvényi szinten megfogalmazott alapelvek gyakorta elvag-
jék az alkotmanyos rendelkezésekhez vezetd utat, ezzel szegényesebbé téve azok
jogalkalmazasban betoltott szerepét. Hogy ez gat, arra mar a jelenlegi felsébirdsagi
gyakorlat is utal,®® amely elsésorban a tobb jogrend egyiittes érvényesiilése esetén
tud atlépni ezeken a korlatokon.

5 Jakae Andras: A magyar jogrendszer szerkezete. Budapest-Pécs, 2007. 56. o.

57 Uo. 60. o.

58 ForaeAcs Anna: Alapelvi birdskodas a kozigazgatasi hatésagi eljarasjogban. In Fazekas Marianna (szerk.):
Jogi tanulmanyok 2012. Budapest, 2012. 391-403. o.
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I. fejezet
A hataskori szabalyozas els6 pillére: a biréi Gt

V4 V4
szabalyozasa
1. A hézagmentes jogvédelem KOVETEIMENYE .......cccuuviriiiiiiee et eeee e e e e e e 53
2. GeneralKlauzula Vagy @NUMEIACIO? ... ..ueviiii ettt et ettt e e e e e e e e s e taeeeeeeeeeseesneaaaaees 54
3. Az alkotmanyos szabalyok és a generalKIAUZUIA .............cceevvreeeeiiiiiee et e e e 57

A kozigazgatasi perekben érvényesiilo hataskori szabalyok sajatos keresztmetszetét
jelentik a birdsag szervezetére és eljarasara vonatkozo szabalyainak. Tobb iranybol
érkez6 kivanalmak alakitjak ki dket. Hatnak rajuk a bir6sagi szervezetre vonatkozo
kérdések, de ugyanigy befolyasoljak a jogorvoslathoz valé jog és a kozigazgatas
feletti birdi ellenérzés alkotmanyos kovetelményei, tovabba a jogegység biztositha-
tosagbol ered6 megfontolasok és a birdi életpalya-modell sziikségszeriiségei, de még
a kozigazgatas mikodoképességének szempontjai is. Hataskori szabalyok rendezik
a rendes birosagok ¢és a kozigazgatasi ligyekben eljard birdsagok kézotti munka-
megosztast, s ezzel azt is, mely esetekben kell a kdzigazgatasi perekre vonatkozo
szabalyokat alkalmazni. Hataskori szabalyok rendezik ezenfelill, hogy a kdzigaz-
gatas milyen cselekményeivel, mulasztasaival szemben van lehetdség birdsagi ut
igénybevételére, s részben a perorvoslatok kérdéskorét is. Vagyis a kozigazgatasi
perek szamos, igen 1ényeges kérdésével kdzvetlen Gsszefiiggésben allnak.

1. A hézagmentes jogvédelem koévetelménye

A hatalommegosztas elvének [ényege, hogy tobb hatalom alljon egymassal szemben,
hatalom szabjon hatart hatalomnak. A kdzigazgatasi biraskodas teriiletére leforditva
ez pedig azt jelenti, hogy a birosagok érkodnek a kdzigazgatas torvényessége felett,
ami nem korlatozodhat a kozigazgatas altal hasznalt egyes eszkozokre vagy egyes
cselekvésfajtakra. Ez a kontroll minél kiterjedtebb kell, hogy legyen, azzal persze,
hogy a kontrollnak egyéb (de altalaban gyengébb) eszkozei is vannak.®® A birdsagot
mint ,kiilonleges 6ntudatot kialakité hatalmi centrum”-ot™ ebbdl az elvbdl eredd

8 Mint példaul az Alapveté Jogok Biztosa vagy az Allami Szamvevészék altal kifejtett ellenérzés.
0 Bigo Istvan: Az allamhatalmak elvalasztasa egykor és most. In Vélogatott tanulményok. Il. kotet, 1945-
1949. Budapest, 1990. 367-397., 392. o.
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kiildetése teljesitésében leginkabb a generalklauzulas szabalyozas tudja tamogatni,
ezt az Ontudatot erdsiteni; igy ennek egyes aspektusait vizsgaljuk a tovabbiakban.

Az Eurépa Tanacs kozigazgatasi biraskodassal kapcsolatos egyes ajanlasai szintén
a generalklauzulas szabalyozas iranyaba mutatnak. A Miniszterek Tanacsa Rec (2004)
20. szamu Ajanlasa szerint ,,[k|6zigazgatasi aktusnak kell tekinteni az allamigazga-
tasnak a kozhatalom gyakorlasa soran tett minden jogi — akar egyedi, akar normativ,
akar fizikai — aktusat, amely a természetes vagy jogi személyek jogait vagy érdekeit
érinti. A kozigazgatasi aktus fogalma magaban foglalja ezen tal az olyan helyzeteket,
amikor a kozigazgatas, noha az adott esetben kdteles lenne egy eljarast meginditani,
megtagadja vagy elmulasztja a cselekvést.””! A Jo kozigazgatasrol szolo Kodex, a Rec
(2007) 7. szamu Ajanlas melléklete pedig azt mondja ki 22. cikkelyének 1. pontjaban,
amely a kozigazgatasi dontések elleni birdi jogorvoslatot rendezi, hogy: ,,1. A magan-
személyek jogosultak a jogaikat, érdekeiket kozvetleniil érintd kozigazgatasi donté-
seket birdsag el6tt kozvetleniil vagy kifogas el6terjesztésének utjan megtamadni.”.”
Mivel pedig a Kodex a hatalyat valamennyi hatdsag (azaz kozszolgaltatast nyujto vagy
a kozérdeket képviseld kozjogi szervezet, valamint ilyen feladattal megbizott magan-
jogi szervezet) maganszemélyekkel (azaz természetes €s jogi személyek) valo kapcso-
lataira kiterjeszti, a birosagi kontrollt nem csupan a kdzhatalmi (vagy azon beliil még
szlikebb kategoriaként a hatdsagi) jogviszonyokban tartja sziikségesnek biztositani,
hanem tulajdonképpen a kozigazgatas minden kiils6 viszonyaban.”

2. Generalklauzula vagy enumeracio?

Az eurdpai jogfejlédésben azt tapasztaljuk, hogy a kozigazgatasi birosagok hatas-
kore folyamatos boviilésen megy keresztiil. Ez egyrészt betudhatdé annak a tény-
nek, hogy a kozigazgatas eszkozrendszere egyre differencialtabb,”* masrészt pedig
a jogallami gondolkodas térnyerésének, amelynek értelmében a kozigazgatas feletti
legeredményesebb kontrollt a birdi hatalom tudja megvaldsitani.

™ Recommendation Rec(2004)20 of the Committee of Ministers to member states on judicial review

of administrative acts (Adopted by the Committee of Ministers on 15 December 2004 at the 909th
meeting of the Ministers’ Deputies), https://search.coe.int/cm/Pages/result _ details.aspx?Object-
ID=09000016805db3f4
72 Léasd: https://rm.coe.int/16807096b9 (letdltve: 2016.10.31.).
Az Ajanlds magyar forditasat l1asd a Pro Bono Publico 2011. évi 1. szdmaban. TakAcs PETER — SzeGEDI LAszLO
— Monus ILbiké — Grész Tamas — BaLogH GERGELY: A jé kozigazgatds. Az Eurépa Tanacs Miniszteri Bizottsaga
CM/Rec(2007)7. szdmu ajanlasanak magyar szévege. Pro Publico Bono. Allam- és Kézigazgatéstudomanyi
Szemle, 1. (2011) 97-104.
Lasd részletesen az eszkdzok szaporodasarél F. Rozsnvar Koézigazgatasi birdskodas Prokrusztész-
agyban. 61-158. o.
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A kozigazgatasi biraskodas két meghatarozo modelljének ,,anyaorszagaban”
generalklauzulaval torténik a kozigazgatasi birdsagok hataskorének meghataro-
zasa. A német kozigazgatasi perrendtartas (Verwaltungsgerichtsordnung) 40. §-a
szerint minden kozjogi, nem alkotmanyjogi jogvitaban a kdzigazgatasi jogi ut adott,
hacsak szovetségi torvény nem utalja a jogvitat kifejezetten mas birdsag hatas-
korébe. A francia kdzigazgatasi perrendtartas (Code de Justice Administrative)
L-311-1 cikke pedig megallapitja a kdzigazgatasi birésagok (tribunaux administra-
tifs) altalanos hataskorét a kozigazgatasi perekre, kivételt itt azok a perek jelente-
nek, amelyeket a per targya vagy az igazsagszolgaltatds jo mikodése érdekében
masik kozigazgatasi biroi forumra ruhaznak.” A francia doktrina szerint — nagyon
leegyszerisitve — kozigazgatasi per az a per, amelyben az alperes a francia kdzjog
személye €s a per targya a kozhatalom gyakorlasa vagy valamely kozszolgaltatas
nyUjtasa.’ Természetesen mindkét esetben vannak elhatarolasi kérdések, amelyek
megoldasa a birosdgokra marad, a jogalkotd csak ritkan szabalyozza ezeket.

Taxativ hataskori felsorolast ezekben az orszagokban csak a differencialt hatas-
kori szabalyok kapcsan talalunk, azaz, amikor a jogalkoto6 a kozigazgatasi perekben
vald dontést nemcsak az els6 foku altalanos kdzigazgatasi birésagra telepiti, hanem
a magasabb szintli bir6i forumok hataskorébe is utal kdzigazgatasi jogvitakat elsé
(és gyakorta egyben utolso) fokon. Ugyancsak differencialast jelent, amikor az alta-
lanos kozigazgatasi birosagok mellett kdzigazgatasi kiilonbirosagok is eljarhatnak
kozigazgatasi jogvitakban.

A franciarendszer mentén orientdlodo gordg szabalyozas a ,,kdzigazgatasi jogvi-
takra” adja meg a hataskort a kozigazgatasi birdsagoknak és az Allamtanacsnak,”
amelyet a francia gyakorlathoz hasonloan értelmeznek.

A generalklauzula nagy elénye, hogy a kozigazgatasi jog fejlodését rugalmasan
tudja kisérni. A kozigazgatassal szembeni jogvédelem igy tud valdban hatékony
lenni, mert a birésagi kontroll ily modon minden kozigazgatasi jogi eszkoz felett
érvényesiilhet. Annak eldontésében, hogy mi mindsiil kdzigazgatasi jogvitanak,
a jogalkalmazasnak lehetOsége van a kdzigazgatasi jogtudomany eredményeire
tamaszkodni.

Portugalia generalklauzulat alkalmaz, csak a kivett igyeket sorolja fel taxati-
ve. Ezek a politikai és torvényhozasi funkciok gyakorlasa, valamint a biiniildozés
soran hozott aktusok, tovabba a kiilonboz6 birdsagi vezetdk igazgatasi jogkdrben
hozott dontései és a kozigazgatasi szervek altal kotott, kozszolgalati jogviszonyt
létre nem hozo munkaszerzédések. Nincs hataskore a kozigazgatasi birosagoknak

s A Conseil d’Etat gyakorlatat az 1872. méajus 24-i térvény szentesitette, amikor megallapitotta, hogy
a kozigazgatasi perekben a Conseil d’étatjér el.

76 WaLINE, Jean: Droit administratif. Paris, 2010. 23. kiadas. 558-572. o.

T A gbrog alkotmany 94. cikkének (2) bekezdése rendelkezik errél. http://wwwe.aihja.org/images/users/1/
files/greece.en.pdf (letdltve: 2016.10.31.).
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az igazsagszolgaltatas mas agaihoz tartozo birdsagokkozhatalmi jogkorben okozott
karok miatti felelésségének megallapitasara iranyuld keresetek elbiralasa sem.

A generalklauzulas szabalyozas mellett vagy helyett szamos eurdpai orszag-
ban talalunk taxativ vagy exemplifikativ felsorolasokat a hataskor szabalyozasanal.
A taxacio rugalmatlansaga miatt ugyan nem célszerii az alkalmazasa, de a jogalko-
tok mégis sokszor ezt az utat valasztjak, féleg azokban az orszagokban, ahol nem
érvényesiil a kdzigazgatas egésze felett a birdi kontroll.

A legutobbi idokbdl emlitheté e korbol még a spanyol kozigazgatasi perjog,
amely a német példa mentén orientalédva igen figyelemremélto szabalyozast alakitott
ki. A spanyol alkotmany 106.1. cikke szerint a bir6sagok ellendrzik a rendeletalkotd
hatalmat és a kozigazgatasi tevékenység torvényességét, illetve annak rendeltetésszeri
gyakorlasat. E rendelkezés alapjan sziiletett az 1998-ban elfogadott spanyol perrend-
tartas’™ hataskori szabalyozasa. Ez az 1-2. cikkeiben részletesen felsorolja a birosag elé
tartozo kérdéseket, amelyek alapjan a birosagok a kozigazgatasi szervek kozigazgatasi
jog altal szabalyozott cselekményeivel, az altalanos, a tdrvénynél alacsonyabb szintii
szabalyokkal és a felhatalmazast tullépd torvényerejii rendeletekkel kapcsolatos kere-
setekrdl dontenek.

E nagy kor mellett kiilon nevesiti a perrendtartas a kdzjogi szervezetszabalyozo és
a személyzetre vonatkozo eszkozoket, a birosagok igazgatasa soran hozott dontéseket
¢s a valasztasi eljarasi cselekményeket, dontéseket. A 4. cikk pedig felsorolja azokat
az ligyeket, amelyek nem tartoznak a kozigazgatasi birdsag elé: ezek azok, amelyeket
kifejezetten a polgari, biintetd- vagy szocialis birdsagok hataskorébe utal a jogalkoto,
akkor is, ha azok a kozigazgatas miikodésével kapcsolatosak. A katonai fegyelmi tigyek,
a birosagok és a kozigazgatas, illetve a kozigazgatasi szervek kozotti hataskori vitak sem
tartoznak a kozigazgatasi birésagok hataskorebe, illetve azok a kozvetlen és kozvetett
panaszok sem, amelyek egyes torténelmi teriiletek adojogi szabalyai ellen iranyulnak.

Lathatd, hogy az egyes tligycsoportok meghatarozasa ugyanagy rejt magaban bi-
zonytalansagokat, mint a generalklauzula. Raadasul a szabalyozast a felsorolas igen
nehézkessé is teszi.

A hozzank nem csak foldrajzilag kozel allo6 Ausztridban szintén taxacioval sza-
balyozzak a kozigazgatasi birosagok hataskorét. A 2014. januar 1-jét6l mikodo elsé
fokt kozigazgatasi birdsagok a szovetségi alkotmany 130. cikke™ alapjan a kovet-
kezo targyu panaszokrol dontenek:

1. akozigazgatasi hatdosag hatarozatanak jogellenessége;
2. akozvetlen hatdsagi parancs- és kényszerhatalom gyakorlasanak jogellenessége;

7®  PenaranDA Ramos, José Luis: El control de la actuacién administrativa por la jurisdiccién contencioso-ad-

ministrativa (I): Elementos generales. http://ocw.uc3m.es/derecho-administrativo/organizacion-activi-
dad-aapp/materiales-de-clase/OCW-OAAP-Leccion-11.pdf/view (letéltve: 2016.10.31.) 10-11. o.
Bundes-Verfassungsgesetz, BGBI. Nr. 1/1930; az idézett bekezdéseket beiktatta a Verwaltungsgerichts
barkeitnovelle 2012, amelyet 2012. méjus 30-an fogadott el az osztrék toérvényhozas.
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3. adontési kotelezettség kozigazgatasi hatosag altali megsértése;
4. az alkotmany 8la cikk (4) bekezdése szerinti utasitasok (iskolaknak, szakmai
iranyitoi oldalrol).

A szovetségi alkotmany felhatalmazza a tartomanyi jogalkotot, hogy torvény-
ben tovabbi dontési jogkoroket ruhdzzon a kozigazgatasi birésagokra az alabbi
iigyekben:

1. A torvények végrehajtasa soran tanusitott hatosagi magatartas jogellenessége

miatti panaszok;

2. kozbeszerzési ligyekben a megrendeld magatartasanak jogellenessége miatti

panaszok;

3. akdzszolgalatban dolgozok kdzszolgalati ligyeivel kapcsolatos vitak.
Liechtensteinben egy kicsit tagabb a taxacio:

[A] kormany, annak elndke, a kormany helyett 1étrehozott kiilon bizottsagok vagy mas
hivatalos személyek altal kiadott végso intézkedések (kozigazgatasi aktusok) ellen,
¢és az Osszes egyeb a masodik vagy harmadik fejezet alapjan megtamadhato hataro-
zat (kozigazgatasi parancsok) ¢s dontések ellen a kozigazgatdsi birdsaghoz intézett
kozigazgatasi panasznak mint jogorvoslatnak van helye, kivéve, ha kiillon megtamadasi
eszkoz létezik. %

Azt hiszem, a kétféle szabalyozas egymas mell¢ helyezése mar onmagaban a general-
klauzulés szabalyozas mellett szol. A joggyakorlat orientalasa érdekében elképzel-
het6 lenne, hogy a generalklauzulahoz egy exemplifikativ felsorolas kapcsolodna.
Ez f6leg azokon a teriileteken lehet hasznos, ahol a jogagi besorolas, a kozigazgatasi
jogi jelleg vitas. A generalklauzula tobbféleképpen megfogalmazhatd, ahogy azt az
Osszehasonlito jogi elemzésnél lathattuk.

3. Az alkotmanyos szabalyok és a generalklauzula

Az Alaptorvény 25. cikke (2) bekezdései egyes pontjainak egymasra vetitése a hatas-
kor értelmezése szempontjabol is rejt magaban nehézségeket. A b) pont tulajdonkép-
pen a régi Alkotmany 50. § (2) bekezdésének tartalmat veszi at, s igy a ,,kozigaz-
gatasi hatarozat” fogalom tulajdonképpen kiindulopontja maradt a kozigazgatasi
perjogi szabalyok megalkotasanak. Az Alkotmanybirosag kozigazgatasi hatarozat

8  Gesetz ber die allgemeine Landesverwaltungspflege v. 21. April 1922, Altalanos kézigazgatésrél sz616
toérvény, 1922. aprilis 21., [B. Die Verwaltungsbeschwerde (Rekurs)], 90. §.
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fogalommal kapcsolatos gyakorlata e tekintetben igen problematikus.®' A korabbi
Alkotmany 50. § (2) bekezdésének rendelkezését az Alkotmanybirosag altaldban
a Ket. és az 1952-es Pp. rendelkezései alapjan toltotte meg tartalommal, vagyis nem
az Alkotmany ¢és az elmélet, hanem az alacsonyabb szintli jogszabalyok fogalmai
alapjan hatarozta meg. Ez a sziikit6 értelmezési mod azonban nem tekinthetd helyes-
nek. A ,,hatosagi” fogalom a hatosagi eljarasban hozott dontésekre utal. A ,,kdzigaz-
gatasi” fogalom ennél joval tagabb, mondhatjuk tulajdonképpen azt, hogy minden
olyan dontés, amelyet a kozigazgatasi jog szabalyainak alkalmazéasaval hoznak
kozigazgatasi szervek. S a ,,hatarozat” alkotmanyos fogalmat sem kell megfeleltetni
a kozigazgatasi eljarasjog hatarozat fogalmanak, azok mas sikon mozognak. Nem
a Ket. szerinti hatarozatrol, azaz az iigy érdemében hozott dontésrdl van itt szd, az
idézett jogszabalyhely tobbi pontjaval egybevetve sem sziikithet6 a hatdsagi hataro-
zatokra a kdzigazgatési hatarozat fogalma. A ¢) €s d) pontok az dnkormanyzati rende-
letalkotassal kapcsolatos hataskoroket emelik ki. A ¢) és d) pontban szerepld dontés,
illetve mulasztas kiilon pontokban valdé megfogalmazasa elvileg tobbféle értelmezést
enged meg. Egyarant felfoghat6 a b) pontban meghatarozott kozigazgatasi hatarozat
fogalmanak pontositasaként, illetve a b) pont kiegészitéseként, tehat olyan elemként,
amelyet a h) pontban meghatarozott fogalom nem tartalmaz. E kiemelés egyik oka
abban keresendd, hogy az dnkormdanyzati jogalkotas feletti normakontroll hataskori
kérdései igen nagy tudomanyos nyilvanossagot kaptak az Alaptérvény elfogadasa
el6tti idoben,® illetve mar azt megel6zden is igen hangsulyos kovetelés volt a szak-
irodalomban az 6nkorményzati rendeletek feletti normakontroll birdsagi hataskorbe
utalasa.®® A ¢) és d) pont megalkotasa tehat visszavezethetd arra, hogy ezek olyan
hataskorok, amelyekkel eddig az Alkotmanybirdsag rendelkezett, igy ezek birosagi
hataskorbe keriilését a jogalkotd sziikségesnek latta kiilon jelezni. A kozigazgata-
si jogi dogmatika alapjan az 6nkormanyzati normék tulajdonképpen kozigazgatasi
hatarozatoknak tekinthetdk, hiszen kozigazgatasi szervek normativ kozigazgatasi
aktusairdl van sz6. Kétségteleniil van a normakontrollnak egy alkotmanyjogi aspek-
tusa is, ez azonban az el6z0 meghatarozassal nem all ellentétben. Ha mas orszagok

8 A kozigazgatasi hatarozat fogalom alkotmanybirésagi értelmezésérdl részletesen Patyi Andras: Gondo-

latok a kézigazgatasi aktusfogalom egyes alkotmanyjogi és dogmatikai elemeirél. In Fazekas Marianna —
NaGy Marianna (szerk.): Tanulmanyok Berényi Sandor tiszteletére. Budapest, 2010. 329-350., 334-340. o.
Lasd példaul DarAk Péter — Patyi Andras: A normakontroll hatédskérok megosztésa az Alkotmanybirésag
és a kozigazgatasi birdsag kozott. Alkotmanybirdsagi Szemle, (2010) 2., 82-89. o., vagy PaczoLay Péter:
Toéprengések alkotmanybirésagi hataskorokrol. Alkotmanybirésagi Szemle, (2010) 1., 11-15., 15. o.

Lasd dsszefoglaléan példaul Rokos Baldzs: Az 6nkormanyzati rendeletek fellilvizsgalata az igazsagszol-

82

83

galtatasi reform utén. In Barasas Gergely (szerk.): Kézigazgatasi eljarasjog - a tananyagon tul. Budapest,
2011. http://www.ajk.elte.hu/file/Kozig _jog _tananyagon _ tul.pdf (letdltve: 2016.10.31.) 30-40. o.
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megoldasait vizsgaljuk, azt talaljuk, hogy szdmos eurdpai orszadgban a kozigazgatasi
bir6sagok hataskorébe tartozik a térvényi szint alatti normak kontrollja.®

A szik kozigazgatasi hatarozat fogalom ellen hat a rendszertani értelmezés
is. A 27. cikk (2) bekezdésének a) pontjaban talalhato ,,térvényben meghatarozott
egyeb ligy” fogalmaba beleérthetd a kdzigazgatasi jogvita fogalma is, hiszen csupan
annyit tudunk errdl a fogalomrél, hogy az se nem biintetdiigy, se nem maganjogi
jogvita. A kozjog—maganjog dichotomia mentén haladva ebbe a fogalomba minden
olyan kozjogi vita beletartozhat, amely nem biintetéiigy. Elsésorban alkotmany-
jogi és kozigazgatasi jogvitakra lehet itt gondolni, és persze egyéb e jogteriiletek-
re tartozé tigyekre, ahol esetleg kontencidozus elem nem is lelhetd fel. Ugyanezt
a szemléletet erdsitik az Alaptorvény 25. cikk (2) bekezdés pontjai is, hiszen az a)
pont rendelkezik a maganjogi jogvitakrol és biintetéiigyekrdl. A klasszikus felosz-
tas szerint tehat a tobbi jogvita kozjogi jogvita, amelyekben szintén a birdsag dont.

Tovabb erdsiti a kiterjesztd értelmezést az Alaptorvény XXXVIIL cikk (7)
bekezdése, amely a jogorvoslathoz vald jogot a birosagi és hatdsagi dontések mellett
,»mas kozigazgatasi dontés’-ekkel szemben is garantalja. Ez a fogalom a hatosa-
gi jogalkalmazason kivil sziiletett kozigazgatasi dontések gytjtéfogalmaként
kezelhetd. Az elmélet feldl nézve e fogalomba beletartozhat minden kdzigazgatasi
aktus, hiszen azok mind valamilyen tudatos, joghatas kivaltasara iranyuld cselek-
ményt jelentenek, s minden ilyen cselekmény mogott fellelhetd egy tudatos dontés
a kozigazgatasi szerv részérol.

Tehat a generalklauzulas szabalyozasnak az alkotmanyos szabalyok nem jelen-
tik gatjat. A tovabbiakban az a kérdés, hogy milyen generalklauzulat tudunk alkot-
ni, amely kellden generalisan fogalmaz, ugyanakkor a magyar viszonylatokban is
megfeleld részletességli, a dogmatikai fejlodést alatamaszto szabaly.

84 [gy példaul Franciaorszdgban vagy Spanyolorszégban, de incidenter normakontrollként Németorszagban
is.
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1. A kozigazgatasi jogvita fogalmanak targyi oldala

Ha visszatekintiink az el6z6 fejezetben irtakra, lathatjuk, hogy a kozigazgatassal
szembeni jogvédelem fokozatosan tagul. Németorszagban is egy hosszu fejlodés
elézte meg a VwGO 40. §-anak megfogalmazasat. Mivel a magyar szabalyozas
ennek a fejlodésnek egy kezdeti I€pcsdjén all, célszerl e fejlodést az altalanos sza-
balyozas tekintetében szakaszolni.

Két irdnyban sziikséges vizsgalodnunk: az egyik, hogy milyen, a kozigazgatasi
hatarozat fogalmat felvalto, a kdzigazgatasi cselekvés szélesebb spektrumat atfogo
fogalmat tudunk talalni. A masik kérdéskor a kovetkezd fejezetben targyalando
egyedi—normativ ,,binaris kod” .

Nyilvan nalunk is kivanatos lenne a ,,kozigazgatds valamennyi cselekvésével”
szemben megnyitni a birdsagi utat, ez azonban veszélyeket is rejt magaban. Erdemes
éppen ezért részletesebben, de generalisan szabalyozni azt, milyen cselekvésekkel
kapcsolatban lehet birdsaghoz fordulni. Kiilondsen tanulsagos ebbdl a szempont-
bol a spanyol szabdlyozas, ahol a korabbi ,,kozigazgatasi aktus” fogalmat felvaltot-
ta az azonos szOtovi ,,actuacion”, azaz ,tevékenység, cselekvés” fogalom, amely
jocskan kibdvitette a fogalmat. Annak érdekében, hogy ezt a hataskorboviilést
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a gyakorlatban is tdmogassa a jogalkotd, a perrendtartas — a fobb elhatarolasokon
tal — meghatérozza a kozigazgatasi cselekvés egyes tipikus esetcsoportjait:

— az alapvet6 jogok és szabalyozott elemeik védelme, valamint a kormany és az
autonom kozosségek kormanyzo tanacsainak aktusaival kapcsolatos kartéritések
megallapitasa, barmilyen természetii legyen is az aktus;

— akozigazgatasi szerzddések, valamint az ezeket elokészitd €s ezek megkdtésé-
r6l dontd aktusok;

— a kdzjogi jogi személyiségii testiiletek altal hozott aktusok és rendelkezések,
amelyeket a kozjogi funkcidjuk gyakorlasa soran hoztak;

— az olyan kozszolgaltatok kozigazgatasi ellendrzése vagy feliigyelete, amelyek
nyujtasa soran a rajuk atruhazott kzhatalmat gyakoroljak, tovabba e kozszolgalta-
tast nyujtok aktusai, amennyiben elleniik az agazati szabalyozas alapjan kozvetle-
niil fel lehet kozigazgatasi birosag elott 1épni;

— a kozigazgatasi szervek vagyoni feleldssége, barmilyen magatartasbol vagy
jogviszonybol is ered, tevékenység; kivéve, ha a szocialis vagy polgari birdsag elott
érvényesithetd, illetve ha a karokozasban maganszemélyek kdzrehatottak vagy fele-
16sségbiztositasuk van;

— egyeb, torvény altal megallapitott tigyek.

Eppen ezért célszerti a kozigazgatasi jogvita fogalmat — legaldbb atmenetileg —
meghatarozni. A szoba johetd harom fogalmi kritérium: az alanyi oldal, a targyi oldal
¢s a jogi rezsim. Az alanyi oldal a kozigazgatasi jogalanyok, a targyi oldal a koz-
igazgatasi tevékenység, a harmadik kritérium pedig a kozigazgatasi jog altali szaba-
lyozottsaga a tevékenységnek.

Kozbiilsé 1épésként a targyi oldal szempontjabol talan a legcélravezetébb
a kozigazgatasi aktus fogalmanak alapulvétele, kiegészitve az aktus elmulaszta-
saval mint cselekménnyel. E fogalom alapul vételével is boviilne a jogvédelem
kore, hiszen jelenleg a hatdsagi aktusok korén tul altaldnossagban csak a kozigaz-
gatas miikodésével kapcsolatos egyes aktusok vihetok birosag elé (amennyiben
az Onkormanyzatokkal kapcsolatos). Ezeken tul vannak egyéb, az elmélet altal
kozigazgatasi aktusnak mindsitett dontések, amelyeknek esetében csak részlegesen
vagy egyaltalan nem biztositott jogvédelem. Ilyen teriilet az intézkedések® nagy
része, a normativ (de a Jat. korén kiviil es6) aktusok, a kozintézeti aktusok vagy
a kozigazgatasi szerzddések. Ezek mind olyan teriiletek, ahol bizonyos esetekben
mar elindult a kozigazgatasi jog a fejlédésnek azon az utjan, hogy bizonyos esetek-
ben biztosit jogorvoslati lehetdséget, illetve expressis verbis rendezi, hogy melyik

8 Ezek egy jelentds részénél azt a megoldast valasztja az dgazati jogalkotd, hogy azonnal végrehajtan-
dé hatésagi hatérozatnak minésiti az intézkedést, igy a Ket. alapjan biztositott ezekben az esetekben
a jogorvoslat.
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birosag, milyen szabalyok szerint vizsgalhatja feliil a dontést.*® Ez sok esetben a bi-
roi gyakorlat eredménye. Ez a megoldas igy a dogmatikai fejlodésre is jotékonyan
hatna.

Megfontolandd, hogy a végleges jelleget kell-e rogziteni, vagy az aktustani
dogmatikabodl ez megfelelden levezethetd, hogy — a térvény eltéré rendelkezésé-
nek hianyaban — a kdzbenso ,,részcselekmények” csak a végsd dontéssel szembe-
ni keresetben, kozvetetten tamadhatdak. Természetesen lehet tdgabbra is nyitni
¢s a ,,cselekmény” fogalmat hasznalni, ami altal a realaktusok €s egyéb tényleges
cselekmények is birosag elé vihetdek. A magunk részérdl ebben tulsagos veszélyt
nem latnank, ilyen cselekmények a kdzigazgatasi jogkorben okozott karok koré-
ben mar ma is rendszeresen jelennek meg. Mivel ezekkel kapcsolatban alapvetéen
megallapitasi és marasztalasi perekre keriilhet sor, amelyeket a perrendtartasnak
mindenképpen kell szabalyoznia, ezért nagy kiilonbséget a kétféle szabalyozas
kozott nem latunk.

2. Csak egyedi, vagy normativ aktusok is?

A kozigazgatasi aktusoknak — akarcsak az egyéb jogi aktusoknak — alapvetden két
fajtajat kiilonitjiik el: a normativ aktusokat és az egyedi aktusokat. A normativ aktu-
soknak a Jat. két csoportjat kiilonbozteti meg, ezek a rendeletek és a kdzjogi szerve-
zetszabalyozo eszk6zok. Az els6 csoportba tartoznak a kodzigazgatasi szervek altal
kibocsatott rendeletek; a masik csoport joval heterogénebb, kdzds vonasuk, hogy
egy szerv mitkodését, szervezetét vagy a neki alarendelt szerv feladatait, szervezetét,
mukodését szabalyozzak. Ebbe a csoportba tartozik egyrészt a normativ hatarozat,
amelyet a testiileti szervek: azaz a Kormany és mas testiileti kozponti allamigazga-
tasi szerv, a helyi dnkormanyzat képvisel6-testiilete €s a nemzetiségi 6nkormanyzat
képviselo-testiilete bocsathat ki a sajat és — amennyiben van ilyen — az altala iranyi-
tott szervek tevékenységének, miikodésének és cselekvési programjanak szabalyo-
zasara. A normativ hatarozat parja a normativ utasitas, amelyet az egyedi vezeté-
st szervek vezet6i adhatnak ki a vezetésiik, az iranyitasuk vagy a feliigyeletiik ala
tartozo szervek szervezetének és mikodésének, valamint tevékenységének szaba-
lyozéasara. Ezek a kdzjogi szabalyoz6 eszkdzok un. belsé aktusok, hiszen cimzettjei
vagy kozigazgatasi intézmények (kdzigazgatasi szervek, kozintézetek vagy kozilize-
mek), vagy a kozigazgatasi szerv allomanyaba tartozd személyek.

8 példaul renddri intézkedések, kdzoktatas és felsboktatas korében bizonyos esetek, illetve igy értékel-
heté a szabélyozd szervek rendeletalkotéasi jogkdérének megadasa is tulajdonképpen, bar itt alkotmany-
biréségi felllvizsgélatra van csak lehetdség.
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A Jat. altal felsorolt szerveken kiviili kozigazgatasi szerveknek és kozigazgatasi
intézménynek is van lehetdsége normativ aktusok kibocsatasara, ezeket azonban
a Jat. mar nem emliti. Létezésiiket a 24. § (3) bekezdésében az ,,allami szerv vagy
koztestiilet tevékenységét ¢s mikddését szabalyozd — torvény alapjan kiadhato —
mas jogi eszkdzok” gytijtéfogalommal elismeri. Ezekkel kapcsolatban annyit mond
ki, hogy jogszaballyal nem lehetnek ellentétesek. Mivel az Abtv. és a Bszi. a Jat.
fogalmaihoz kapcsolja az intézményesitett normakontroll-hataskoroket, ezért ezek-
re a normakra vonatkozoan a konkrét normakontroll-hataskoroket az adott allami
szerv vagy koztestiilet miikodését, szervezetét szabalyozo térvény rogziti.

Az elobbi két kategoria mellett még 1éteznek olyan eszkozok, amelyek beso-
a normativitas, mind az egyediség egyes jellemzdivel rendelkeznek.

A Jat. 24. § (3) bekezdésében szerepld ,,allami szervek tevékenységét, mitkodését
szabalyoz6 aktusok™ tulajdonképpen a normativ utasitasnak (€s normativ hatarozat-
nak) megfeleld azon normakat oleli fel, amelyeket olyan allami szervek bocsatanak
ki, amelyeket a Jat. nem sorol fel alaki jogforrasként e kozjogi szervezetszabalyozo
eszkozok kapcesan. E korbe tartoznak egyrészt a mas hatalmi aghoz tartozo szervek
belsd szabélyzatai. Az Allami Szamvevészék, az Alapvetd Jogok Biztosanak Hivatala,
az Orszaggytilés Hivatala, az Alkotmanybirdsag Hivatala, illetve egyéb olyan, nem
kozponti allamigazgatasi szervnek mindsiild munkaszervezetek (amelyekre a Kttv.
hatalya masodlagosan kiterjed) kiilonféle szabalyzatai nyilvan elsésorban kdzszol-
galati (munkajogi) perekben jatszhatnak fontos szerepet: példaul cafeteria-szabalyzat
vagy jubileumi jutalom, felel6sségi kérdések. Kifejezett normakontroll-hataskoroket
nem talalunk. Masrészt ide kell sorolnunk (a megyei, févarosi kormanyhivatal kivéte-
lével) a teriileti allamigazgatasi szervek altal kibocsatott belsd szabalyokat. A kozszol-
galati jogvitdkban szintén felmeriilhet ezek jogszertiségének kérdése. Ellentik birosagi
utnak helye a munkajogi vitakon til nincsen, de mivel ezeknek a Kttv. és végrehajtasi
rendeletei miatt nem marad igazan tere, nagy jelentdségiik sincsen.

a) Koztestuleti normativ aktusok
A funkcionalis decentralizacid jegyében megjelent koztestiiletek az allamigazga-

tastol vettek at feladatokat.’” A koztestiilet torvényi definicioja®® csak annyit arul
el, hogy a koztestiilet a tagsagahoz, illetve a tagsaga altal végzett tevékenységhez

87 Fazekas Marianna: A koztestuletekrdl Il. Magyar Kézigazgatas, (1993) 4., 206-217., 210. o.

8 2014. marcius 15-étél kezdve az allamhaztartasrdl sz6lé 1992. évi XXXVIIL. térvény és egyes kapcsold-
dé térvények mddositasardl sz6lé 2006. évi LXV. torvény 8/A. §-a (az egyes torvényeknek az Uj Polgari
Torvénykonyv hatélybalépésével dsszefliggd médositasardl szé1é6 2013. évi CCLIL. térvény 113. §-a alap-
jan).
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kapcsolodo kozfeladatot lat el. A koztestiilet a kdzfeladat ellatasahoz sziikséges —
torvényben meghatarozott — jogositvanyokkal rendelkezik, és ezeket dnigazgatasa
utjan érvényesiti. Az dnigazgatashoz hozzatartozik a szabalyozasi jogkor, amelynek
révén a koztestiiletek alapszabalyt és egyéb olyan belsé szabalyzatokat alkothat-
nak, amelyek a tagokra és a koztestiilet tisztségviseldire, szerveire kotelezoek. Ezek
a szabalyzatok nem jogszabalyok és nem is kdzjogi szervezetszabalyozo eszk6zok, de
normativ aktusok: cimzetti koriik koriilhatarolt ugyan, de nyitott és a tagok — eseten-
ként kiils6 jogalanyok® — altal kovetendd altalanos magatartasi szabalyokat fogal-
maznak meg. Kérdés, hogy kozigazgatasi normativ aktusoknak mindsithetdek-e.
E szabalyozasra valo torvényi felhatalmazasok az egyes koztestiileti torvényekben
Iényegében a jogalkotd hataskor egy részének kozjogi jogi személyekre vald delega-
lasat jelenti.”® A nem a koztestiilet tevékenységét, miikodését, hanem a szakmai szol-
galtatasok® szabalyait tartalmazo normak®? kiilonos jelentGséggel birnak a kamarai
szabalyzatok kozott. Megalkotasukra az egyes koztestiileti torvények hatalmazzak
fel a legfobb koztestiileti szerveket. Mivel ezeket a Jat. azonban nem sorolja a jogsza-
balyok, kozjogi szervezetszabalyozd eszk6zok kozé, alkotmanybirdsagi norma-
kontrollnak nem képezhetik targyat.”> Kontrolljukra a torvényességi felligyeletet
gyakorlo szerv kezdeményezésére keriilhet csak sor, ez az agazati miniszter, kivéte-
les esetekben az ligyész vagy valamely kozponti allamigazgatasi szerv. A jogsértés
megsziintetésére valo felhivason tal annak eredménytelensége esetén birdsagi elja-
rast kezdeményezhet.** Amennyiben ezt megteszi, a birdsag normakontrollt végez.
Amennyiben azonban a torvényességi feliigyeletet ellatd szerv nem tartja sziikséges-
nek a fellépést, a tagra nem haramlik at a fellépés lehetdsége, eszkdztelen.
Alkotmanyjogilag igen aggalyos az, hogy a tagoknak — illetéleg az esetleg
érintett kiilso jogalanyoknak — nincsen lehetdségiik a szabalyzatok megtamada-
sara. Fontos latni, hogy a koztestiileti normak kozott vannak olyanok, amelyek
a bels6 mikodést, szervezetet szabalyozzak, de vannak olyanok is, amelyek alta-
lanos magatartasszabalyokat allapitanak meg. Elvileg tehat ugyanaz a dichotémia

8 Lasd példaul a hegykozségekrol sz6l6 2012. évi CCXIX. tv. 34. § (2) és (5) bekezdéseit.

%0 Bévebben ladsd Fazekas Marianna: A kéztestliletek szabdlyozésdnak egyes kérdései. Budapest, 2008.
48-49. o., illetve 22/1994. (IV. 16.) AB hatéarozat, ABH 1994, 127.

°1 Ez a fogalom az eurépai unids joggyakorlatban egyre elterjedtebb. Lasd részletesen Fazekas Marianna:
Szakmai kamarak és eurdpaizalédas. Eurdpai Tukér, (2007) 12., 28-47., 29. illetve 41. o.

92 Részletesen lasd Fazekas: A koztestliletek szabalyozdsanak egyes kérdései. 47-65. o.

9 Ez kovetkezik az Abtv. 15. cimében foglaltakbdl, amelynek rendelkezései a Jat.-hoz illeszkedve az 6nkor-
manyzati rendeletet, a kdzjogi szervezetszabéalyozé eszkdzdket (és a jogegységi hatarozatot) emlitik.
Az e téren kordbban kialakult alkotmanybirésagi gyakorlat is ezt igazolja: 1926/B/1991. AB hatérozat,
ABH 1992, 534., illetve 417/B/2005. AB hatarozat, ABH 2008, 2245.

%4 A térvényességi fellépés nyoman induld birdsagi eljarasrdl, illetve a térvényességi felligyelethez kapcso-
16d6é dogmatikai kérdésekrél részletesen lasd Barasas Gergely: A Kdria itélete a Magyar Orvosi Kamara
tagdijszabéalyzatdban foglalt regisztraciés dijfizetési kotelezettséget elbiré szabéaly hatélyon kivul helye-
zésérél. Jogesetek Magyarazata, (2014) 4., 37-62. o.
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megfigyelhetd, mint a helyi onkormanyzatok esetében a normativ hatarozat —rende-
let k6z6tt, amennyiben az onkormanyzat teriiletén élok €s a koztestiileti tagok kdzé
parhuzamot vonunk. E normak kdzott azonban a jogrend nem tesz kiilonbséget.
Mindez azt eredményezi, hogy amennyiben a kdztestiileti szerv egyedi hatarozatat
a szabalyzatra alapitottan hozza meg, a tag ugyan az egyedi dontéssel szemben
jogorvoslattal élhet, de a jogsértd jelleget megalapozd normativ koztestiileti aktus
rendelkezését nem tudja vitatni, tehat mas jogszabalyok sérelmének hianyaban nem
lehet megallapitani a dontés jogellenességét. Ez semmiképpen nem tekinthetd alkot-
manyos megoldasnak, hiszen amennyiben a torvényességi feliigyeletet végzo szerv
nem kivan a normaval szemben fellépni, a jogsértés sehogy sem kikiiszobolheto.

A Jat.-nak a fent idézett rendelkezése, miszerint a koztestiilet tevékenységét és
mikodését szabalyozo jogi eszkdz nem lehet jogszaballyal ellentétes, részben tehat
lex imperfecta: megsértéséhez a torvényességi feliigyeletet gyakorld szerv ilyen
irdnyu kérelme hianyaban nem ftiz6dik jogkdvetkezmény. Indokolt lenne tehat az
egyéb normakontroll-eljarasok analdgiajara lehet6vé tenni, hogy a biré — mivel
a tobbi normakontroll-eljarastol eltérden itt mind az egyedi, mind a normativ aktus
kontrollja ugyanazon birdsag hataskorébe tartozik, csak a keresetinditasra jogosul-
tak kore eltéré — hivatalbol® vizsgalhassa a szabalyozas jogszeriiségét ezekben az
esetekben.

Természetesen a jogallamisag elvével még inkabb dsszhangban éllna, ha a tagok
konkrét egyéni jog- vagy érdeksérelem fennallasa esetén magat a szabalyzatot is
megtamadhatnak. Mivel a koztestiiletek tobbsége esetében kényszertagsag érvénye-
siil, igy a tag hivatasat, szakmai tevékenységét csak koztestiileti tagként végezheti,
az e szabalyzatokban, kiilondsen is a fegyelmi, etikai szabalyzatokban foglalt rendel-
kezések logikailag tulajdonképpen ugy viselkednek, mint a szakmavégzést lehetévé
tevO hatosagi hatarozat™ mellékrendelkezései, igy kiilonosen is sérelmes lehet, hogy
nincsen kozvetlen fellépési lehetésége az érintett tagnak ezen aktusok ellen. Ebbol
a szempontbdl érdekes szinfolt a hegykozségekrol szolo 11j, 2012. évi CCXIX. torvény
53. §-a. Ebben, ,,[A] hegykozségekkel kapcsolatos allami tevékenység” fejezetben
talalhato rendelkezésben ezt olvashatjuk: ,,(1) A jogsértd testiileti dontés feliilvizs-
galatat a hegykozségi szervezet barmely tagja kérheti a torvényszéktol. (2) A hegy-
kozségi valasztmany rendtartasi tigyben hozott dontésének feliilvizsgalatat az a tag
kérheti, akinek jogat vagy jogos érdekét a dontés sérti.” Az (1) bekezdésben foglalt
,,dontés” fogalomba — nyelvtani és rendszertani értelmezéssel is —a normativ dontések
is beletartoznak, sot, a (2) bekezdéssel Osszevetve a rendtartason kiviili szabalyzatok

% A hivatalbdli fellépés lehetdsége a birdi normakontroll-inditvannyal lenne logikailag egyenértéku.

% A Ket. 12. § (2) bek. b) pontja alapjan a nyilvantartasba vétel hatésagi hatdrozatnak mindésil. Azaz
abbdl vald toérlés akkor kévetkezhet be, ha a tagsagi viszonyra vonatkozd szabalyok nem teljestilnek,
tehat ezek betartdsdnak kotelezettsége tkp. a nyilvantartasba vételrél szé16 hatadrozat rendelkezé
részének elemeit képezik.
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esetében egyéni jog vagy érdeksérelem allitasara sincsen sziikség. Persze a per polgari
perkénti szabalyozasa és a torvényszeék hataskorébe utalasa a fent leirtak alapjan nem
helyeselendd,”” de a normakontroll-eljaras tagok altali kezdeményezhetésége igen:
itt a torvényességi feliigyelet mellett a tagok is felléphetnek, egyes esetekben akar
objektiv jogvédelmi jelleggel. Ez azonban tovabbra sem oldja meg azt a problémat,
hogy a hegykozségi rendtartas a hegykozség teriiletén meghatarozhat az ingatlanok,
az utak, vizelvezeto arkok allapotara és novényvédelmére, valamint Iétesitmények
karbantartasara vonatkozo szabalyokat, melyeket a nem hegyko6zségi tag ingatlantu-
lajdonosoknak és az utak kezel6inek is be kell tartani.”®

Masik lehetdség, ami szintén kikiiszobolhetné ezt a deficitet, az lenne, ha
a koztestiileti szervek altal elokészitett szabalyzatokat rendeletként a torvényessé-
gi feliigyeletet ellaté miniszter adna ki Ennek sziikségességét egyébként a Jat.
»koztestiilet tevékenységét €s mitkodését szabalyozo jogi eszkdz” fogalmanak szitk
értelmezésébol a koztestiileti normak fent jelzett dichotomidjabdl is le lehetne vezet-
ni, ugyanis kérdéses, hogy a szakmagyakorlasi szabalyok, amelyek a tagok ,,kifelé
iranyuld” magatartasat szabalyozzak, beletartozhatnak-e a fogalomba, vagy inkabb
az Alaptorvény T. cikkének ,,altalanosan kotelezo magatartasi szabaly” fogalmaba
kellene ezeket sorolnunk. Kirivoan problematikusak e korben azon esetek, amikor
nincs kényszertagsag, de van kifelé iranyuld hatosagi jogkore a koztestiiletnek: itt
a koztestiilettel tagsagi viszonyban nem allo személyekre nézve hoz a koztestiilet
hatosagi dontéseket, gyakran belsé szabalyzatok alapjan.'® Kétségtelen tény, hogy
a koztestlileteket eredetileg éppen azért hoztak létre, mert az 6nigazgatas a szakma
megfeleld gyakorlasa érdekében hatékonyabb megoldasnak tiint, mint a kiilsé igaz-
gatas.”! A torvényesség biztositasanak azonban hézagmentesnek kell lennie.

b) Kbzjogi jogi személyiségll kdzintézetek normativ aktusai

A kozigazgatasi intézményrendszer részét képezik a kozjogi személyiségii kozinte-
zetek, amelyek sajatos, atmeneti jellegli szervezetek. Egyrészt kézintézetek, hiszen
meghatarozott szolgaltatasokat nyujtanak a hasznaloiknak, azonban — legalabb is
részleges — kozjogi személyiséggel is rendelkeznek, ugyanis a feladataik korébe

97 Lasd errdl részletesebben Fazekas: A koztestlletek szabdlyozésdnak egyes kérdései. 98. o.

% Lasd a 2012. évi CCXIX. torvény 34. § (2) bekezdés.
% Az ilyen logikdju francia szabdlyozasrél és kialakitasainak okardl lasd Baragas: A Kuria itélete... 43. o.
190 1 4sd példaul a hegykdzségekrél sz4616 2012. évi CCXIX. torvény 34. § (5) bekezdését, illetve e probléméa-
rél részletesen Fazekas: A koztestlletek szabalyozdsanak egyes kérdései. 82. skk. o.

A koztestliletek hosszu tavu létjogosultsagat ugyanakkor részben a szakmai szabélyok versenyjogi
kovetkezményei, illetve azok szolgéltatasi szabadsagot korlatozé jellege kérdéjelezi meg. Lasd Fazekas:

Szakmai kamarak és eurdpaizalédas. 42-47. o.
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utalt iigyekben, valamint a szervezeti iigyeik teljességében vagy egy részében onal-
l6an dontenek, onkormanyzatisaggal birnak.'”? A jelenlegi eurdpai rendszerekben
a jogtudomany egyértelmiien ebbe a korbe sorolja az felsGoktatasi intézményeket,
amelyeknek kutatasi és oktatasi tevékenységében minden eurdpai allam biztositja
az autonomiat, amelynek mértéke e minimum mellett orszagonként eltérs.'*

Az allami fenntartasu felséoktatasi intézmeényekkel kapcsolatban a felsdoktata-
sért felelés miniszter, valamint a vagyongazdalkodasi ligyekben az allami vagyon
feliigyeletéért felelos miniszter gyakorol fenntartoi iranyitasi jogkoroket, amelye-
ket az Nftv. 73-75. §-ai toltenek meg tartalommal. A fenntartdi iranyitas erdsebb
a szervezet miikddésével €s kiilondsen a gazdalkodasaval kapcsolatos iigyekben —
amely jogositvanyokat a fenntartonak az Nftv. mellett és azon tul is az allamhéaztar-
tasrol szolo 2011. évi CXCV. torvény rendelkezései biztositanak —, a felsGoktatasi
intézmények egyéb feladatai tekintetében azonban kevésbé erbteljesek, ittaz Nftv.
szerint a fenntarto vizsgalati jogkore jogszeriiségi.'*

A fenntartonak az intézkedési lehetségeit az Nftv. 74. §-a rogziti. Az (1) bekez-
dés alapjan a fenntarto az ellendrzése eredményeképpen — megfeleld hatarido tizé-
sével — felhivja a felsooktatasi intézmeény vezetdjét a jogszabalysérto dontés orvos-
lasara, a sziikséges intézkedés meghozatalara. Ennek az felhivasnak (kifogasnak)
az Nftv. alapjan a felséoktatdsi intézmény kételes eleget tenni, és a felsdoktatasi
intézmény kifogasolt intézkedése, dontése nem hajthato végre. Ezek erds jogositva-
nyokat jelentenek. Az Nftv. szovege alapjan a miniszternek reformatorius jellegii
jogkore van, azaz arra is kotelezheti az egyetemet, hogy a kifogéasolt normat annak
modositasaval tegye jogszeriivé. Bar az Nftv. szovege nem egyértelmil, de ebbdl az
is kdvetkezhet, hogy amennyiben a jogszabalysértés modositassal nem orvosolhato,
akkor a miniszter végso soron elrendelheti a norma megsemmisitését is. Az Nftv. 75.
§ (1) bekezdése egyrészt rogziti, hogy ezek a fenntartoi intézkedések nem sérthetik
az intézményi autondmiat, masrészt a fenntarté dontésével szemben biroi utat is
biztositanak. Az Nftv. 75. § (1) bekezdése alapjan igy a fenntartdé dontésével szem-
ben a szenatus dontése alapjan a rektor a fenntartoi intézkedéssel szemben a kozlés-
tol szamitott harminc napon beliil biroésagi eljarast kezdeményezhet, kérve annak
megallapitasat, hogy a fenntartd dontése sérti a felsdoktatasi intézmény e torvény-
ben biztositott onallosagat. Gyakorlatilag tehat a felséoktatasi intézmények norma-
inak kézvetett birosagi kontrollja a fenntarto intézkedésével szemben eldterjesztett
jogorvoslati kérelem nyoman valosul meg. Az Nftv. 75. §-a nem hatarozza meg,
hogy a birosag ezekben az tigyekben milyen szabalyok alapjan jar el, de az, hogy

192 | 4sd Bereényl Sdndor: Az eurdpai kdzigazgatasi rendszerek intézményei. Autondmiak és 6nkorméanyzatok.
Budapest, 2003. 388-3809. o.

103 | 4sd DeTTERBECK, Steffen: Allgemeines Verwaltungsrecht. Miinchen, 2012. 12. kiadas. 50. o.

104 Részletesebben Id. HorFman Istvan — F. Rozsnval Krisztina: Onkorményzatisdg és normakontroll. Kozjogi
Szemle (2014) 1., 25-32., 29-31.
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a torvény az eljarasra kizarolagosan illetékes szervként a Févarosi Kozigazgatasi és
Munkaiigyi Birdsagot jelolte meg, arra utal, hogy ezt egy kozigazgatasi nemperes
eljarasként kezeli a jogalkoto; azonban igy nem egyértelmii, hogy a birdésag érdemi
végzésével szemben van-e helye fellebbezésnek.

A fenti eljarasra a nem allami felséoktatasi intezménynek is joga van, azaz ha az
0 fenntartdja sérti meg az autondmiajat, akkor azzal szemben is a bir6saghoz fordul-
hat. A nem allami felséoktatasi intézmények tekintetében a jogszerii miikodést
azonban egy tovabbi jogintézmény, a felsdoktatasért felel6s miniszter torvényessé-
gi ellendrzési jogkore is biztositja. Az Nftv. 65. §-a szerint amennyiben a minisz-
ter azt észleli, hogy fenntartdi, s ennek részeként az intézményi normakontrollal
kapcsolatos kotelezettségeinek nem tett eleget a nem allami fenntarto, akkor hatar-
id6 kitlizésével felhivja, hogy azt teljesitse. Ha a fenntartd a megadott hataridén
beliil nem intézkedett, a miniszter kezdeményezheti annak birésagi megallapita-
sat, hogy a fenntartd nem tett eleget kotelezettségének. Ebben az esetben a birdsag
peres eljarasban jar el, az 1952-es Pp. XX. fejezete szerinti eljarasban.

Mint lathat6, a normakontroll csupan incidenter valosul meg, a normakontrollra
iranyulo eljarasok lényegében egyedi ligyekké transzformalddnak: a birosag ilyen-
kor azt vizsgalja, hogy a fenntarté dontése megfelelt-e a jogszabalyoknak, igy végsd
soron a fenntartd dontése jogszertiségének kimondasaval végzik el a normakont-
rollt. Az egyéni normakontroll kérdése koriil szamos bizonytalansagot észlelhe-
tiink. Az Nftv. 58. §-a megengedi azt, hogy a hallgat6 a jogainak megsértése miatt
benyujtott jogorvoslati kérelem targyaban hozott intézményi dontést megtamad-
ja. Ennek jogszabalysértés, valamint a hallgatéi jogviszonyra vonatkozd szabaly
megsértése lehet az alapja.'” A hallgatdi jogviszonyra vonatkozoé rendelkezés az
Nftv. 58. § alapjan az intézményi dokumentumokban talalhat6 olyan rendelkezések,
amelyek a hallgatora jogokat és kotelezettségeket allapitanak meg, igy az egyetem
normativ dontéseinek megsértése is megalapozza ezt az eljarast. Ezekre a perek-
re az Nftv. alapjan szintén az 1952-es Pp. XX. fejezete alkalmazando. A hallgatot
hatranyosan érint6 intézményi dokumentumok jogszeriiségi kontrolljaval kapcso-
latban az Nftv. 58. §-a nem ad egyértelmii eligazitast, az ugyanis a jogszabalyt és
az intézményi normativ aktusokat parhuzamosan kezeli. Amennyiben azonban az
Nftv. rendszerét — s kiilonosen a fenntartoi iranyitas korébe tartozo ellendrzési €s
a miniszter nem allami fenntartokkal kapcsolatos torvényességi ellendrzési szaba-
lyait — vizsgaljuk, azt lathatjuk, hogy a felsGoktatas jogszeriisége a cél. Igy ezek-
ben az egyedi ligyekben is sor keriilhet a normativ szabalyok incidenter, nem erga
omnes hatalyu vizsgalatara.

195 Nagy Marianna: Felséoktatéasi igazgatas. In Lapsinszky Andras (szerk.): Kézigazgatasi jog. Fejezetek szak-
igazgatasaink korébdl. lll. kotet: Human kézszolgaltatasok igazgatdsa. Budapest, 2013. 150-160., 156. o.
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Az egyetemi oktatokra, kutatokra, valamint egyéb foglalkoztatottakra vonat-
kozo szabalyzatok kozvetett normakontrollja is megvalosulhat, ekkor is a kozigaz-
gatasi és munkaliigyi birosagok jarnak el: azonban ezek a perek nem kozigazgatasi,
hanem munkajogi perek. Tehat végso soron egyéni kezdeményezésre is vizsgalhatja
a birésag a normak jogszerliségét, azonban az nem valédi normakontroll-eljaras,
mert a birésag hatarozata nem €rinti a norma érvényességét és hatalyossagat, csak
az adott egyedi hallgatoi vagy foglalkoztatotti jogviszonnyal kapcsolatos vitat.

) A normativitas és az egyediség hataran allé kozigazgatasi aktusok

Vannak azonban olyan aktusok, amelyek sziikségszerlien a normativitas €s az
egyediség hataran allnak. Elsésorban ingatlanok mindségének meghatarozasaval
kapcsolatban meriil fel még a normativitas vagy egyediség kérdése a kdzigazgatasi
aktusokkal kapcsolatban. Egy konkrét ingatlanra, teriiletre vonatkoznak, de ugyan-
akkor nyitott a cimzetti koriik, hiszen az ilyen dontés mindenkinek szabalyozza
az ingatlannal kapcsolatos magatartasat. Ilyen aktusok a mar emlitett miiemIék-
és orokségvédelmi aktusok mellett a természet védelmérdl szolo 1996. évi LIII.
torvény alapjan egy barlang vagy egyéb teriilet védetté nyilvanitasa vagy példa-
ul a lappa nyilvanitas. Ugyancsak lehet normativ jellege a kiilonbozé kozteriile-
tek mindségével, illetve a szabad mozgas és tartozkodas konkrét megvaldsulasat
szabalyoz6 vagy korlatozo dontéseknek, ilyenekkel elsdsorban a rendérségi intéz-
kedések, valamint részben a kdzutak kezelése és a kozteriiletek elnevezése kapcesan
talalkozunk.

Janus-arcusaguk miatt az ilyen dontések szabalyozasa is szamos esetben
normativ aktusként, rendeletben torténik. Ilyen aktusok az ingatlanok miiemlékké
nyilvanitasa vagy helyi védettség ala helyezése, illetve az Etv. szerinti valtozasi
tilalom. Mas esetekben viszont olyan format kapnak ezek az aktusok, amelyek-
hez toébbnyire nem kapcsolodik semmilyen, még kdzvetett jogorvoslat sem. Ilyenek
példaul a kozlekedési tablak, azaz a kozutak hasznalatara vonatkozo szabalyok
megalkotasa. Nem véletlen, hogy szdmos esetben meriilt fel az egyedi vagy norma-
tiv jelleg kérdése az ilyen dontésekkel kapcsolatban az alkotmanybirosagi, illetve
a rendes birosagi gyakorlatban. A normativitas-egyediség kérdéskore hagyoma-
nyosan elsésorban akkor meriil fel, amikor egyedi dontések normativ formaban
keriilnek kibocsatasra.!” Ilyen problémak a kozigazgatas szinte minden teriiletén

196 Az egyedi rendelkezés normativ aktusba foglaldsa csak akkor jogszerUtlen, ha ez egyuttal a jogorvosla-
ti lehetéségtdl is megfosztja az érintettet, lasd 6/1994. (Il. 18.) AB hat., ABH 1994, 65., 67.; lényegében
hasonléan 4/1998. (Il. 1.) AB hat., ABH 1998, 71., 76-77. V6. még 7/2004. (lll. 24.) AB hat. IV. pont., ABH
2004, 98., 113. skk.
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felmeriilnek, mint egyes energiaipari engedélyek jogszabalyban vald érvénytele-
nitése az eljarasjog teriiletén,'”” az épitési jogban példaul az egyetlen ingatlanra
kimondott valtoztatasi tilalom és elévasarlasi jog alapitasa,'®® a szervezeti jogban
egyes szervek vezet6i megbizatasanak jogszaballyal vald megsziintetése,'” vagy
akar az egyhazak elismerése kapcsan. Mas esetekben, ahol nem alaki jogforrasban
kertilnek ezek kibocsatasra, a jogalkalmazoi gyakorlat éppen a jogvédelem bizto-
sithatosaga érdekében az egyedi jelleget helyezi kzéppontba. Ennek illusztralasara
most csak egy-egy konkrét példat hozunk fel a terjedelmi korlatok miatt.

Az 53/2002. (XI. 28.) AB HATAROZAT

Jol érzékelteti a normativitas-egyediség dilemmajat az AB-nak a természet
védelmérol szolo torvény lappa nyilvanitassal kapcsolatban hozott hatarozata, és
a kapcsolodo kiilonvélemény,''? amelyek eltérései a lappa nyilvanitasi aktus norma-
tivitas és egyediség hataran allasabol fakadnak. A tobbségi hatarozat mulasztasban
megnyilvanulé alkotmanyellenességet allapitott meg a Ttv. 26. § (1), valamint (2)
bekezdésében foglalt, a természetvédelmi hatosag feladataként eldirt intézkedés
szabalyozasaval kapcsolatban azért, mert a jogi szabalyozas kiilon jogorvoslatrol
nem rendelkezett. A kiilonvélemény azonban ramutat arra, hogy a lappa nyilvani-
tasrol aktustanilag hatosagi hatarozatot kellene hozni, és akkor a kozigazgatasi
eljarasi torvény szerinti jogorvoslati rendben lenne lehetdség jogorvoslatra. Ennek
alapjan a kiilonvélemény szerint nem mulasztas megallapitasa indokolt, hanem azon
alkotmanyos kovetelmény kimondasa, hogy a természetvédelmi hatosag a torvényi
védettség tényének konkrét teriileten valo fennallasat hatosagi hatarozatban jelolje
meg.

Mivel az épitési jognak, azon beliil is az dnkormdanyzati rendeletalkotasnak
kiemelt jelentésége van, az Alkotmanybirosag szamos esetben tudta vizsgalni az
egyedi vagy normativ jelleg kérdéskorét. Természetesen nem azokra az esetekre
gondolunk itt, ahol hibas format valasztva hozott egyedi dontés helyett normativ
dontést a képvisel6-testiilet.!'! Az AB azt a gyakorlatot alakitotta ki, hogy a norma-
tiv dontés esetén is sziikség van jogorvoslati lehetéség biztositasara.!'> Bizonyos

10
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3062/2012. (VII. 26.) AB hatarozat, ABH 2012, 604.

125/2008. (X. 17.) AB hatarozat, ABH 2008, 1474.

5/2007. (lI. 27.) AB hatarozat, ABH 2007, 120.

53/2002. (XI. 28.) AB hatéarozat, ABH 2002, 327.

Nem o6sszekeverendé az ilyen jellegli dontések normativ aktusokba foglaldsa a kétségteleniil egyedi
rendelkezések normativ forméban vald kiadasénak problematikajaval, lasd példaul 125/2008. (X. 17.)
AB hatérozat, ABH 2008, 1474. llyen problémék a kozigazgatas szinte minden teriletén felmeriilnek,
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esetekben — elsOsorban az épitési jogban — ez a képlet tigy alakul, hogy normativ
dontés sziiletik a kérdésben, majd sor keriil egy ezt konkretizalé hatdsagi aktus
kibocsatasara is, mar amennyiben erre logikailag lehetéség van (példaul épitési
tilalom elrendelése onkormanyzati rendeletben — egyedi hatosagi hatarozatok).

Ez azonban, annak ellenére, hogy a jogorvoslat lehetdsége igy biztositott, az
alapul szolgald dontés jogszeruiségét kevéssé teszi megkérddjelezhetove, igy kérdé-
ses, hogy ez a megoldas megfelel-e annak az alkotmanyossagi kdvetelménynek,
hogy a jogorvoslat immanens eleme a tényleges jogorvoslasanak lehetésége. Ez
a birdsagi eljarasban jelenleg csak akkor valosul meg, ha a bird kezdeményezi az
alapul fekvd norma kontrolljat, illetve utébb az alkotmanyjogi panasz révén van
erre még esély, tehat csak kdzvetetten, nem alanyi jogként, nem kézvetleniil a bizto-
sitott jogorvoslati eszk6zon keresztil.

Az ALTALANOS RENDORSEGI INTEZKEDES Az 1994. Evi XXXIV. TORVENY ALAPJAN

A jogvédelem biztositasa érdekében a jogalkalmazoi gyakorlat olykor — elsdsorban
a renddrségi intézkedések kapcsan — igen nagy bravurok aran bizonyitotta, hogy
egy nem hatdsagi aktus hatosagi hatarozatnak minésil.'® A rendérségi torvény-
ben szabalyozott intézkedések kozott szamos olyat talalunk, amely bizonyos foku
normativitast felmutat. Vannak olyan intézkedések, amelyek nem egy konkrét
személyre iranyulnak, hanem hatarozatlan a cimzetti koriik. Ilyenek: a fokozott
ellenérzés elrendelése, a teriilet lezarasaval jaro biztonsagi intézkedés, a helyszin
biztositasa, a kozlekedésrendészeti intézkedésként foganatositott kozuti forgalom
iranyitasa, korlatozasa, illetve sziineteltetése; és kiemelten a személy- és létesit-
ménybiztositasi intézkedés, amellyel a rendor(ség) utvonalat, kozteriiletet a forga-
lom eldl elzarhat, a forgalmat korlatozhatja, nyilvanos és kdzforgalmu intézmények
mikodését korlatozhatja, illetve teriiletet lezarhat, és megakadalyozhatja, hogy
oda barki belépjen, vagy onnan tavozzék, illetdleg az ott tartozkoddkat tavozasra
kotelezheti. Teljesen nyilvanvalo a normativ jelleg a Rendorségrdl szolo 1994. évi
XXXIV. torvény (a tovabbiakban Rtv.) 46. § (3) bekezdésben hasznalt fordulataban:
,»A rendorség a védett kozépiiletek és az abban tartdzkodok biztonsaga érdekében
(...) abe- és kilépésre az ott elhelyezett szerv vezetdjével egyetértésben szabalyokat
allapithat meg.”

Egyes renddrségi intézkedések Janus-arcusagat jol illusztraljak a Kossuth tér
miiveleti teriiletté nyilvanitasa és az ahhoz kapcsoldddan lezajlott birosagi eljarasok;
kiilondsen az EBH 2009, 2600. szam alatt kozolt iigy. A Budapesti Renddrfékapitany

3 A rendéri intézkedésekkel kapcsolatos jogalkalmazéi gyakorlatra ldsd Barasas Gergely — Kovics Andras
Gyorgy: Ket. 12. §. In BaraBis Gergely — Barany! Bertold - Kovics Andras Gyorgy: Nagykommentar
a kézigazgatasi eljarasi torvényhez. Budapest, 2013. 38-70., 52-54. o.
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altal elrendelt, biztonsagi muveleti teriiletre vonatkozé személy- és létesitménybiz-
tositasi intézkedés jogszeriiségét vitatd személy panaszt terjesztett eld a Budapesti
Rendodrfékapitanysagon, melyben sérelmezte magat az intézkedést, valamint azt,
hogy a szolgalatot teljesité rendérok megakadalyoztak abban, hogy a biztonsagi
kordon mogotti teriiletre harom tarsaval bemenjen. Az els6foku birdsag a felperes
keresetét elutasitotta, arraalapozva, hogy a birdsag kozigazgatasi hatarozatokat vizs-
galhat feliil, azonban az elséfoku hatosag, konkrétan a Budapesti Renddrfokapitany
biztonsagmiveleti teriiletet elrendeld renddri utasitasai nem ilyennek mindsiilnek,
hanem bels6 normanak. A feliilvizsgalati kérelem folytan eljart Legfelsébb Birosag
ramutatott arra, hogy a Rtv. V. fejezete tartalmazza a rendori intézkedések felso-
rolasat. E korbe tartozoan az Rtv. 46. §-anak (1) bekezdés a) és d) pontjai szerint
a rendorség, illetve a renddr a védett személy biztonsaga érdekében a 13. és 30.
§-ban meghatarozottakon tilmenden kozteriiletet a forgalom eldl elzarhat, teriiletet
lezarhat, és megakadalyozhatja, hogy oda barki belépjen, vagy onnan tavozzék,
illetve az ott-tartozkodokat tavozasra kotelezheti. E rendelkezés szovegezésébdl az
kovetkezik, hogy ezen intézkedést, akar a rendéri szerv vezetdjének dontésén, eset-
leg a renddrség valamely ,,bels6” normativ utasitasan, szabalyzatan alapul, akar
a hatosag kozege (azaz az intézkedo renddr) adja azt ki, egyarant panasszal megta-
madhat6. A panaszt elbirdld hatarozat pedig az 1952-es Pp. 324. §-a értelmében
kozigazgatasi hatarozat, tehat torvényességi szempontbol a birdsag altal vizsgal-
hato. A birésagi kontroll szempontjabdl tehat indifferens ebben az esetben, hogy
az intézkedés milyen ,,belsd” jogviszonyok kozvetitésével hatalyosul, ezért a LB
arra a kovetkeztetésre jutott a feliilvizsgalati eljarasban, hogy a személy- és létesit-
ménybiztositasi intézkedés olyan rendori intézkedésnek mindsiil, amellyel szemben
jogorvoslatnak van helye. A panaszeljarasok soran a vizsgalat targya els6sorban az
lehet, hogy az adott intézkedés sziikséges és aranyos volt-e az elérni kivant céllal,
figyelemmel az Rtv. 15. §-ara. Az 1/1999. jogegységi hatarozat a LB szerint szintén
az Rtv. 46. §-anak azt az értelmezését erdsiti, hogy nemcsak a rendér altal kezde-
ményezett intézkedések, hanem a renddri szerv altal kiadott szabalyzatokon és
utasitasokon alapuld intézkedések ellen is nyitva all a bir6i ut. Mindez nem jelenti
azt, hogy a létesitménybiztositasi intézkedésekkel szemben barki, aki potencialisan
érintett lehet, élhetne jogorvoslattal. Az ilyen tipust intézkedések esetén is az Rtv.
92. § (2) bekezdése és az 1952-es Pp. 327. § alapjan azok tehetik ezt meg, akiknek
az intézkedés jogat vagy jogos érdekét érintette; a birdsagi utat pedig az ligyfél és az
veheti igénybe, akinek jogat vagy jogos érdekét a panasz targyaban hozott hatarozat
kozvetleniil érintette. Ez lehet olyan személy, aki at kivan haladni az adott teriile-
ten, amelyet a kozforgalom eldl lezartak, de lehet olyan személy is, aki gyiilekezési
jogat kivanja gyakorolni az adott teriileten stb. A LB érvelésébdl tehat kitiinik,
hogy van normativ tartalmu intézkedés, amely valamely kozteriiletet forgalom el6l
elzarhat, tertletet lezarhat.
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3. A kozigazgatasi jogvita alanyi oldala

a) Az alanyi oldal szUkségességének kérdése

Az alanyi oldal szabalyozéasanak sziikségessége akkor meriil fel komolyan, ha
a kozigazgatasi szervezetrendszeren kiviili szervezetek, személyek kozigazgatasi
jogi (vagy egyéb kozjogi) cselekményeivel kapcsolatban szeretnénk jogvédelmet
biztositani. A kdzigazgatasi szervnek nem mindsiilo, de a kdzigazgatas intézmény-
rendszerébe tartozo szervek koziil elsésorban a koztestiiletek és a kozszolgaltata-
sokat nyujtd szervezetek azok, amelyek cselekményeivel kapcsolatos jogvédelem
biztositasa miatt sziikséges elgondolkodni az alanyi oldal szabalyozasan. A magunk
részeérél ebbe a korbe sorolnank még azon egyéb szervezeteket is, amelyek igaz-
gatasi tevékenységet végeznek, de kozigazgatasi intézménnyé mindsitésiik kétsé-
ges. Ebbdl a korbdl kiilon kiemelendd az Orszagos Birosagi Hivatal elndke, akinek
dontéseivel szemben csak kivételes esetekben van lehetéség jogorvoslatra, az igaz-
gatasi tevékenysége soran hozott dontéseinek jelentds része nem tamadhatd meg
birésag elott. Ugyan nem a korményzat végzi a birésagok igazgatasat, ugyanakkor
az OBH ,,besorolhatatlansaga” miatt a jogvédelem szempontjabol jelenleg nagy-
részt 1égiires térben van.!*

Az alanyi oldal szabalyozasa egy értelmezd rendelkezéssel lenne alapvetden
lehetséges, amely a generalklauzuldban alkalmazott ,kozigazgatasi szerv” vagy
altalanosabban ,kozigazgatas” fogalmat értelmezné. Ez nyilvan sok hasonlosagot
mutatna a Ket. kozigazgatasi hatosag fogalmaval, kérdés, hogy sziikséges-e azt bovi-
teni. A kovetkezokben ezt jarjuk korbe.

b) Az alanyi kér megallapitasa
A kozigazgatas szervi fogalmat célszerli ugyanolyan tagan, funkcionalisan felfogni,

ahogy azt az Europa Tanacsi dokumentumok és az EuB gyakorlata teszik.!"® Eszerint
a kozigazgatasi jogvita egyik alanya mindig a kozigazgatas intézményrendszerébe

"4 A Ksztv. altal kozvetitett logika miatt ma mar nem mindsithetjiik az OBH-t autoném allamigazgata-
si szervnek, noha ugyanolyan jellemzékkel rendelkezik, mint e szervek. Nem véletlen, hogy a Ksztv.
hatalybalépése elétt az elmélet az OBH jogel4djét, az Orszagos lgazsagszolgaltatasi Tanacsot autoném
allamigazgatési szervvé mindsitette. Lasd Fazekas Janos: Az autondm jogallasu allamigazgatési szer-
vek. A Megyei Jogu Varosok Szévetsége és a Magyar Kbzigazgatasi Kar palyazatéara benyujtott palya-
munka (2005), http://keszei.chem.elte.hu/Bologna/autonom _jogallasu _ allig _ szervek.pdf (letdltve:
2016.10.31.) 31. o., illetve Fazekas Marianna - Ficzere Lajos (szerk.): Magyar kézigazgatasi jog. Altaldnos
rész. Budapest, 2003. 95-96. o.

15 | 4sd Fazexas Marianna (szerk.): Kézigazgatdsi jog. Altaldnos rész II. Budapest, 2016, 106-108. o.
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sorolhatd jogalany. A kozigazgatasi szervek esetében egyértelmii, hogy a kozigaz-
gatasi jog altal szabalyozott cselekményeik, mulasztasaik vitatasa esetén kozigazga-
tasi jogvitanak van helye. A kozfeladatot ellatdo nem kozigazgatasi szervek esetében
azonban mar joval tobb a bizonytalansag. Itt egyfeldl a koztestiiletek cselekményei
¢s mulasztasai vetnek fel kérdgjeleket, masfeldl pedig a kozszolgaltatasokat biztosi-
to kozintézetek és egyéb szervezetek besorolasa izgalmas kérdés. Ez igen messzire
vezet, hiszen alapvetden a kozjogi jogi személyekre vonatkozd dogmatika feledésbe
meriilése, illetve a koltségvetési szerv fogalma miatti torzulasok teszik igen bonyo-
lultta ezt a teriiletet.!'

c) Koéztestlletek altal hozott egyedi déntések

Kozigazgatasi birosag hataskorébe kellene altalanosan utalni a koztestiiletek altal
hozott dontések torvényességének vizsgalatat.!'? Ebbe a korbe egyrészt a kiilonféle
egyedi dontések tagok altali megtamadasa, masfeldl a koztestiiletek feletti allami
feliigyelettel kapcsolatos perek — amelyek jellemzden a normativ dontésekkel, illet-
ve a mikodéssel kapcsolatosak — tartoznak jelenleg.

A Ket. altal hatosagi tigyként elismert tagfelvételrdl, illetve tagsag megsziin-
tetésérol vald dontéseken tul ide sorolandok példaul a fegyelmi ligyekben hozott
dontések is. Ezek hatosagi ligy jellegét a Ket. sajnalatos médon nem ismeri el,
¢s emiatt hol a rendes, hol a kdzigazgatasi birésagokhoz biztositott a bir6i ut, az
agazati jogalkotd dontésétol fiiggden. Tovabba szadmos egyéb olyan dontést hoznak
a koztestiiletek, amely az el6bb emlitett két koron kiviil esik, s megtamadasuk lehe-
tosége ¢és mikéntje szintén az agazati szabalyozastol fiigg."® Europaban ezek az
iigyek altalaban kozigazgatasi birdsagi hataskorbe tartoznak, néhol kiemelt hatés-
kornek is mindsiilnek (példaul Spanyolorszagban és Lengyelorszagban).

A koztestiiletek dontéseivel szembeni bir6i Gtnal régota ingadozik a jogalkotod
a polgari €s a kozigazgatasi birosag kozott. Az altalanos jogalkoto6i tendencia mara
az, hogy a tevékenység folytatasahoz sziikséges tagsag esetén a Ket. 12. § (2) bek.
b) pontja alapjan a nyilvantartasba vétel, illetve az abbodl vald torlés hatosagi tigynek
mindsiil, tehat ezekben az iigyekben a dontések a KMB eldtt megtamadhatoak.

6 E problémakor részletes elemzését lasd példaul Fazekas Marianna: A kozigazgatasi szervezeti jog mint
Végtelenitett kisérletek sorozata”. In GEReNncsER Baldzs — TakaAcs Péter (szerk.): Ratio legis, ratio iuris:
liber amicorum: studia A. Tamas septuagenario dedicata: linnepi tanulmanyok Tamas Andras tiszteletére
70. szliletésnapja alkalmabdl. Budapest, 2011. 365-373. o.

Jelenleg részben polgéri bir6sagi hataskorbe utaljdk a koztestlileti térvények ezeket a jogvitakat, és
altaldnossagban a kivanatossal ellentétes (azaz polgéri birésagi hataskorbe utalasi) tendencia érvénye-
sul, ldsd Fazekas: A koztestliletek szabalyozdsanak egyes kérdései. 92. o.

8 Részletesen lasd uo. 88-90. o.

17
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Amennyiben a tagsag nem eldfeltétele valamely tevékenység végzésének, akkor
a tagsagi viszony létesitésével és fennallasaval kapcsolatos vitdkban a polgari
birésag jar el. Ilyen szabalyozast tartalmaz példaul a gazdasagi kamarakrol szolo
1999. évi CXXI. torvény."” A kamarai szervek, leginkabb a kozgyiilés altal hozott
hatarozatok megtamadasa altalaban polgari birdsag eldtt, az 1952-es Pp. altalanos
szabalyai szerint lehetséges [példaul Ugyvédi tv. 104. § (4) bekezdés, Mérndktv. 40.
§ (6) bekezdés]. A torvényességi feliigyeletet gyakorlo szerv altal indithatd eljaras-
nal a legingadozobb a gyakorlat, hol kozigazgatasi, hol polgari per.'* A fegyelmi
hatarozatokkal szembeni birdsagi jogvédelem azonban tobbnyire — annak ellenére,
hogy ezek a Ket. alapjan sajnos nem mindsiilnek hatosagi hatdrozatoknak — mégis
kozigazgatasi birosag altal biztositott.

d) Koézszolgaltatast nyujtd szervezetek a polgéri jog és a kdzigazgatasi
jog hataran

Jelenleg azokon a teriileteken, ahol nincs lehetdség a kozigazgatds magatartasanak
peresitésére a KMB elott, a kozvetett jogvédelem eszkdzei jelennek meg. Az alapve-
t6 jogok biztosanak eljarasai mellett a polgari perek — nemcsak a kartéritési perek,
hanem a személyiségi jogi perek — is ebbe a kdrbe sorolhatéak. Ezek az eljarasok
mind azt mutatjak, hogy sziikség lenne e teriileteken is jogvédelemre. A kozinté-
zeti formaban nyujtott, tartds jogviszonyokban realizdloddo human kozszolgaltata-
sok esetében mar van is lehetdség szamos esetben birdsaghoz fordulni, elsésorban
a kozintézeti jogviszony létrehozasa és megsziintetése kapcsan. Ilyen jogvédelmi
lehetdségeket talalunk a szocidlis személyes szolgaltatasokat nyujté kozintézetek-
nél, a felsGoktatasi intézményeknél, levéltari kutatasi engedélyeknél vagy egyes
kozoktatasi dontéseknél. A kozszolgaltatasok egyéb formai — az egyéb human
kozszolgaltatasok és a gazdasagi kozszolgaltatasok — esetében erre nincs lehetd-
ség. A gazdasagi kozszolgaltatasok, elsOsorban a kozszolgaltatds egyes elemeit
szabalyozd normak — a nem haldézatos gazdasagi szolgaltatasoknal ezek alapvetden

9 A Mérnoktv. szabdlyozadsa némiképpen ellentmondasos. A 26. § (3)-(4) bekezdéseinek rendelkezéseit
a Ket. 12. § (2) b) pontjara figyelemmel a Mérnoéktv. 1. § (1) bekezdésében nevesitett kivételes helyze-
tekre lehet tehat csak alkalmazni: 26. § (1) A tagfelvételi kérelmet irdsban ahhoz a terlleti kamarahoz
kell eléterjeszteni, amelynek teruletén a tevékenységet folytatd természetes személy lakéhelye van. (2)
A kamaraba valé felvételrdl a terlleti kamara elndksége a torvényi feltételek igazoldsa utan 30 napon
belll hataroz. (3) A felvételt megtagadd hatérozat ellen a kérelmezd a kézbesitéstdl szamitott 15 napon
belll az orszdgos kamarahoz fellebbezhet. A fellebbezést 30 napon bellil el kell birélni. (4) Ha az orszagos
kamara a felvételi kérelmet elutasitotta, e hatarozatot a kérelmez6 a hatarozat kézbesitésétél szamitott
30 napon bellil a terlleti kamara székhelye szerint illetékes térvényszék elétt keresettel tdmadhatja
meg. A birésag az eljaras soran a polgari perrendtartasrdl sz4l6 térvény rendelkezéseit alkalmazza.

120 | 4sd részletesen Fazekas: A koztestliletek szabadlyozasanak egyes kérdései. 91-91. o.
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onkormanyzati rendeletek — elleni fellépési lehetdségek révén biztositott valamilyen
fokt jogvédelem. Mivel a kdzszolgaltatast nyujto szervezetek kore igen tdg, masrészt
pedig a kozszolgaltatas-szervezés soran a kdzigazgatas igen intenziven beavatkozik
kozhatalmi eszkozokkel, ezért azt gondolom, hogy nem indokolt ezen szervezetek
cselekményeire (egyelore) altalanossagban kiterjeszteni a biroi it lehetdségét, fenn-
tarthat6, sot fenntartandd a jelenlegi gyakorlat, mely szerint az egyes kozszolgal-
tatasokat szabalyoz6 torvények rendelkeznek az esetleges tobblet-jogvédelemrol.
Azt is sziikséges megjegyezni, hogy a kdzigazgatasi szerzédések generalklauzulaba
vonasa esetén a kozszolgaltatasokkal kapcsolatban peresithetd problémak kore vala-
melyest tagul majd a keresetinditasi jog altalanos szabalyok szerinti biztositasaval.

4. Jogi rezsim. A kozigazgatasi jog altali szabalyozottsag mint
a generalklauzula harmadik eleme

a) A kdzigazgatdsi szervek munkaltatdi dontései — belsd vezetési aktusok

A koztisztvisel6 kinevezése kozigazgatasi aktussal és ezen aktus elfogadasaval (vala-
mint eskiitétellel) jon létre. Bar egyre kozelebb all az Mt. szabalyozasahoz a Kttv.,
¢és valik igy egyre nyitottabba a kdzszolgalati rendszer, azok az alapvetd elemek,
amelyek a kozigazgatasi aktuskénti mindsitést megalapozzak, tovabbra is fennallnak.
Ezekre utalt az Alkotmanybirosag is: a 8/2011. (II. 18.) AB hatarozatban a kozszolga-
lati jogviszonyt ,,kdzjogi jellegii jogviszony”-nak mindsitette.'”! A koztisztviselokkel
kapcsolatos jogvitak kozigazgatasi jogvitakénti kezelése szintén indokolt lenne.'”?
Altalanosan bevett gyakorlat Europaban, hogy az allami munkaltatok és a kozszolga-
lati szféraban dolgozok kozotti jogvitak kozigazgatasi birdi ttra tartoznak. Igy van ez
Németorszagban, Ausztriaban, Franciaorszagban, Spanyolorszagban, Portugaliaban,
Gordgorszagban, Hollandiaban, Finnorszagban. A monista modellt kovetd orszadgok-
ban (példaul Dania és Norvégia) ez a kérdés persze nem meriil fel.

A kozszolgalati jogvitak szabalyozasanak problémaira mutat ra az a tény is,
hogy a gyakorlatban e jogvitakkal kapcsolatban a kozigazgatasi tigyekben eljaro
birdsag ¢s a munkatigyi birdsag kozott gyakorta negativ hataskori dsszelitkdzés
alakult ki. Ilyenek voltak a koztisztvisel6i, kdzalkalmazotti palyaztatassal torté-
né kinevezések érvényességével kapcsolatos dontések,'? az igazsagiligyért felel6s

2t ABH 2011, 71., 77.

22 patvi: Gondolatok a kézigazgatési aktusfogalom egyes alkotmanyjogi és dogmatikai elemeirdl. 350. o.

123 Jlyen eset példaul, amikor a helyi 6nkormanyzatok torvényességi felligyeleti jogkérében a févarosi,
megyei kormanymegbizott pert indit a munkavallalé javara elkdvetett jogsértés miatt olyan dontés-
sel szemben, amely egyedi jogorvoslattal is megtdmadhaté lenne, példaul intézményvezetd palyazat
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miniszter végrehajtoi kinevezésrol vagy felmentésrol szold dontései.'** Persze ezek
a hataskori Osszeiitkozések pillanatnyilag fel sem meriilhetnek a kozigazgatasi
¢s munkaiigyi birésagok létrehozasa miatt, most mar csak a perre alkalmazando
szabalyok megallapitasa iitk6zhet nehézségekbe.

Ugyancsak lehetséges volt a parhuzamossag a torvényességi feliigyeleti eljara-
sok nyoman induld kézigazgatasi perek és a munkajogi perek kozott,'> ezt a torvé-
nyességi feliigyeleti jogkor sziikitésével azonban kikiisz6bolte a jogalkoto.? Ha
megnézziik a fels6birosagi gyakorlatban felmeriilé kérdéseket tartalmi szempont-
bol, azt lathatjuk, hogy a kozszolgalati vitak igen jelentés hanyada kozigazgatasi
szervezeti jogi, illetve egyéb kozigazgatasi anyagi jogi kérdés, és nem a munkajogi
szabalyozas értelmezése.!”’

b) Kbézigazgatasi szerzédések

A kozigazgatasi szerzddések esetében jelenleg tobbnyire polgari birdsagok jarnak
el (kozfeladatok ellatasara kotott szerzodések,'*® hatdsagi szerz6dések egyes kérdé-
sei,'? allami tamogatasokkal kapcsolatos szerz6dések' stb.),”*! amit semmiképpen
nem talalunk helyénvalonak. A kdzigazgatasijogvita fogalmaba ezért akozigazgatasi

alapjan valé kinevezése. Ha 6 inditja a pert, akkor az egy kozigazgatéasi per az 1952-es Pp. XX. fejezete
alapjan, amennyiben az egyedi jogorvoslat meginditdsara jogosult nyUjt be keresetet, akkor viszont
a munkaugyi birésag hataskérébe tartozott annak elbirdldsa. A nem énkorményzati fenntartasu kozin-
tézményekkel kapcsolatos hasonlé esetek tekintetében egyaltalan nincsen szabalyozas.

Horeman Istvan: Néhany gondolat az 6nkormanyzatok nem hatdsagi jellegli hatarozatainak birésagi felul-
vizsgélatardl. In Fazekas Marianna - Nacy Marianna (szerk.): Tanulmanyok Berényi Sandor tiszteletére.
Budapest, 2010. 137-152., 144-145. o., illetve ué: Az dnkorméanyzatok nem hatéséagi jellegli hatarozatai
fellilvizsgélata - egykor és most. Jegyzé és Kézigazgatas, (2012) 3., 15-17. o.

Példaul EBH 2014, K. 36.; EBH 2013, K. 33.

126 Az Métv. 132. § (5) bekezdése immar nem tartalmazza azt az alkivételt, mely szerint a térvényességi
felligyeleti szerv térvényességi felligyeleti eljarasa kiterjed azon déntésekre is, amelyek alapjan munka-
ugyi jogvitédnak lenne helye, de a munkavallalé javéra tortént a torvénysértés.

Példaul EBH 2012, M. 1.; EBH 2014, M. 1; EBH 2012, M. 6.; EBH 2009, 2073.

BaraBAs Gergely: Kontraktudlis kdzigazgatds - kozszerzddések a magyar jogban. In Kapa Matyés
(szerk.): XXVIII. Orszégos tudoményos didkkéri konferencia. Allam- és jogtudoményi szekcié. Budapest,
2007. 9-16. o.

ForGAcs Anna: Jogintézmény a hatéron. Gondolatok a hatésagi szerzédésrél. In Tudomanyos diakKori
dolgozatok, 2011. 1. két. Budapest, 2011. 271-300. o. és Fazexkas Marianna: A hatésagi szerzédések
néhany jogalkalmazéasi kérdése. In Fazekas Marianna — Nacy Marianna (szerk.): Tanulmanyok Berényi
Sandor tiszteletére. Budapest, 2010. 73-88. o.

130 KovAcs Andras Gyorgy: A kdzigazgatasi szervek kozigazgatési hatdsagi eljaras és szolgaltatas altaldnos
szabélyairdl szél6 2004. évi CXL. (Ket.) térvény hatdlya ald nem tartozé egyes eljarasai. Magyar Jog,
(2007) 7., 395-403. o.

BaraBas, Gergely — NaGy, Marianna: Le contentieux des contrats publics en Europe - Hongrie. Revue
Francaise D’Administration Publique, (2011) 1., 47-53. o.
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szerzodésekkel kapcsolatos jogvitak is természetszertileg bele kell, hogy tartozza-
nak. Ezen a teriileten a jogalkotoi aktivitasra is nagy sziikség lenne, hiszen a biréi
gyakorlat orientalasahoz sokkal koherensebb szabalyozas lenne sziikséges ezen
a téren. Ezt tamasztja ala a Kuria ko6z0s polgari jogi és kozigazgatasi jogi joggya-
korlat-elemz6 csoporti véleménye is,'*> amely a jogalkalmazok altal elvégzendd
dogmatikai elemzés helyett végiil a jogi szabalyozéasra haritotta azt a feladatot,
hogy eldontse a jogi rezsim kérdését. Ez semmiképpen nem tekinthetd jo megol-
dasnak, hiszen a jogrendszer atlathatosagat rontja és jogszabaly-inflaciohoz vezet.
Mivel a hataskori vitaknak ez a {6 teriilete, mindenképpen sziikséges lenne bizo-
nyos fogddzok kialakitdsa a generalklauzulaval térténd szabalyozas esetén.'*
Kiilf6ldon a kozjog teriiletére tartozo szerzodésekkel kapcsolatos vitakban alta-
laban kozigazgatasi birosag dont. gy van ez Németorszagban, Franciaorszégban,
Hollandiaban, Finnorszagban, tovabba Spanyolorszdgban, Portugalidban, Gordg-
orszagban. Akarcsak hazankban, Ausztridban is csak egyes, kiilon térvényben
meghatarozott esetekben jar el a kdzigazgatasi birdsag, itt (is) hosszabb ideje napi-
renden van a kozigazgatasi szerzodések kozigazgatasi birdi hataskorbe utalasa.'**

c) Koézigazgatasi jogkdrben okozott kadrok miatt inditott perek

A kozhatalmi jogkorben okozott kar felfoghato specialis deliktualis felelosségi alak-
zatként, de szdmos orszagban francia minta alapjan tin. autonom felel6sségi alakzat;
és a kozigazgatasi birésagok hataskorébe tartozik a jogvitak elbiralasa.'** Mindkét
modell — tehat a rendes birosagi hataskor és a kozigazgatasi birésagi hataskor —
egyarant elfogadott Eurdpa-szerte. Németorszagban ez a teriilet a rendes birdsa-
gok hataskorébe tartozik, akarcsak Ausztridban, Svédorszagban, Finnorszagban ¢€s
Lengyelorszagban.

A német modell orszagaiban a kdzigazgatasi jogkdrben okozott kar iranti perek
alapvetéen masodlagos jogvédelmi'*® funkcioval birnak, de — generalklauzula
hidnyaban — az egyetlen jogvédelmi lehetdséget jelentik a kdzigazgatasi cselekvés

32 1/2012. KMK-PK vélemény.

133 Az elmult évtized fejlédését — aldtdmasztva a perjogi szabalyozas sziikségességét - részletesen bemu-
tatja és elemzi BaraBAs Gergely: A kdzigazgatasi szerzédések egyes eljaras- és perjogi kérdései a magyar
(kézigazgatasi és polgari) biréi joggyakorlatban. Kézbeszerzési Szemle, (2014) 11., 41-60. o.

A neves kozigazgatasi jogtuddsokbdl all6 szakértéi csoport, Expertengruppe des Préasidiums des
Osterreich Konvents »Handlungsformen und Rechtsschutz in der 6ffentlichen Verwaltung” részletes
szbvegjavaslatokat is tett, e csoport a generédlklauzulds szabdlyozas bevezethetéségét vizsgélta, de
eddig gy tlnik, sikertelenul.

NaGy Marianna: Interdiszciplindris mozaikok a kézigazgatasi felelésség dogmatikdjahoz. Budapest, 2010.
179-203. o.

FucLinszky Adam: Kartéritési jog. Budapest, 2015. 492. o.
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altal érintettek szadmara azokon a teriileteken, ahol nem biztositott a kozigazgatasi
birosag altali jogvédelem. A francia rendszerti kozigazgatési birdsagi modell eseté-
ben tulajdonképpen a Blanco-itéletre'’ visszavezethetéen mindenhol kozigazgata-
si birdsagi hataskorbe tartozik a kozigazgatasi jogkorben okozott kar kérdéskore.
Ez a megoldas érvényesiil Franciaorszdg mellett Hollandidban, Gordgorszagban,
Spanyolorszagban és Portugéalidban. Franciaorszagban és Gorogorszagban akar
a kozigazgatasi aktus megtamadasara iranyulo perben is lehet a kartéritési igényrol
donteni. Ez pergazdasagossagi szempontbdl igen megfontolanddé megoldas. Ez az
elény a monista rendszerben magatdl értetdédden megjelenik — e két kérdésrdl ott is
egy perben lehet altalaban donteni. SOt, bizonyos esetekben kartérités megitélése
folytan orvosolhato a kozigazgatasi aktus jogszeriitlensége is — igy van ez példaul
amonista Norvégiaban. A kozigazgatasi karfeleldsség reparacion és prevencion tili
funkcioi (kontroll, szankcionalas, érdekvédelem) is a kozigazgatési birdi hataskor-
ben tudnanak hatékonyan érvényesiilni.”*® Ezen funkciok pedig sokkal erdsebben
segitenék a torvény ala rendelés megvalosulasat, mint a reparaciés funkcio, tovab-
ba a kozigazgatasi karfelelosség kérdéskore dogmatikai tisztulasahoz is nagyban
hozzajarulnanak.

Az 1ij Polgari Torvénykonyv (2013. évi V. torvény) 6:548. §-a ugy rendelkezik,
hogy ,,(1) Kdzigazgatasi jogkdrben okozott karért a felel6sséget akkor lehet megalla-
pitani, ha a kart kdzhatalom gyakorlasaval vagy annak elmulasztasaval okoztak, €s
a kar rendes jogorvoslattal, tovabba a kdzigazgatasi hatarozat birosagi feliilvizsgala-
ta iranti eljarasban nem volt elharithat6.” Ugyan szerencsétlen a szohasznalat,' de
most mar egyértelmiivé teszi a Ptk. is, hogy kdtve van a polgari birdsag a kozigaz-
gatdsi birosag dontéséhez, és elofeltétel a kozigazgatasi birosag eldtti jogorvoslat
kimeritése. gy a pergazdasagossag és az elébb emlitett prevencion tali funkciok is
azt diktalnak, hogy legyen lehetdség egyetlen perben elbiralni e kérdéseket. A gene-
ralklauzula bevezetését kovetden gyakorlatilag minden kartéritési pert kozigazgatasi
pernek kellene ,.eloperként” megel6znie, hiszen e perben torténik meg a jogellenes
karokoz6 magatartas mint tényallasi elem vizsgalata.'** A perhatékonysag és az
id6szertiség biztositasa is amellett szol, hogy legyen jogosult a kozigazgatasi cselek-
vés jogszeriliségét vizsgalo forum a kartéritésrodl is donteni, s ne kiilon ,,utdperben”

37 A francia kézigazgatasi jog alapjaként kezelt itéletet a Tribunal des conflits hozta meg 1873. februar 8-an.
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?idTexte=CETATEXT000007605886&dateTexte (letoltve:
2016.10.31.).

Nacy Marianna: A kézigazgatasi jogi felelésségi rendszer szabalyozdsanak egyes elékérdéseirdl. In IMRE
Miklés — Lamm Vanda - MATHE Gabor: Kézjogi tanulmanyok Lérincz Lajos 70. szliletésnapja tiszteletére.
Budapest, 2006. 285-289., 288. o.

Sajnélatos, hogy ,a kdzigazgatési hatarozat biréséagi fellilvizsgalata iranti eljaras” kerult be a szévegbe,
ez ugyanis nem fedi le a kézigazgatasi jogviték egy jelentds részét. A gyakorlatban a legjelentésebb eset-
korok a hatdsagi intézkedésekkel, redlcselekményekkel, illetve azok elmulasztasaval okozott karok.
FucLiNszky: Kartéritési jog. 520. sk. o.
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dontson egy masik birdsag a tobbi tényallasi elem fennallasardl. E szempontbol
az a tény is kiilonds jelentdséggel bir, hogy a kozigazgatasi jogkdrben okozott kar
megtéritése iranti perek jelentds hanyadat olyan tigyek képezik, ahol jelenleg ez az
egyetlen jogvédelmi lehetdség.

A hatalyos jog alapjan jelenleg is szamos esetben a kozigazgatasi tigyben eljaro
birosagnak kell dontenie a karfelelosség teriiletére tartozd kérdésekben, igy példa-
ul kartalanitasi tigyekben vagy kozigazgatasi szerzédéses jogviszonyokban, tehat
nem teljesen idegen ez a teriilet a kozigazgatasi birdktol. A birosagot a kdzszolga-
lati ¢és a kozigazgatasi szerzOdéses jogviszoknyokbol eredd kartéritési feleldsség
megallapitasara és a kar megtéritésére kotelezés kimondasara mindenképpen fel
kell hatalmazni.

A német ¢és a francia modell kozotti koztes megoldast jelenthetne, ha a biinte-
toeljarasban alkalmazhatd adhézids eljarashoz hasonloan az aktusfeliilvizsgalati
pereknél a birésag dontési jogkorének olyan iranyu kibdvitésére keriilne sor, hogy
a kereseti kérelem alapjan, amennyiben a birosag erre lehetoséget lat, az elé terjesz-
mind a felperes, mind a bir¢ akaratatol fiigghetne, hogy hozhato-e egy adott perben
ilyen dontés.! Az itélet maganjogi jogkovetkezményeivel kapcsolatos részében
feltehetéleg ugyanolyan jogorvoslatot kellene persze biztositani, mint amilyen
a polgari birésag ugyanilyen dontésével szemben rendelkezésre all.

Természetesen szamos igazgatasi eszkoz is rendelkezésre all annak érdeké-
ben, hogy ezen a hatarteriileten a polgari és a kozigazgatasi birak kozosen itélkez-
hessenek. Ilyen a vegyes tanacsok kialakitasa, példaul a polgari birdi karrierutba
beépitett kozigazgatasi birdsagi itélkezési tevékenység. Ennek a megoldasnak nem
csupan a kozigazgatasi jogkdrben okozott karok megtéritése, de a kozigazgatasi
szerz6dések dogmatikai fejlesztése szempontjabdl jelentds hozadéka lehetne.

41 Azon persze lehet vitatkozni, hogy a birdk idegenkedése elég alap-e a fakultativ jelleggel valé szabalyo-
zashoz, de ez szétfeszitené jelen iras Kereteit.
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1. A differencialt hataskor-elosztas lehetoségei

A hataskdri szabalyozasnak csupan az egyik eleme a generalklauzula, ugyanilyen
fontos az elséfoku ligyeknek a kiilonbozé birdsagi szintek kozotti megfeleld szét-
osztasa, azaz a differencialt hataskor-elosztas hasznalata.

A differencialt hataskor-elosztas a polgari és a biintet6 ligyekben teljesen bevett
gyakorlat. A kdzigazgatasi perekben tobb okbol kifolyodlag is nagyjabdl a 20. szdzad
végére érett meg arra a helyzet, hogy ezt a technikat a kozigazgatasi birésagok
eljarasaira is alkalmazza a jogalkoto. Az idébeli eltolodas egyik oka a kozigazga-
tasi jogfejlodés mar emlitett, az elmilt évtizedekben bekdvetkezett robbanasaban
keresendd. A masik ok pedig, hogy a kozigazgatasi biraskodas szervezeti keretei
altalaban is joval kés6bb alakultak ki, mint a rendes birosagoké.

Magyarorszagon rovid iddszakokra szintén megvaldsult a differencialt hatas-
kor-telepités. Az 1991. évi XXVI. torvény 6. §-a a megyei birdsadgok (ma torvény-
székek), azaz a kozigazgatdsi ligyekben altaldban masodfokon eljaré birdésagok
els6fokt hataskorébe utalta azokat a kozigazgatasi pereket, ,,amelyekben a birdsag
altal feliilvizsgalando kozigazgatasi hatarozatot hoz6 elséfokt kozigazgatasi szerv
illetékessége az egész orszagra kiterjed”. Ez a — nézetiink szerint helyes és eldre-
mutatd megoldas — azonban csak bo egy évig, 1993. december 31-ig volt hataly-
ban. A megsziintetésével egyidejiileg keriiltek a tarsadalombiztositasi ligyek at
a munkatigyi birosagokhoz, meginditva azt a folyamatot, amelyben azota tovabbi
kozigazgatasi aktusok torvényességének vizsgalata keriilt at a munkaiigyi birdsa-
gokhoz, kompenzalva azok egyre fogyo ligyterhét.
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A differencialt hataskor-elosztas masodik zsengéje — ha most a Févarosi KMB,
illetve jogel6djei kizardlagos hataskoreitdl eltekintiink'#? — a 2011-ben a hirkozlés
teriiletén megindult ,,uttoré” folyamat volt, amelyben a Fovarosi {télétabla kapott
egymas utan tobb hataskort a hirkozlési hatésag egyes aktusaira. A Bszi. elfogada-
sat kovetden egy évvel az liimt. vetett e rendszernek véget. A kormanyzati honlapon
2013 oktéberben nyilvanossagra hozott tervezet még azt a megoldast alkalmazta,
hogy az Eht. (Iiimt.-tervezet 43. §), valamint a m{isorterjesztés és a digitalis atal-
las szabalyairol szol6 2007. évi LXXIV. térvény (Iimt.-tervezet 55. §) modositan-
do rendelkezéseiben a Fovarosi [télétabla helyére a Févarosi Torvényszék keriilt
volna. Ez a megoldas valoban igen atgondolatlan és kovetkezetlen volt, elsésorban
a szabalyozo hatosagok dontéseivel szembeni birdi it nem egységes rendezdelvek
szerinti biztositasa, illetve a fellebbezési forum rendezetlensége miatt. Ugyanakkor
a szabalyozo hatosagok dontéseinek kiemelt kezelése mindenképpen indokolt lett
volna, s e tekintetben — elismerve ezen iigyek gyakorta nagyfoku komplexitasat és
kiemelt jelentdségét — a Fovarosi Torvényszék elsdfoku kizardlagos hataskorének
biztositasa valoban jo megoldas lehetett volna a fellebbezés lehetéségének kizarasa
¢s helyette a tandcsban valo eljaras biztositdsa mellett. Egy ilyen atfogo atalaki-
tas azonban rohamtempdban nyilvan nem volt kivitelezhetd. Az Orszaggytlés elé
benyujtott tervezetben mar az [limt. az Mttv. és az Eht. emlitett rendelkezéseinél
a Févarosi Kozigazgatasi €s Munkaiigyi Birosag szerepelt. A kozigazgatasi perrend
megalkotasa soran azonban célszerli e kérdéskort alaposan korbejarni. A kiilfoldi
példékat nézve szamos orszagban vagy egy kiemelt birdsag, vagy a masodik szinten
1év6 biréi forum(ok) jar(nak) el ezekben az tigyekben, igy példaul Olaszorszadgban
a Romai Regionalis Kozigazgatasi Birosag (TAR), Németorszagban — mar azon
kevés ligyben, amely nem polgari birosag elé keriil — a Tartomanyi Kozigazgatasi
Birosagok (VGH, illetve OVG). Esetenként pedig kiilon birdsagot alakitanak az
elbiralasukra, mint tortént az példaul Nagy-Britannia, Hollandia, Spanyolorszag,
Finnorszag esetében.

A magyar kezdemények utan érdemes tehat megnézni, hogy kiilf6ldon milyen
modokon alkalmazzak a differencialt hataskor-telepitést.

2. KUIfoldi variaciok differencialt hataskor-telepitésre

Franciaorszagban altalanos hataskorrel a kozigazgatasi perekben torténd eljarasra
a kdzigazgatasi tribunalok rendelkeznek, de vannak tligyek, amelyekben meghagytak

42 Ettdl azért célszer( eltekinteni, mert ugyan differencial a jogalkoté a hatdskorokben, de nem egy, az
altalanos elséfoktél elkliloniilé szervezetre telepiti a Kiemelt hataskoroket.
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a Conseil D’Etat elséfoka hataskorét 1953-ban. Ez a lista azota részben boviilt, rész-
ben sziikiilt. Ide tartoznak egyrészt a névvaltoztatassal kapcsolatos perek és a valasz-
tasi kifogasok elbiralasa. Teljes jogkorrel jar el (en plein contenticux) a szabalyozd
hatosagok dontései elleni perekben, a koztarsasagi elnok rendeleteivel, a miniszterek
€s mas kozponti kozigazgatasi szervek normativ dontéseivel, korleveleivel és elvi tajé-
koztatoival kapcsolatos perekben, tovabba a kormanytisztviselok kivalasztasaval és
fegyelmi tligyeivel kapcsolatos perekben.

A spanyol perrendtartas 1998-bol szintén differencialtan szabalyozza a kdzigaz-
gatasi birésagok hataskorét. Mivel itt tobb felsdszintli birdsag van, még ezek kozott
is megoszlanak a hataskorok. A Legfelsobb Birosag kozigazgatasi peres tanacsa
dont els6 és utolsd fokon a minisztertanacs és a kormanymegbizottak, az orsza-
gos birosagi tanacs, a szenatus testiileteinek, az alkotmanybirdsagnak, a szamve-
vOszéknek, az orszaggytlési biztos hivatalanak személyzetével, igazgatasaval és
gazdalkodaséaval kapcsolatos dontésekkel és intézkedésekkel kapcsolatos kérel-
mekrol. Szintén ez a birdsag dont a valasztasi eljarassal kapcsolatos egyes perek-
ben, illetve a kdzponti valasztasi bizottsag dontéseivel és intézkedéseivel szemben.

Az Audiencia Nacional dont els6 fokon a kovetkezo perekben: miniszterek és
allamtitkarok dontései és intézkedései altaldban, illetve egyes kdzszolgalati aktusai
(jogviszony keletkezése és megsziinése) vizsgalata; kozigazgatasi szervek kozot-
ti megallapodasokkal kapcsolatos vitak; tovabba a gazdasagi miniszter, illetve
a kdzponti adobirdsag adotligyi dontései, a terrorizmusellenes bizottsag dontései €s
intézkedései torvényességének vizsgalata.

A fels6birdsag kozigazgatasi peres tanacsai jarnak el az dnkormanyzatok és
autonom kozosségek egyes dontései, illetve az altalanos érvényi rendelkezése-
ik, a torvényhozo testiiletek vezetd szerveinek, illetve a szamvevdszékhez és az
orszaggyulési biztos hivatalahoz hasonlé autoném intézmények személyzettel,
igazgatassal és gazdalkodassal kapcsolatos dontései és intézkedései. A regionalis
és helyi kozigazgatasi birdsag jogérvényesitést lezard dontései, valamint a kdzponti
adobirdsag atengedett adokkal kapcsolatos dontései megtamadasa soran is e foru-
mok jarnak el. A hataskoriikbe tartoznak még a helyi és regionalis valasztasi eljara-
sokkal kapcsolatos perek, az autonom kdzosségek szintjén beliili hatdosagok kozotti
megallapodasokkal kapcsolatos vitak, tovabba a miniszterialis szint alatti kozponti
kozigazgatasi szervek személyzettel, igazgatassal és gazdalkodassal kapcsolatos
dontései és intézkedései; az autondm kozosségek versenyhatdsagainak dontései
¢és intézkedései megtamadasa iranti perek. Egyes kozbeszerzési tigyek (autoném
kozosségek és onkormanyzatok tarsulasai) , illetve a regionalis kozigazgatasi bird-
sagok kozigazgatasi szerzodésekkel kapcsolatos dontései elleni fellebbezések elbi-
ralasa soran jarnak még el e tanacsok.

A portugal kozigazgatasi és pénziigyi birosagokrol szolo torvény szerint
a Legfelsobb Kozigazgatasi Birosag kozigazgatasi peres szekcidja jar el bizonyos
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személyek és szervek kozigazgatasi aktusaival, illetve mulasztasaival kapcsolatos
perekben: a koztarsasagi elnok, a parlament €s a hazelnok, a kormany, a miniszter-
elndk, az Alkotmanybirdsag és annak elndke, a Legfobb Kozigazgatasi Birosag és
annak elnoke, a Szamvevdszek és annak elnoke, a legfobb katonai birdsag és annak
elndke, a nemzetvédelmi tanacs, a legfobb ligyész, a legfobb ligyész hivatalanak
legfobb tanacsa. Ez a legfobb kozigazgatasi birosagi szerv rendelkezik hataskorrel
a valasztasokkal kapcsolatos eljarasokra, ideértve az ezen eljarasokban sziikséges
ideiglenes intézkedéseket, illetve a végrehajtast.!*

A gorog kozigazgatasi perjogi kodex a kozigazgatasi birdsagok harom szintje
kozott osztja szét a hataskoroket. A fellebbviteli birdsagoknak itt is vannak elséfokt
hataskorei, példaul a kdzigazgatasi szerzédésekkel, onkormanyzati valasztasokkal,
egyes kozponti kozigazgatasi szervek altal kiszabott — 14673,51 eurdt meghala-
do — kozigazgatasi birsagokkal kapcsolatos jogvitak. Az Allamtanacs jar el elsé
¢és utolso fokon a kozigazgatasi szervek un. végrehajtasi aktusaival kapcsolatban
(de ez a hataskore torvénnyel atruhazhatd az alsobb fokt birésagokra) és bizonyos
kozszolgalati jogvitakban.'*

A szintén 2002-es lengyel szabalyozas alapjan bizonyos tigyekben a Kozigaz-
gatasi Felsobirdsag jar el elso és utolsod fokon. Ezek a kiilonbdzé dnkormanyzati
testiiletek kozotti, illetve az onkormanyzatok és a kdzponti kdzigazgatasi szervek
kozotti hataskori vitdk. Ehhez tarsulnak a kozigazgatasi birak fegyelmi eljara-
sai, az eljarasok elhtizodasa miatti kifogasok, illetve egyes koztestiileti fegyelmi
iigyek az épitészkamararol szolo torvény alapjan. A Cseh Legfelsobb Kozigazgatasi
Birosagnak szintén vannak elséfokt hataskorei, mint példaul a valasztasokkal és
a politikai partokkal kapcsolatos eljarasok.'*

A német rendszerben is ismeretes a differencialt hataskormegosztas az 1990-es
évek ota. Igy a tartomanyi kozigazgatasi fels6birosagok (OVG vagy VGH) els6-
foku hataskorét képezik a jelentds technikai beruhazasokkal kapcsolatos (nuklea-
ris erdmiivek épitése és miikodtetése, hulladékmegsemmisités, magasfesziiltségii
vezetékek, vasuti palyak, szovetségi vizi- és kozuthalozat) kdzigazgatasi jogvitak
elbiralasa. A Szovetségi Kozigazgatasi Birosag (Bundesverwaltungsgericht) elsé és
utolsé fokon jar el a szovetségi és tartomanyi szervek, illetve tartomanyok egymas
kozti nem alkotmanyjogi kozjogi jogvitaiban; a szovetségi informacioszolgaltatas-
sal kapcsolatos jogvitakban; a szovetségi biztositasi feliigyelet dontéseivel kapcso-
latos eljarasok esetén, a szovetségi torvény alatti szintli jogszabalyok kontrollja,
tovabba a nagy infrastruktura-beruhdzasokkal kapcsolatos jogvitakban.

3 Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, 4. és 5. § http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei _ mostra _
articulado.php?nid=418&tabela=leis&so _ miolo=.

144 példaul a kdzszolgalati jogviszony megsziinése. A hataskori szabélyozas dsszefoglalasat Id. http:/www.
aca-europe.eu/colloquia/1998/greece.pdf (letoltve: 2016.10.31.) 8. o.

%5 http://www.aca-europe.eu/en/eurtour/i/countries/czech/czech _ en.pdf (letéltve: 2016.10.31.) 4. o.
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Hollandidban szintén vannak tigyek, amelyekben egyfoku az eljards valamely
felsébb kozigazgatasi birdsag elétt. Az Allamtanacs rendelkezik hataskorrel a te-
rilletrendezési és a kornyezetvédelmi eljarasokban, a Tarsadalombiztositasi Fel-
lebbviteli Birdsag a specialis nyugellatasokkal és a haborts aldozatoknak nyujtott
karpotlassal kapcsolatban, illetve a Kereskedelmi és Ipari Kozigazgatasi Birosag
a szabalyoz6 hatosagok hatarozatainak megtamadasa soran.!#

Finnorszagban meghatarozott kozigazgatasi szervek dontései ellen kozvetleniil
a Legfelsobb Kozigazgatasi Birdsaghoz lehet fordulni: ezek a Kormany €s a mi-
nisztériumok, az Aland-szigetek hatdsagai, tovabba az egyhdzi hatésigok. Vannak
kiemelt, torvény altal meghatarozott iigyek (adozas, tarsadalombiztositas, agrarjog,
idegenrendészet), amelyekben az eljard szervtdl fiiggetleniil szintén ennek a biro-
sagnak van kizarolagos hataskdre.

3. Kbézigazgatasi kulénbirdosagok

Latnunk kell, hogy a kozigazgatasi perek sem képeznek homogén kort, a polgari
¢és a biintetd ligyszakban is egy-egy sziikebb teriiletet miivelnek a birok. Ehhez
kapcsoléddéan nem hunyhatunk szemet azon tény f6lott sem, hogy a kdzigazgatasi
birésagi rendszereken beliil sok esetben egy szervezeti differencialodas is lezajlik.
A szervezeti 6nallosulasnak nyilvan csak az egyik oka a megfeleld szintii specia-
lizacio elérése, ennek ellenére érdemes megvizsgalni, hogy melyek azok a teriile-
tek, ahol ilyen tendencidk érvényesiilni tudtak. Azzal egyiitt, hogy ilyen kiilonbi-
rosagok felallitasat magyar viszonyok kozott nem tartjuk sziikségesnek, a kiilon
kozigazgatasi birosagi rendszerben feltehetdleg ugyanugy sziikség lenne iigysza-
kokra a kozigazgatasi pertipusok legnagyobb fajai szerint.

Mindenképpen sziikséges lenne legalabb a pénziigyi (ado, illeték stb.), a szocia-
lis (tarsadalombiztositasi, foglalkoztataspolitikai stb.) és a szabalyozott piacokkal
kapcsolatos ligyeket targyald birak csoportokkd szervezése. Természetesen ez csak
regionalis szinten képzelhet6 el. Nem hunyhatunk szemet azon tény f6l6tt sem, hogy
a kozigazgatasi birdsagi rendszeren belill sok esetben egy szervezeti differencialodas
is lezajlik. A kozigazgatasi biraskodassal sok helyen egyidds a pénziigyi biraskodas,
amelyre altalaban a kozigazgatasi biraskodas egyik agaként szokas tekinteni, a két
jogteriilet mar a 19. szazadban erételjesen elkiiloniilt e téren egymastol.'” Kiilon pénz-
tigyi kozigazgatasi birésag miikddik példaul Németorszagban, ahol a Finanzgerichte

146 http://www.aihja.org/images/users/1/files/netherlands.en.0.pdf (letdltve: 2016.10.31.). 5. o.
147 Stipta Istvan: Adalékok a pénziigyi kdzigazgatési bir6sag miikodésének torténetéhez, 1884-1885. Acta
Universitatis Szegediensis de Attila Jézsef nominatae. Acta juridica et politica, 57. (1999) 9., 1-22., 22. o.
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tartomanyi szinten, a Bundesfinanzhof pedig szdvetségi szinten jar el minden adok-
kal és vamokkal kapcsolatos kdzigazgatasi perekben. Portugaliaban els6 fokon kiilon
kozigazgatasi birdsagok jarnak el, a felsdbb birésagokon elkiiloniilt pénziigyi kollé-
giumok miikddnek a kozigazgatasi kollégiumok mellett. Ausztriaban kiilon elséfoku
pénziigyi kozigazgatasi birdsag miikddik szovetségi szinten. Hollandidban, addjogi
iigyekben els6 fokon a kozigazgatasi iigyekben altalaban eljar6 birosagok jarnak el,
2005 ota pedig a Fellebbviteli Birosagokon Adodjogi Kollégiumok mitkodnek.

Europai szinten azt lathatjuk, hogy — foleg a hatdsagi tigyek esetében — egyes
specidlis jogteriiletekre vonatkozoan kiilon kozigazgatasi birdosdgokat, vagy olyan
kiilon birdi forumokat alakitanak ki, amelyek mind kdzigazgatasi, mind polgari jogi
jellegii vitakat elbiralnak. A szocialis ligyek elbiralasara példaul sok esetben kiilon
szocialis birosagokat hoznak létre, ahova a tarsadalombiztositasi ligyek mellett
egyéb, a szocialis jog teriiletére tartozd kérdésekben dont kiilon birdsag. llyen szocia-
lis birosagok mikodnek Németorszagban két szinten, Hollandidban egy szinten.
Emellett Finnorszagban is van Tarsadalombiztositasi Birdsag (Vacuutusoiekus),
amely tarsadalombiztositasi igyekben els6 fokon eljar. Norvégiaban ehhez hasonlo-
an egy kiilon Nemzeti Nyugdijbirosag miikodik els6 fokon, akarcsak Az addigazga-
tas teriiletén keletkez0 jogvitak egy részére Spanyolorszagban a Tribunal de Cuentas
rendelkezik hataskdrrel, s kiilon pénziigyi birosdgok miikddnek Portugéliaban és
Németorszagban a ,,rendes” kdzigazgatasi birosagok mellett.

A szocialis és az adoiigyek mellett a gazdasagi kozigazgatas korébe tartozo tigyek
azok, amelyek legtijabban sok esetben szétfeszitik a kozigazgatasi biraskodas kereteit.
A szabalyozo hatdsagok térnyerése nemcsak a kdzigazgatasi szervezeti jogot rendezte
at,'® hanem a tagabb értelemben vett kozigazgatasi eljarasjogra is erdteljes hatassal
van. Nagy-Britanniaban a versennyel kapcsolatos kozigazgatasi tigyekre kiilonbird-
sagot szerveztek.* Igy van ez Ausztriaban is. Hollandidban a Kereskedelmi és Ipari
Kozigazgatasi Birosag elé tartoznak a gazdasag-igazgatasi ligyek, innen lehet sziik
korben a kasszacios jogkorrel felruhazott Hoghe Raadhoz fordulni. Spanyolorszagban
szintén kiilon kozponti kozigazgatasi-gazdasagi tribunal mitkodik, amelynek donté-
sei az Audiencia Nacionalnal timadhatoak meg. Svédorszagban a Szabadalmi Hivatal
ligyeiben, illetve a Mezdgazdasagi Tanacs novényfajta-oltalmi tigyekben hozott
dontéseivel szemben lehet a Szabadalmi Ugyek Birosdgihoz (Patentbesvirsritten)
fordulni. Ez a birdsag pedig az els6foku birdsagokkal van egy szinten, dontései ellen
fellebbezés a Hogsta Forvaltningsdomstolenhez lehetséges. Finnorszadgban a keres-
kedelmi, versenyjogi és a kozbeszerzés korébe tartozo kozigazgatasi ligyekben
a Markkinaoikeus (Gazdasagi Birdsag) jar el, ahonnan differencialt fellebbezés adott:

148 Lasd példaul Fazekas Janos: A kormany szervezetalakitdsi joga. PhD-értekezés. (Kézirat.) Budapest,
2012.
4% Competition Appeals Tribunal, www.catribunal.org.uk (letdltés: 2016.10.31.).
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altalaban masodfokon a KOH jar el, kivéve kereskedelmi iigyekben, ahol viszont
a regionalis kozigazgatasi birosagok jarnak el. Finnorszagban talalunk még kvazi-bi-
rosagokat (tribunalokat) mezdgazdasagi tamogatas, szabadalmi és védjegy ligyekben,
amelyeknek dontései szintén a KOH el6tt fellebbezhetdek meg.

Aktualis ,,6nallésodasi tendencia” jelentkezik még a menedékesekkel kapcso-
latos iigyek teriiletén. Kiilon Asylgerichtshof (Menedékbirosag) miukodott 2013
végéig Ausztriaban,'s
galhatta feliil. Franciaorszagban a Conseil d’Etat alatt kiilon menedékjogi biro-
sag (Cour Nationale du droit de I'asile)”' keriilt felallitasra. Svédorszagban 2006
ota a bevandorlas altal leginkabb érintett stockholmi, géteborgi és malmoi szék-
helyt kozigazgatasi birosag (Forvaltningsritt) részeként kiilon Migracios Birdsa-
gok (Migrationsdomstolen) miikodnek. Ezek feladata a Svéd Bevandorlasi Hiva-
tal dontései torvényességének vizsgalata. Ezekhez egy kiilon fellebbviteli birosag
kapcsolodik a stockholmi székhelyl kdzigazgatasi fellebbviteli birdsag (Kammarditt)
mellett (Migrationsoverdomstolen), ahonnan csak kivételes esetben lehet a Hogsta
Forvaltningsdomstolenhez fellebbezni. Hollandiaban a bevandorlasi és menedékjo-
gi ligyek az allamtanacs kizarolagos hataskorébe tartoznak.

amelynek dontéseit kizarolag az Alkotmanybirdsag vizs-

4. TerUleti munkamegosztas a birésagok kozott:
az illetékesség

Ha megvizsgaljuk az Eurdpaban az elmult két évtizedben létrehozott kozigazgata-
si birdsagi rendszereket, azt lathatjuk, hogy az a megoldas nem egyediilallo, mely
szerint csak elsé fokon hoznak Iétre kiilonbirdsagot, a felsébb szint(ek)en pedig
kozos birdi forum jar el. Kiilon regionalis kozigazgatasi birdsagok jarnak el elsd
fokon példaul Esztorszagban mar 1993 6ta, s két fokon Spanyolorszagban 1998 éta.
Lettorszagban 2004-ben szintén két alsobb szinten hoztak 1étre kdzigazgatasi bird-
sagokat. Szlovéniaban egyetlen kozigazgatasi birosagot alapitottak, amely elsé (de
nem egyetlen) fokon jar el. Ezekben az orszagokban egyetlen legfelsdbb birosag van,
amelynek azonban a Kuria Ko6zigazgatasi és Munkatigyi Kollégiumahoz hasonlo-
an személyileg elkiiloniilt allomanya van a kozigazgatasi iigyekben valo eljarasra.
Az eurdpai orszagok tobbségében azonban a minden szinten elkiilonild kozigaz-
gatasi kiilonbirdsagi rendszer kialakitasa mellett dontdttek a német modell alapjan.
Legfels6bb Kozigazgatasi Birosagot (LKB) és regionalis kozigazgatasi birdsagokat

150 2014. janudr 1-jével beolvadt az Gjonnan létrehozott szdvetségi elséfoku altaldnos kézigazgatasi birésag-
ba.
151 Lasd: www.cnda.fr (letoltve: 2016.10.31.).
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hoztak létre igy Bulgariaban két 1épcsdben,’™> 1999-ben Litvaniaban, 2002-ben
Lengyelorszagban, 2010-ben Horvatorszagban. 2002-ben haromszintii kdzigazgatasi
(és pénziigyi) kiilonbirosagot hoztak 1étre Portugaliaban, 2005-re felallt Ukrajnaban
is a haromszintli kozigazgatasi kiilonbirosag'>® és csak Legfelsobb Kozigazgatasi
Birdosagot létesitettek Csehorszagban.* Azokban az orszagokban, ahol régota
mukodik kozigazgatasi birosag, szintén nagyobb valtozasok voltak. A kozigazgatasi
birdsagok rendszerét az elmult évtizedekben példaul folyamatosan bovitették alsobb
fokt birdsagokkal Franciaorszagban,'s® Goérogorszagban 2001-ben az Allamtanacs
tehermentesitése céljabol kdzigazgatasi fellebbviteli birdsagok és kozigazgatasi bird-
sagok épiiltek. Nagy-Britanniaban 2009-ben regionalizaltak a kozigazgatasi birdsagi
rendszert,'® Ausztriaban pedig 2014 januarjaban kezdték meg muiikodésiiket tarto-
manyi szinten a kozigazgatasi birosagok. Fontos kozos jellemz6 tehat a regionalis
illetékesség megjelenése.

Magyarorszagon is a rendszervaltas 6ta — sot, tulajdonképpen mar a kezdetek
ota — jelen 1évo kovetelése a szakirodalomnak a kdzigazgatasi birésagok regionalis
szinten vald megszervezése.'”’ Ezt a kdvetelést azonban a jogalkotd soha nem vette
figyelembe. Erdemes ennek kapcsan egy rovid kitérét tenni a hataskori szabalyozas
¢s a szervezet e keresztmetszetének témakdréhez.

152

A LKB-ot mar 1996-ban Ujra feldllitottak, az elséfoku kozigazgatéasi birésagokat pedig 2007-ben hoztak
létre.

53 A Legfelsébb Kozigazgatéasi Birésagot mar 2002-ben létrehozték, de a tényleges mikodését ez a férum
csak 2005. szeptember 1-jén kezdte meg a szervezési nehézségek miatt.

154 Itt a rendes birésagi rendszerben maradtak az alacsonyabb fokokon itélkezé kézigazgatasi birak.

55 1953-ban allitottak fel a kozigazgatasi tribundlokat, majd 1989-ben 6t fellebbviteli birésagot hoztak
létre az Allamtanacs tovabbi tehermentesitése érdekében. A legutolsé bévitéssel 2004-ben 8-ra nétt
a fellebbviteli kdzigazgatési birésdgok szadma, a tribundlok szdma 2009-ben emelkedett 42-re (21+11
tengerentuli).

Nason, Sarah - Sunkin, Maurice: The Regionalisation of Judicial Review: Constitutional Authority, Access
to Justice and Specialisation of Legal Services in Public Law. The Modern Law Review, 76. (2013) 2.,
223-253. o.

Példaul TrocsAnyi Laszlé: A kozigazgatdsi birdskodas hatéskori és szervezeti kérdései. Magyar Jog,
(1993) 9., 543-548., 547. o.; valamint RAcz Attila: A kdzigazgatas kulsé ellenérzési forumrendszerének
néhany problémaja kézigazgatéasi hatbésagi Ugyekben. Magyar Kézigazgatas, (1996) 2., 82-87., 84. o.
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A birdi kar professzionalitasat nyilvan megalapozza a megfeleld jogi felsdoktatas, és
nagyon fontos szerepe van benne az élethosszig tartd tanulasnak, a folyamatos szak-
mai tovabbképzéseknek. A szakmai szinvonal ndvelésének talan legfontosabb zaloga
a specializacio lehetdségeinek megteremtése a szervezet €s az ligyelosztasi rend megfe-
lel6 kialakitasa révén. A specializacio lehetdségét egyrészt az teremti meg, ha minél tobb
biro latja el egy adott birdsagon az itélkezési tevékenységet, tehat sziikebb szakteriiletek
alakulhatnak ki. Ez elsésorban — ahogy az eldbbiekben bemutattuk — a kozigazgatasi
birdsag illetékességi teriiletének novelésén keresztiil valosithatd meg. Természetesen
kevés bird esetén is lehet csoportok 1étesitése, illetve az ligyelosztasi rend megfeleld
kialakitasa révén ilyen szakteriilet-szlikitést elérni. A specializacio sajatos lehetosége
a tanacsban valo eljaras, amelynek a szakmaisag fejlesztésében igen nagy szerepe van.
A szakiilnokdk jelenléte egyes teriileteken szintén segitheti az itélkezési tevékenység
szinvonalat ¢és a birak szakmai fejlodését. A kozigazgatasi birova valas szabalyait is
lehet ugy alakitani, hogy a kozigazgatasi szervezetben megszerezheto ismeretek vala-
milyen mdédon becsatornazodhassanak az itélkezési tevékenységbe, akar a fogalmazo-
képzés atalakitasa, akar a palyazatok elbiralasanak szempontjai révén.

1. A tarsasbirdskodas mint szakmaisagot ndveldé megoldas

A szakmaisag ndvelésének természetesen nem a specializacidé az egyetlen utja.
Kiilonos figyelmet érdemel az a tény, hogy a kozigazgatasi biraskodas foszabaly
szerint egyfokl, vagyis a vertikalis szakmai kontroll (azaz a perorvoslat) kis
mértékben képes érvényesiilni. Emiatt a horizontalis kontroll erdsitése minden-
képpen indokolt, ez jelenleg realisan a tarsasbiraskodas bovitésén vagy esetlegesen
kotelezo eseteinek meghatarozasan keresztiil lehetséges.

Mara a kozigazgatasi birésagok tulterheltsége miatt igen sok orszagban elju-
tottak oda, hogy altalanos szaballya valt az egyesbird eljarasa, akkor is, ha az
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alkotmanyok, illetve perjogi kodexek foszabalyként fenntartjak a tarsasbiraskodas
elvét. Masod-, illetve harmadfokon a tarsasbiraskodas elve valtozatlanul érvényesiil
mindenhol. Spanyolorszagban, Portugaliaban, Gorogorszagban elsé fokon altala-
ban egyesbir6 jar el. Természetesen vannak kivételek e szabaly alol, amelyeket vagy
torvény allapit meg, vagy, mint Magyarorszagon, az egyesbird utalhatja tanacs elé
a bonyolultabb tigyeket.!*® Ugyanez érvényesiil Hollandiaban is f6szabaly szerint,
azaz az altalaban egyesbiroként eljard birdésag haromtagi tanacs elé utalhatja az
tigyet. Ennek forditottja mitkddik a holland ipari és kereskedelmi kozigazgatasi
birésagok elé tartozo tigyekben. Ezekben az iigyekben a foszabaly a haromtagu
tanacs eljarasa, és kivételként, egyszeriibb megitélésti ligyekben van lehet0ség az
ligy egyesbiro elé utalasara. Adoligyekben a fészabaly a haromtagu tanacs eljarasa,
am ez meghatarozott iigyekben ottagt tanacsot is kijelolhet az {igy targyalasara.
Ausztriaban torvény allapitja meg az elsé fokon altalanosan érvényesiilo egyesbirdi
elv aldli kivételeket (tagallami vagy szdvetségi kormanyzat dontései, illetve szovet-
ségi kozigazgatasi szervek dontései).

Mas orszagokban, ha nem is valt alapelvvé az egyesbiraskodas, akkor is szamos
esetben lehetdség van arra, hogy tanacs helyett egyesbird jarjon el. Németorszagban
a haromtagu, hivatasos birakbol all6 tanacs az egyszerli megitélésii iigyeket egyes-
bird elé utalhatja, amely lehetOséggel az ligyek kozel felénél élnek is a tandcsok.
Franciaorszagban tovabbra is a tarsasbiraskodas az alapelv, de szdmos olyan per
van, amelyben vagy a birdsag elndke, vagy az altala kijelolt egyesbiro jar el.'” E
rendelkezések alapjan becslések szerint a kozigazgatasi tribunalok elsé fokon az
tigyek kétharmadéban egyesbiroként hoznak dontést, és még a Conseil d Etat-nis az
tigyek felében egyesbiro hoz itéletet.'® Finnorszagban és Lengyelorszagban pedig
torvény utal bizonyos ,,rutin-" eljarasokat egyesbiroi hataskorbe. Svédorszagban
a rutineljarasokon kiviil a siirgds tigyeket is egyesbird intézi, egyébként viszont az
els6 fokon altalaban egy hivatasos bird és két ilnok itélkezik tanacsban.

Mivel a gyakorlatban els6 fokon tudomasunk szerint nagyon ritkan kertilt sor
arra, hogy a bir6sag tanacs elé utalta volna az tigyet, ezért az egyesbirdtol tanacs elé
utalas helyett mindenképpen szerencsésebbnek talalndnk e szabalyozasi technika
megtartasa esetén a tanacsban valo eljaras alapszaballya tételét és az egyesbir6 elé
utalast lehet6vé tenni a tanacs részére.

158 Lasd az 1952-es Pp. 324. § (4) bekezdését.
% Art. L. 3 és L. 222, tovabba R. 222-13 CJA.
10 WaLine: Droit administratif. 578. o.
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2. Szakulnokok alkalmazasa?

Egyéb, esetlegesen olcsobb megoldast jelenthet a szakiilndki rendszer bevezetése,
illetve a biraktol specialis képzettség megkovetelése (példaul kozgazdasagi végzett-
ség ado- és szabalyozott piaci ligyekben valé eljarashoz, mérnoki képzettség épitési
¢és kornyezetvédelmi ligyekhez stb.). Ezek a megoldasok a biintetébiraskodasban
jelenleg is alkalmazott megoldasok, amelyek a kiilonbirosagi rendszer kialakita-
sa helyett is hatasosnak bizonyulhatnak. A birak jogallasardl és javadalmazasarol
szol6 2011. évi CLXII. torvény jelenlegi 213. § (4) bekezdése alapjan ,,[a] kozigaz-
gatasi és munkaiigyi birdsag iilnokeit elsdsorban a munkavallalok és munkaadok
érdek-képviseleti szervei jelolik.” Ezt a rendelkezést indokolt lenne modositani, és
a kozigazgatasi perekre nézve is kialakitani valamilyen szabalyozast. Ez természe-
tesen nem konnyt, hiszen a szakiilnoki kozremiikddésre alkalmas szakemberek
egy nagy része a kdzigazgatasi perek résztvevdje is lehet, a végrehajtd hatalmi ag
és az igazsagszolgaltatasi hatalmi ag osszefonodasa is sok aggalyt kelthet. igy elég
szlik korben lenne redlis lehetdség a szakiilnokok alkalmazasa.

3. A kdzigazgatasi jogvita fogalmanak mellékterméke:
a hataskori vitak

Természetesen a generalklauzula sziikségképpen noveli a hataskori dsszetitkoze-
sek eléfordulasanak gyakorisagat. A francia gyakorlatban példaul azt latjuk, hogy
a Tribunal des conflits'' még ilyen hosszit idé utan sem marad munka nélkiil, hiszen
a kozigazgatasi jog fejlodése sziikségképpen mozgatja a joggyakorlat és az elmélet
alapjan kidolgozott valasztévonalat.'®> Ugyanakkor a kozigazgatasi jog fejlodése
szempontjabol ez a rugalmas szabalyozas joval elényosebbnek tekinthetd. E problé-
ma kezelésére tobb megoldas is elképzelhetd.

Az egyik a korabban Magyarorszagon is létezett Hataskori Birosaghoz hason-
16 intézmény felallitasa.'® A Hataskori Birosag 1907-ben keriilt megszervezésre.

81 A Tribunal des conflits egy paritasos, de az igazsagligyminiszter altal elnokolt biréi férum http:/www.
tribunal-des-conflits.fr/ (letéltve: 2016.10.31.).

162 {gy példaul a service public fogalma, ami kordbban ezt a valasztévonalat jelentette, egyre kevésbé alkal-
mas az elhatarolasi kérdésekben valé dontés orientélasara. A francia gyakorlatrdl részletesen, tovabb-
vezetd irodalommal ldsd WaLINE: Droit administratif. 539-572. o.

163 Sripra Istvan: Torténeti érvek az 6nélld kozigazgatdsi birdskodas és a korliltekinté igazsagszolgaltatasi
reformok mellett. In Varea Zs. Andras — FroHLIcH Johanna: K6zérdekvédelem. A kézigazgatasi birdskodas
multja és jévéje. Budapest, 2011. 57-66., 64. o.
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Valtakozva elndkolte a Kuria, illetve a Kozigazgatasi Birosag elnoke, 8 polgari és
8 kozigazgatasi bird keriilt ide beosztasra. A konkrét eljarasokban 6 fos paritasos
tanacsok jartak el az elnok vagy az alelnok vezetésével. A hivatali személyzetet
a minisztérium biztositotta.'** Tovabbi lehetdség valamelyik birosag szupremaci-
ajanak kimondasa, ahogy azt példaul a spanyol, a portugal és a holland szabalyok
teszik a kdzigazgatasi birdsag javara. A magunk részérdl ez utdobbi megoldast talal-
nank a polgari jogi dogmatika ¢s jogfelfogas dominancigja miatt a legszerencsé-
sebbnek. Jol mutatja ennek sziikségességét az allami tamogatasokkal kapcsolatos
jogegységi hatarozat, amely ennek a dominancianak a megtorésére praktikusan
kisérletet sem tett, a kdzigazgatasi dogmatikai kérdések el6 se keriiltek a hatarozat
indokolasaban.'®®

Utobbi megoldasnak hatuliitéje lehet, hogy a rendszer engedi a jogvitat érdem-
ben lefolytatni, akar tobb fokon is, és ezt kdvetoen allapitja meg a feliilvizsgalati
birosag azt, hogy a hataskor kérdésében hozott dontés hibas volt. Ezt a problémat
csak részben tudja az attétellel szemben biztositott perorvoslat enyhiteni. Eppen
ezért a megoldasok vegyitése is elképzelhetd, mintegy kisérleti jelleggel is.!%
Az elso évek tapasztalata ravilagit majd arra, hogy melyik megoldas miikodoképes
hazankban.

164 1907. évi LXI. tc.

165 1/2013. KPJE.

%6 Németorszagban is vegyes e tekintetben példaul a rendszer: a negativ hataskori vitdban a kozigazgata-
si birésadgnak szupremadcidja van, az attételt elrendeld végzése két szinten is tdAmadhaté.
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1. Toérténeti visszatekintés didhéjban

Amikor a szervezeti kérdésekrol és a perjogi megoldasokrdl egyiitt gondolkodunk,
érdemes szamba venni az eddigi megoldasokat. Sajnos félmegoldasok egész sorat
tudjuk felvonultatni. Azért mindsitem ezeket félmegoldasokként, mert egyik eset-
ben sem sikeriilt egy teljes, mind perjogilag, mind szervezetileg kielégito rendszert
létrehozni. 1883-ban felallitasra keriilt kiilon a Magyar Kiralyi Pénziigyi Birosag,
mert az uralkod6 szerint annak iigye halasztast tovabb nem birt."”” A gyorsan kiala-
kitott rendszer egy modellt sem kdvetett vegytisztan, az osztrak szervezeti modellhez
igen sajatos, azzal 6sszhangban kevéssé allo perjogi megoldasokat tarsitottak. 1896-
ban sem sikeriilt a teljes jogalkotdi elképzelést megvaldsitani. A pénziigyi birosag
bazisan jott létre a Magyar Kiralyi Kozigazgatasi Birosag; az 1896. évi XXVI. tc.
egy igen sajatos vegyitése volt a kiillonboz6 modelleknek.'*® Szervezetileg csonka lett
a rendszer, hiszen nem tudtak a felallitand6 elsé foku birdésagokrél megallapodni,
elsdsorban az azokra vonatkozo jogallasi kérdések miatt. A perjogi rendszer is igen
sajatosra sikeredett. Részletes szabalyok hianyaban a panasznak helyt ado itélet révén
megvaltoztatasi jogkort gyakorolva, tehat igen er6s dontési jogosultsagokkal felru-
hazva jart el a Magyar Kirdlyi Kozigazgatasi Birosag. Ugyanakkor az alsdbb szint
kiépitése elmaradt, a birdi utat pedig taxacioval hatarozta meg az 1896. évi XXVI.
tc., tehat csak a torvényben meghatarozott tigyekben jarhatott el egyetlen birdsag.

87 Stpta Istvan: Egyértelm modellkapcsolatok? - A kozigazgatasi birdskodas eurdpai valtozataihoz.
Kézjogi Szemle, (2016) 4., 10-15., 10. o.
188 Masként latja ezt a kérdést, de tartalmilag ugyanerre a kdvetkeztetésre jut. Uo. 15. o.
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Ekképpen mar az elfogadaskor elérevetitette a rendszer a miikodési problémakat:
a tulterheltséget, s az ezzel jaré lassu eljarasokat egyfeldl, masfeldl pedig a kozigaz-
gatasi tigytipusok szakadatlan névekedésével parhuzamosan a tulajdonképpeni folya-
matos hataskor-sziikiilést. Nem véletlen, hogy mar az 1890-es évek végén megjelen-
tek a reformelképzelések, amelyekbdl azonban 1949-ig vajmi kevés valosult meg.

Az 1991. évi XX VI. torvénnyel kialakitott rendszerrdl is hasonlokat mondhatunk
el. A perjogi szabalyokat a jogalkotd szinte teljességgel érintetleniil hagyta, s csak
a hatdsagi ligyekben nyitotta meg a birdi utat altalanos jelleggel. A szervezet terén
a rendes birdsagokon beliil maradt a kdzigazgatasi biraskodas. Az 1997-es igazsag-
szolgéltatasi reform szintén nem kivant nagyobb valtozast megvaldsitani: az itéld-
tablak felallitasara tekintettel a megyei birdsag székhelyén 1évé helyi birosag helyett
a torvényszékekre keriiltek a kozigazgatasi iigyek, de ez tényleges valtozast a birak
jogallasanak valtozasan tul nem jelentett. A perjogi szabalyozas érintetlen maradt.

2. A jelenlegi szervezet

Az Alaptorvény elfogadasat kovetden a mar létez6 munkatigyi kiilonbiréi struktiara
aktualis helyzete miatt egy, az egész vilagon egyediilallo megoldast alakitottak ki.
A kozigazgatasi ligyszakot a munkaiigyi birésagok szervezeti keretei kozé helyez-
ték, 1étrehozva a kozigazgatasi és munkaiigyi birésagokat. A kozigazgatasi ligysza-
kot tehat nem onallositottak:

a) Tovabbra is egy masik maganjogias iigyszakkal mikodik egyiitt, csak a pol-
gari ligyszak helyébe a munkaiigyi ligyszak keriilt. A kozigazgatasi ligyszak ezzel
visszakeriilt torvényszéki szintrél jarasbirdsagi szintre, ami jelentds problémat oko-
zott, hiszen szamos tapasztalt bird nem volt hajland6 e szervezeti valtozasban részt
venni, €s inkabb — tigyszakot valtva — a torvényszéken maradt.

b) A lesiillyedés” azt is eredményezte, hogy itélotablai szintrdl torvényszéki
szintre keriilt a masodfoku perek elbiralasa. A Févérosi [téltabla a tovabbiakban nem
rendelkezett hataskorrel a fellebbezések elbiralasara, s a masodfok eljarasokra valod
illetékesség kizarolagossaga is megsziint, igy a fellebbezéseket szétteritették — mar
a KMB-k felallitasat megeldzéen — a torvényszékek kozott. gy zomével polgari birdk
kezébe kerlilt a méasodfoku itélkezés, ami egy teljességgel szakmaiatlan megoldas:
az elsésorban eljarasi végzésekkel szembeni fellebbezések elbiralasat, azaz a perjogi
kérdések zomében kdvetendd joggyakorlat iranyitasat tehat — eltekintve azon térvény-
szeki biraktol, akik a KMB-re atmenni nem kivantak — olyan birak végzik, akik az
els6foku kozigazgatasi perek vilagat nem ismerik.

¢) Ehhez tarsul az a tovabbi tényezo, hogy a kollégiumokat kozdsen szervezik, az
intézmény fogalmaval és funkcidjaval ellentétes modon. A regionalis kollégiumok
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ugyan szervezhetnek résziiléseket, dontéseket viszont nem hozhatnak, s igy a szak-
mai iranyitas, amit a kollégiumok gyakorolnak, egy masik ligyszak biraival egyfit-
tesen valosul meg. A Kiria szintjén sem 6nallo a két ligyszak kollégiuma, noha
megtarthatd és megtartando lett volna legalabb ezen a szinten az 6nallosag.

d) Kiilonbirosagrol pedig mar csak azért sem beszélhetlink, mert 6nalloé jogi
személyisége a KMB-nek nincsen, az a tdrvényszéki elnok iranyitasa ala tartozik.
Tehat minden lényeges decentralizalt igazgatasi kérdésben a térvényszéki elndk dont,
aki az esetek 99%-aban nem kozigazgatasi tigyszakos biro.

e) Létszamanal fogva is tal kicsi a kdzigazgatasi ligyszak ahhoz, hogy sajatos igénye-
it a birosagi szervezeten beliil ilyen kdriilmények kdzott érvényesiteni tudja. Ezt mi sem
mutatja jobban, mint a képzési tervek, tovabbképzési lehet6ségek!® és a vezet6i megbi-
zatasok terén valo teljes alulreprezentaltsag.” Ez persze folyomanya annak a bevett
magyar gondolkodasnak, hogy a polgari ligyszak ,,kistestvére” a kozigazgatasi ligyszak,
amely igen er0sen a szakmai 6nallosag, €s igy a szakmai fejlédés ellen hat. Ezt tiikkr6zi
példaul a kozigazgatasi pereknek a Polgari Perrendtartasban valo elhelyezése és azok
kiilonds polgari perré mindsitése elleni hossza kiizdelem.'” A hasonl6 hozzaallast cseh
jogalkotot végiil az Alkotmanybirosag kényszeritette ra a kozigazgatasi biraskodas onal-
l6sdganak megteremtésére, a kozigazgatasi perekre vonatkozé polgari perrendtartasbeli
fejezet megsemmisitésével. A polgari jog a kozigazgatasi jogtol ugyanakkor merében
eltéré dogmatikai megoldasokat kovet. A KMB-k felallitasa soran — a mar emlitett biro-
vesztés miatt — szamos esetben polgari birak, illetve polgari tigyszakos titkarok kertiltek
be a KMB-re birdnak. A munkatigyi birdk egyre nagyobb mérvii bevonasa a kozigaz-
gatasi ligyszakba ugyanezt a felfogast tiikrozi, amely a polgari jogi tudast tovabbra is
elegendonek és megfelelonek tekinti a kozigazgatasi jogvitak elbiralasahoz. Azt gondo-
lom, hogy ez a gyakorlat valdjaban a torvényes birohoz valo jogot sérti.

a) Statisztikai adatok

A mai vildgban, ahol a folyamatos tanulds elengedhetetlen a megfeleld szakmaisag
biztositasahoz, a szervezetet is ugy kell kialakitani, hogy azt eldémozditsa. A birakat

169 | 4sd részletesen Kozma Gydrgy: Merre tovabb kozigazgatasi birdskodas? Uj Magyar Kézigazgatas,
(2009) 2., 51-55., 52. o.

Igazdn beszédes adat, és a szervezeti egyensulytalansigot jol mutatja, hogy a hisz KMB kézull csak
kettének (Budapest és Debrecen) van koézigazgatasi Ugyszakos vezetdje, és a hat regionalis kollégium
kézll csupan egynek (Eszak-Magyarorszagi). Ezt a benyomast tovabb erdsitik a biréi 1étszamok és
az Ugyszamok aranyszamai: a munkaugyi birdk létszdma 30%-kal haladja meg a kézigazgatasi birdk
létszdmat, mikdzben ez az arany az Ugyszamok esetében éppen forditott.

A kozigazgatési perek polgari perrendtartasbél valé kiemelésére 2004-ben is volt kisérlet az igazsag-
ugyi tarcandl, azonban sajnos sikertelen volt. A tervezetet ismertetd, értékelé konferenciardl lasd F.
Rozsnval Krisztina: Szubjektiv vagy/és objektiv jogvédelem. Jogtudomanyi Kéziény, (2004) 6., 213-214. o.

170

17
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a folyamatos fejlédésben leginkabb — természetesen a realis tigyteher mellett —a megfe-
leld szintii specializacio segitheti. Ennek viszont eldfeltétele, hogy kelléen nagyszamu
biroi kar alljon rendelkezésre az egyes birdsagokon. A mai rendszer tanulsaga, hogy
a kozigazgatasi ligyek megyei szinten nem kezelhetéek. Vagyis tovabbra is sziik-
sara érdemes néhany statisztikai adatot figyelembe venni. Ezekbdl jol lathato, hogy
a KMB-k megyei illetékességével a jogalkotd konzervalta azt a problémat, hogy az
egyes KMB-ken igen alacsony a kozigazgatasi ligyszakos birok szama:

Az alacsony létszdmok azért jelentenek gondot, mert a kozigazgatdsi iigyek
annyira heterogének, hogy megfelel6 kezelésiik egy bizonyos fokt specializaciot
elengedhetetlenné tesz. Minél nagyobb teriileti illetékességgel szervezik tehat meg
a kozigazgatasi birosagokat, annal tobb bird tud egy birosagon dolgozni, ami a refera-
dak bizonyos specializaciojat segiti, igy a bironak nem kell az adoiigyektdl a hulladék-
iigyeken keresztiil a szocialis tigyekig minden teriilettel foglalkoznia, hanem elmé-
lyedhet néhany agazatban. Ez nemcsak az eljaras idejének esetenkénti lerovidiiléséhez
és a bir6 munkaterhének konnyitéséhez vezet, hanem a szakmaisag er6sodéséhez
is, hiszen ilyen esetekben a bird nem sok agazatban kevés ismerettel, hanem kevés
agazatban sok ismerettel fog rendelkezni. Nem véletlen tehat, hogy a legtobb kornyezd
orszagban regionalis szintre telepitették az elséfoku kozigazgatasi birosagokat.

A személyi allomany valtozasai korében a 369/2012. (XI. 13.) OBHE szamn,
a 390/2012. (XI. 29.) OBHE szamu és a 407/2012. (XII. 11.) OBHE szamu hataro-
zatok'”? alapjan azt latjuk, hogy a térvényszékekr6l nem keriilt &t minden kozigaz-
gatasi ligyeket targyald biro a KMB-kre. Természetesen ebben a fellebbezések
szétteritése is szerepet jatszik, hiszen a jovoben minden torvényszéken lehetnek
kozigazgatasi ligyek. Az eddig is vegyes referadas biroknal a torvényszéken mara-
das igy nem jelent gyokeres szakmai valtozast.” A 407/2012. (XII. 11.) OBHE
szamu hatarozat tanisaga szerint 6t torvényszekrdl egyetlen birdt sem helyeztek
at. A 390/2012. (XI. 29.) OBHE szamu hatarozat indokolésa is vilagossa teszi ezt:

Figyelemmel arra, hogy a kozigazgatdsi és munkaiigyi birésagok 369/2012. (XI.
13.) OBHE szamu hatarozatomban megallapitott I1étszamanak biztositasahoz nem
volt elegendd a torvényszékeken kozigazgatasi ligyeket targyald birak megsziinte-
tendd allashely szama, indokoltnak lattam, hogy az érintett torvényszékek esetében
a kozigazgatasi és munkatigyi birésagok 1étszama az tires allashelyek atalakitasdnak
engedélyezésével keriiljon biztositasra.

"2 Birésagi K6zlény, (2012) 12., 9., 13., illetve 20. o.

73 Tegyuk azt is hozza, hogy a jarasi szintli KMB-re atkertilés — annak ellenére, hogy a korabbi biréi beosz-
tasukra utalé elnevezésiiket és illetményuket jogosultak megtartani a torvényszéki birdk — presztizs-
veszteségként is értékelheté.
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Tehat nemcsak torvényszéki biroi allashelyek, hanem jarasbirdsagi allashelyek
is megsziintek a KMB-ken rendszeresitend6 biroéi allashelyek érdekében, a 2013.
januar 1. napjaval miikodésiiket megkezdo kozigazgatasi és munkaiigyi birésagok-
ra torténd biroi athelyezésekrol szolo 407/2012. (XII. 11.) OBHE szamu hatarozat-
tal az OBH elndke 13 varosi birdt helyezett at a KMB-kre. Tobb mint két tucat
torvényszeki, illetve varosi birosagi iires, illetve zarolt biroi allashely atalakitasara
is engedélyt adott az OBH elndke azzal, hogy azokat a KMB-ken 2013. januar 1-jét
kovetben rendszeresitették.'™ Vagyis szamos olyan bird keriilt be a KMB-kre, akik
kozigazgatasi ligyekben nem feltétleniil jartasak.

A munkaiigyi birdsagokkal valé egység kérdésével nem foglalkozunk, mert ez
kiviil esik jelen munka vizsgalodasi korén, adott elofeltételnek vessziik. A regio-
nalizacié természetesen — ha a kozds szervezeti keretek megmaradnak — szamos
szempontbdl hasonldan érinti a munkatigyi szakagat is.

3. A szakmaisag biztositasanak lehetséges Utjai

A perrendtartas megalkotasa soran a jogalkotas tudatosan keriilte a szerveze-
ti kérdésekkel valo foglalkozast annak érdekében, hogy ne a szervezet hatarozza
meg az eljarasjogot. Egyetlen kivétel a differencialt hataskormegosztas, amelynek
megvalositasa mar a koncepcid elkészitése soran is fontos szempont volt: egyes
kiemelt tigyek elsofoku elbiralasanak és a fellebbezéseknek egyetlen — Iehetdleg
azonos — specialis forumhoz, tehat a térvényszékek mintajara egy vegyesfokt biro-
saghoz telepitése. A perrendtartasrol szolo eléterjesztés Kormany altali elfogadasa
utan gjra felmeriiltek a szervezettel kapcsolatos kérdések.

A szervezeti problémak kezelése tobb tton lehetséges. Természetesen a legké-
zenfekvobb a szervezeti szabalyok megvaltoztatasa. A magyar gyakorlatban
viszonylag gyakori a szervezeti problémak eljarasi eszkozokkel valo kezelése.'”
A kozigazgatasi perek torténetében is talalunk erre példakat. Felmeriil még megol-
dasként az igazgatasi ut is, hiszen nagyon sok szervezeti nehézség megfeleléen
kezelhetd, illetve kikiiszobolheto (lenne) igazgatasi intézkedésekkel.

™ Az elndkok nélkul szamolt kb. 110 fés l1étszamnak ez kozel 25%-a!

75 Lasd példaul F. Rozsnval Krisztina: Egy szervezeti reform helyetti eljarasjogi szabalymddositas margéja-
ra. In HoLg Katalin - Kaeopi Csaba — MoHAcsi Barbara (szerk.): Dolgozatok Erdei Tandr Urnak. Budapest,
2009. 408-417. o.
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a) A ,szervezeti Gt”

A szervezeti szabalyok koziil a leglényegesebbek az 6nallo kozigazgatasi birdsagi
forumokat intézményesitd szabalyok. A lehetséges iranyok kijeldlésekor nyilvan
érdemes azt is megnézni, hogy kiilfoldon milyen valaszok sziilettek e téren.

1. Minden szinten elkiiloniilé kozigazgatasi kiilonbirosagi rendszer

A német és a francia ,,archetipusok” alapjan haromszintli kozigazgatasi (és pénz-
iigyi) kiilonbirosagot hoztak létre példaul 2002-ben Portugaliaban vagy 2005-ben
Ukrajnaban. A német modellt alkalmaztak Bulgaridban két 1épcsében 1996-ban és
2007-ben, 1999-ben Litvaniaban, 2002-ben Lengyelorszagban, 2010-ben Horvatorszag-
ban — azzal, hogy a foderalis szint elhagyasaval Legfelsobb Kozigazgatasi Birosagot
¢s regionalis kozigazgatasi birosagokat hoztak Iétre.

2. Alsobb fok(ok)on hoznak csak 1étre kiilonbirosagot, a legfelsdbb szint(ek)en pe-
dig a teljes birosagi szervezetrendszerre nézve egységes biroi forum jar el.

Csak els6 fokon van kézigazgatasi birosag Esztorszagban (1993) és Szlovéniaban.
Két fokon mitkddnek kdzigazgatasi kiilonbirdsagok Spanyolorszagban (1998) és Lett-
orszagban (2004).

3. Csak Legfelsobb Kozigazgatasi Birosag miikodik

Sajatos megoldast valasztott Csehorszag, ahol csak Legfelsobb Kozigazgatasi Biro-
sadgot hoztak létre. Itt az els6fokti hatdskorok a rendes birosagi szervezetrendszer
masodik szintjén helyezkednek el; kilenc ilyen vegyes profilu birdsag miikodik.'

A kozvetleniil a birdsagok szervezetére vonatkozé szabalyozas mellett természetesen
egyéb faktorok is vannak, amelyek a birdsagi szervezet, illetve a birak jogallasanak
szabalyozasaba tartoznak. Ilyen példaul a birosag dsszetételére vonatkozo el6iras,
hogy egyesbiroként olyan bird, aki nem volt kinevezését megel6zden bird vagy
titkar, nem jarhat el kinevezését kovetd egy évben. Szintén ebbe a korbe sorolhatok
a tanacsok Osszetételére, illetve a tanacselnokdkre vonatkozo esetleges szabalyok.

b) Az ,eljarasi at”

Eljarasi eszkozokel: kizarolagos, illetve kiilonos illetékességi okokkal, tovabba a biro-
sag Osszetételére vonatkozd szabalyokkal az 6nallé kozigazgatasi perrendtartasban

76 Osszefoglaldst a kozigazgatési birdskodas eurdpaizadlédasanak jelenlegi tendencidirdl 1asd Fazekas:
Kézigazgatési jog. Altalénos rész Ill. Budapest, 2017. 324-331. o.
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elhelyezendd szabalyokkal funkcionalisan részben megvalosulhat a professzionaliza-
ci0."”” Ezt szolgalja tovabba a nemperes eljarasok megszilintetésének szorgalmazasa,
amelynek célja, hogy a titkarok ne nemperes eljarasokat intézzenek 6nalldoan, hanem
a tanacsok, illetve egyesbirak keze ala dolgozva a perelkészitésben és a perek targya-
lasaban, illetve a hatarozathozatalban vegyenek részt. Tehermentesitd funkcidjuk
ugyanugy megjelenne, de a biré mellett dolgozva — természetesen az iranyitd bird
vagy tanacselnok megfelelé hozzaallasa esetén — intenzivebb tanulasi folyamatnak
lehetnek részesei. Erre jo példat szolgaltat a Kurian bevezetett tanacsjegyz6i rendszer.

A kozigazgatasi perrendtartas ezekkel az eszkozokkel €lt is. Ezek koziil a szer-
vezeti kérdéseket érint0 differencialt hataskori szabalyozas mar a térvény elfogada-
sa utan, de kihirdetése el6tt a politikai csatarozasok kozéppontjaba keriilt. A kdztar-
sasagi elnok 2016. december 15-én az elfogadott torvényt az Alaptdrvénnyel valo
Osszhangjanak eldzetes vizsgalata érdekében megkiildte az Alkotmanybirosagnak,
sa7. § (4) bekezdése, valamint a 12. § (2) bekezdés a) és c) pontjai alaptorvény-elle-
nességének és egyben kozjogi érvénytelenségének megallapitasat kérte az Alkot-
manybirdsagtol. A koztarsasagi elndk inditvanyozta a kifogasolt torvényi rendel-
kezések elfogadasa Alaptorvénnyel vald 6sszhangjanak vizsgalatat is.Az inditvany
alapjan az Alkotmanybirdsag megallapitotta, hogy a torvény 7. § (4) bekezdése,
valamint a 12. § (2) bekezdés a) és ¢) pontjai — formai indokok miatt — alaptor-
vény-ellenesek.

Az Alkotmanybirosag allaspontja szerint a 7. § (4) bekezdésével a torvény
egy, a Bszi. 16. §-aban kifejezetten nem nevesitett és nem is szabalyozott birdsag,
a kozigazgatési felsObirosag eljarasara jogositja fel a Fovarosi Torvényszéket. Ezzel
olyan targykorben szabalyoz, ami a Bszi. mint sarkalatos torvény szabalyozasi
targykorébe tartozik.

Az Alkotmanybirdsadg tovabba megallapitotta, hogy az egyszerii tobbséggel
elfogadott torvény 12. § (2) bekezdés a) pontjaban meghatarozott hataskori sza-
baly — tartalmat tekintve — moddositja (elvonja) a sarkalatos Médiatorvényben
a kozigazgatasi és munkatigyi birésag hataskorébe és a Fovarosi Kozigazgatasi és
Munkatigyi Birosag kizarolagos illetékességébe utalt jogorvoslati eljarast, ezért
ellentétes az Alaptorvény 7) cikk (4) bekezdésével és a IX. cikk (6) bekezdésével.
Ugyancsak alaptorvény-ellenesnek itélte az Alkotmanybirosag a torvény 12. § (2)
bekezdés ¢) pontjat, amely a kozigazgatasi felsébirosagként eljard birdsag hatas-
korébe utalta a valasztasi bizottsagok kozigazgatasi tevékenységével kapcsolatos
pereket; ezzel ugyanis az Alkotmanybirdsag szerint egyszerli tobbségii rendelke-
zéssel modositja Ve. mindsitett tobbségii rendelkezésében megallapitott hataskori

"7 Lasd errdl részletesen Rozsnval Krisztina: A kozigazgatasi birdskodas sarokkdveinek megteremtése.
In VarGa Zs. Andras — FroHLicH Johanna: Kézérdekvédelem. A kézigazgatdsi birdskodas multja és jévéje.
Budapest, 2011. 71-95., 89-94. o.
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szabalyt azzal, hogy a valasztasi bizottsagok székhelye szerinti itélotablak helyett
a Fovarosi Torvényszék hataskorét allapitotta meg a valasztasi bizottsagok kozigaz-
gatasi pereiben.

A torvény alaptorvény-ellenességének kikiiszobolése érdekében egyes rendel-
kezések modositasra, mig masok elhagyasra keriiltek. Az Alkotmanybirdsag altal
alaptorvény-ellenessé mindsitett 7. § (4) bekezdést, amely a ,,felsébirdésagként eljard
birdsag” kdznévi megjeldlést vezette volna be, el kellett hagyni. E rendelkezés elha-
gyasa miatt sziikséges volt tovabba mindazon rendelkezések modositasa, amelyek
ezt a kdznevet hasznaltak. Ezeket a hataskori rendelkezések, illetve a torvényszéki
eljarasra vonatkoz6 szabalyok eseteiben a ,,torvényszék” fogalomra kellett cserélni,
azonban bizonyos eljarasi cselekményekhez kapcsolodoan (illetékességi vita, kifo-
gas) sziikséges volt a Févarosi Torvényszék konkrét megnevezése. A torvényszéki
hataskor megallapitasahoz kapcsoloddan az illetékességi szabalyok kiegészitésre
keriiltek a Fovarosi Torvényszék kizardlagos illetékességét megallapitd rendelke-
zéssel.

A sarkalatos torvények perjogi szabalyaival vald konfliktus rendezése érdeké-
ben egyrészt modositasra kertilt a torvény hatalyara vonatkozo 1. § (2) bekezdés.
fgy a modositas nyoman azon kozigazgatasi jogvitdkra nem terjed ki a perrend-
tartas hatalya, amelyekre a torvény eltérd birosagi eljarasi szabalyok alkalmazasat
rendeli. A differencialt hataskori szabalyok esetében a 12. § (2) bekezdésének a)
pontjanak az Alkotmanybirosag altal megallapitott alaptorvény-ellenességét a kifo-
gasolt szabaly szubszididriussa tételével lehetett megsziintetni. A 12. § (2) bekezdé-
sének valasztasi bizottsdgokat nevesitd ¢) pontjat pedig el kellett hagyni. Ahogyan
a Ve.-vel valo 6sszhang megteremtése érdekében a valasztasi jogvitakra vonatkozo
valamennyi rendelkezést, koztiik a valasztasi bizottsagokat kozigazgatasi szervvé
mindsit6 alpontot és a Kuria els6fokt hataskorét megallapitd pontot is.'”

c) Az ,igazgatasi ut”

Természetesen igazgatasilag is széles a lehetségek kore. Ebbe tartoznak azok az
eszkozok, amelyek koziil néhanyat a kozigazgatasi és munkaiigyi birosagok felalli-
tasat kovetden végre hazankban is elkezdtek hasznalni. Ezeket természetesen regio-
nalis kollégiumok nélkiil is meg lehetett volna mar kordbban honositani, ahogy az
a kuriai szinten meg is tortént bizonyos teriileteken. Ilyenek az intranetes forumok,
a birdi konferenciak, tovabba az egyéb hivatasrendekkel vald szakmai parbeszéd
kialakitasa. Ide sorolhatnank még a képzési és tovabbképzési tervek és kinalat

78 4. § (7T) bekezdés 1. pontjanak d) alpontja, 12. § (4) bekezdés c) pont és a 124. § (2) bekezdésének
e) pontja.
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fejlesztését, az aktiv kozigazgatassal kozos tovabbképzések szervezését, a szig-
nalasban a specializaciora valo erételjesebb torekvést,'” tovabba a birak munka-
erejének az itélkezési tevékenységre koncentralasat, az igazsagiigyi alkalmazottak
feladatainak ehhez képesti meghatarozasat is."*® Természetesen a mindségbiztosita-
si eszk6z0Ok is részben ezt a célt szolgaljak.”s! Az igazgatasi eszkozok alkalmazasat
jogalkotassal nem, vagy csak igen nehézkesen lehet befolyasolni.

Az igazgatasi ut egyik példaja a kozigazgatasi-munakiigyi regionalis kollégiu-
mok felallitasa. Igen beszédes az, ahogy egyes birosagi vezetok és az OBH a regio-
nalis kollégiumot aposztrofaljak, bemutatjak. A feliiletes szemlél6 szamara ezekbdl
a megnyilatkozasokbol akar ugy tiinhet, hogy a regionalis kollégium a birdsagi
182 a forumrendszer része.'™ Nem szabad
azonban megfeledkezni arrdl, hogy ez egy szakmai testiilet, amelynek tagjai
egy-egy birdsagon végeznek itélkezési tevékenységet. A magasabb birdi forumo-
kon a kollégium a szakmaisag masik védébastydja a tanacsban valé eljaras mellett.

A Bszi. a kdzigazgatasi-munkaiigyi birosagok felallitdsahoz kapcsoloddan orvo-
solni kivanta azt a — korabban is 1étezett és fentebb targyalt — problémat, hogy
az alacsony kozigazgatasi birdi létszamokra tekintettel a torvényszékeken onallo
kozigazgatasi kollégiumok nem miikodtek, a polgari kollégiumokkal dsszevontan
szervezték meg 6ket.®* A jarasi szintre vald ,,lekeriilés” kovetkeztében a KMB-ken
nem is szervezhetok kollégiumok, még megfeleld 1étszam esetén sem. Ezért intéz-

szervezeti rendszer egy statikus eleme,

ményesitésre keriilt a Bszi. altal a regionalis kozigazgatasi-munkaiigyi kollégium,
amely tobb megyének a kozigazgatasi ¢s munkaiigyi birait fogja 6ssze. Az késébb
eldontendd kérdés volt, hogy hany megyénként alakuljon egy-egy ilyen kollégi-
um. Az limt. alapjan a birdsagok elnevezésérdl, székhelyérdl és illetékességi

179 gy példaul meg lehetett volna mar eddig is egy jéval nagyobb fokl specializaciét teremteni a Févarosi
KMB-n, ami a differencialt hatdskérmegosztéas térvényi szabalyozasat bizonyos szempontbdl helyette-

sitette is volna.
18

1)

Az lgazsagszolgéltatdsi Tanacsok Eurdpai Halézata &ltal feldllitott Eurdpai lgazsaglgyi Reform
Projektcsoport Jelentése (2011-2012) alapjan készllt 6sszefoglalé példaul tomor, de alapos képet
ad ezen intézkedésekrdl: http://birosag.hu/sites/default/files/allomanyok/nemzetkozi/encj _igugyi _
reform _2011 _2012 _ hu.pdf (letdltve: 2016.10.31.).

81 Lasd F. Rozsnyal: Kbzigazgatasi biraskodas Prokrusztész-agyban. 254-265. o.

182 A kozigazgatdsi és munkaligyi birésagok, torvényszékek és a Kuria kdzé beékelédve pedig — a kdzigaz-

gatasi és a munkaligyi Uigyszakban - a kézigazgatdasi és munkaulgyi regiondlis kollégium, az eddigi foghi-
jas kézépszinten teremti meg »kapocs« szerepével az alsé és legfelsébb szint k6zott az 6sszekottetést.”
DemuEN Péter: A regionélis kollégiumok szerepe a jogegység elémozditdsdban a kézigazgatasi perekben.
In VarGA Zs. Andras - Berkes Lilla - GERENcsER Baldzs: A hazai és az unids k6zigazgatasi eljarasjog aktualis
kérdései - Current Issues of the National and EU Administrative Procedures (the ReNEUAL Model Rules).
Budapest, 2015. (Tanulmanyok 31.) 213-236., 219. o.

83 A honlapon a kilénb6zé szint(i birésagokkal egyutt van feltlintetve http://birosag.hu/kozigazgata-
si-es-munkaugyi-regionalis-kollegium (letéltve: 2016.10.31.).

84 Errél a problémardl részletesen lasd Rozsnyal: A kdzigazgatasi birdskodas sarokkdveinek megteremtése.

87. skk. o.
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teriiletének meghatarozasarol szolo 2010. évi CLXXXIV. torvény 4. mellékleté-
ben hat kozigazgatasi ¢s munkaiigyi regionalis kollégium keriilt kialakitasra. Ezek
koziil az észak-dunantuli 6t, az észak-magyarorszagi, az alfoldi és a dél-dunantali
4-4 megyét, a kdozép-magyarorszagi két megyét fog at, s kiilon regionalis kollégi-
um alakult a Févarosban (az illetékességi teriiletiiket és az altaluk atfogott KMB-k
Osszesitett kozigazgatasi iligyszakos létszamat a fenti tablazat részletezi). Célja
a szakmai fejlodés és a jogegység biztositasa. Ennek mikéntjét az el6ttiink allo
években kialakitando gyakorlat formalja majd, elsdsorban konferenciakat, illetve
tanacskozasokat szerveznek, tovabba tijabban a kozigazgatasi birdi képzés fela-
data is rdjuk harul a Magyar Igazsagiigyi Akadémia helyett. Természetesen ezek
olyan folyamatok, amelyeknek eredményei — az igen pozitiv éves beszamolok!'s’
és a mikodést bemutatd eléadasok'® ellenére — csak hosszu tavon és kozvetetten,
az itélkezési tevékenységben valhatnak érzékelhetévé. A virtualis kapcsolattarta-
si lehetéségek fejlodésével nyilvan sok esetben poétolhatjak a személyes érintke-
z¢ést, ugyanakkor azokat a hatasokat, amelyek egy-egy személyt a napi kollegialis
kapcsolatban érik, csak nyomokban lehet igy generalni.

185 | 4sd: http://birosag.hu/kozigazgatasi-es-munkaugyi-regionalis-kollegium (letoltve: 2016.10.31.) oldalon.
186 {gy példaul Demsen: A regionalis kollégiumok szerepe a jogegység elémozditaséban...






D. rész
Felek a kozigazgatasi perben



I. fejezet

P AN (=) (01T (=T RPN 108
1. Jogvédelmi CEloK €S elJArasi POZICIOK .....eevuevuriiiiieeeeeee oottt e e e e e e s ettt e e e e e e e e eseeeaanaees 108
2. Erdekeltségen alapuld KereSetinAMAST JOG . ..vvveveveeeeeereeeeeeeeeeeeeeee e e e eeeeeeeees 109
3. Keresetinditas konkretizalt egyéni jogsérelem NEIKUL ..........cccveeeeiivieieiiiiee e 109

) EIOZIMEBNYEK .c.vvviiiieiiiie ettt e e e e e et e e et e e e et e e e e e eaae e e e e ebrae e e earaeeeaaraeeeaans 109

b) Az érintett nyilvdnosséag bevonasa a hatéségi eljarasba: a soklgyfeles eljarasok........ 111

¢) A térsadalmi szervezeteK UgyTéli JOGAIASA ........vuviiiiiiiiieieiiieeieeee e 113
4. A térvényességi felligyeletet gyakorlé szerv kizarélagos keresetinditasi joga az 1952-es

Pp. 324. § (2) bekezdés b) pontja, illetve c) pontja alapjan zajlé perekben .............ccceene. 115

a) Helyi ONKOIMANYZATOK ....uvviiiiiiiiieecciiie e ettt ecte e e et e e e et e e e s ave e e e e eatseeeeerabeeeesnareeeenens 115

D) KOZEESTULETEK ..ttt e e e e e e e e e et b e e e e e aeeeeseesaarbareaaeaeeas 117
5. A privilegizélt felperesek keresetinditasi joganak speciélis KErdései .............cccoevvvvvvvvvnnnnn... 118

II. fejezet

AR LY N = VA= (1) ¢ <Y PSRRI 122
1. Az dllam vagy a koézigazgatasi cselekményt megvalésitd kdzigazgatési szerv?...
2. A szakhatdsag részvételével zajld perek NENEzSEGEI .........cccvvvviieiiiiiiieiiee e

IIl. fejezet

1) L= (= o) (o 0 1) =) <P 125
1. A multipolaris kdzigazgatési jogviszonyokkal kapcsolatos perek, illetve a tdmeges perlés

kezelését 5zolgald JOGINTEZMENYEK ........cceiiriiiieiiiie e et e ettt ere e ee e e e e e eearrens 125

2. Beavatkozads helyett ErdeKelt ........viiiiiiiiiiiiiiee e 126

B P EIEAISASAG «vvvvvveieiiee et e e e e e et ——aaeaaa e e e e e na——aa 127

L AN ¢ oY g o= o 1) OO 130



A kozigazgatds a kozérdek védelme, érvényesitése érdekében tevékenykedik.
A kozhatalom birtokaban, a koz érdekében cselekedve beavatkozik a maganszemé-
lyek életviszonyaiba. Ebbol kovetkezOen a kozigazgatasi jogviszonyok alapvetden
eltérnek a polgari jogi jogviszonyoktol."” Amikor a kozigazgatas a koz érdekében
beavatkozik, a koz érdeke — ahogy erre mar tobbszor utaltunk — diffuz, a kozigaz-
gatas is egyes aspektusait tudja altalaban csak figyelembe venni. A koézérdek maga-
nérdekeket is véd: a verseny fenntartasa a piacon a verseny egyes szerepl6i részére
is fontos. Ugyanigy fontos az, hogy ne kapjanak el az emberek fert6z6 betegsé-
geket, és ne doljon rajuk a szomszéd haza. A kozigazgatasi aktusok, még akkor
is, ha kétpolusu jogviszonyokban jonnek létre, harmadik személyeket is érinte-
nek. Erre tekintettel a kozigazgatasi eljarasjogok mar szamos esetben kitagitottak
ligyfél-fogalmukat, s nem csak a felperest, illetve olykor nemcsak az eljaras ala vont
személyt tekintik ligyfélnek, hanem az érintett harmadik személyeket. Ugyanigy
a torvényességi feliigyeleti viszonyokban is megjelenhetnének azok a magéanérde-
kek, amelyeket a torvényességi feliigyeleti szerv kozvetetten véd. A maganérdekek
arnyaltabb megjelenithetdsége mellett a masik irany a kozérdek fragmentaloda-
sabol adodoan az objektiv jogvédelem, hordozoi az eljar6d kozigazgatasi szervhez
hasonléan szintén a kozérdek képviseletét ellato szervezetek.

Ezeket a sajatossagokat sziikséges a perjogba is transzformalni: a birdsagi elja-
rasi jogviszonyt nem a bird elott vitatkozo két félre koncipialni, hanem annak lehe-
toségét megteremteni, hogy e két érdektdl elkiiloniilé harmadik érdekek is erétel-
jesen, akar kiilon polusként megjelenhessenek. Természetesen ez a polgari perjogi
jogintézmények haszndlatdt még nem zarja ki, de mindenképpen sziikség van hang-
sulyeltolasokra, -modositasokra.

87 Ez nyilvan a tipikus, de nem kizardlagos, hiszen vehetnénk példaul egy nyugdij-megallapitasi Ugyet és
egy versenyjogi Kartéritési igyet, hogy ezt az allitdst nyomban megcafoljuk. Ez azonban nem célunk,
pillanatnyilag a tipikusra koncentralunk, hiszen ez szolgélhat csak a kodifikacié alapjaul.
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1. Jogvédelmi célok és eljarasi pozicidk

A perinditasi jog teszi lehetové azt, hogy egy adott szervezet vagy személy biro-
sag elé vigyen egy kozigazgatasi jogvitat, jogosultsag annak kezdeményezésére,
hogy a birdsag érdemben vizsgalja a kereseti kérelemben foglaltakat. A hatalom-
megosztas koordinatarendszerében a keresetinditasi jog a birosagi kontroll kifejté-
sének elofeltétele, hiszen a birosag csak kérelemre jarhat el, hivatalbol nem indithat
kozigazgatasi pert.

A szubjektiv jogvédelmi funkcid korében a birdsag egyéni jogokat, érdekeket
véd, itt a keresetinditasi jog értelemszerlien a kozigazgatas altal okozott jogsérel-
men alapul: valamely alanyi jog vagy jogos érdek sérelmét kell valosziniisitenie
a felperesnek a kereset befogadhatésdgahoz.

Az objektiv jogvédelmi funkcié korében azonban a birdésagnak a targyi jog
védelme a feladata, ezért a keresetinditasi jognak alanyi jog vagy érdek sérelméhez
kotése nem feltétlentil lehetséges. Itt tobb lehetdség kinalkozik. Az egyik a privi-
legizalt felperesek korének a kialakitdsa, ilyenkor a felperes szervezet feladatkoré-
nek érintettsége lesz a keresetinditasi jog alapja. [lyen megoldast talalunk az tigyész,
a torvényességi feliigyeletet gyakorlo szerv és a kozérdeki keresetinditasi joggal
felruhazott allamigazgatasi szervek esetében. A masik lehetdség az igazsagszolgal-
tatashoz valo hozzaférés fliggetlenitése a megsértett jogtol vagy érdektdl, és pusz-
tan a kozérdek, csoportérdekek vagy alapvetd jogok védelmére iranyuld tevékeny-
ség korének kiszélesitése a keresetinditasi jog révén. Igy kaphatnak keresetinditasi
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jogot civil szervezetek. Az onkormanyzatok keresetinditasi joga hatosagi tigyekben
e két megoldas metszéspontjan talalhatd, mert van érintett feladatkore az onkor-
manyzatnak, de a partikularis kozérdek, illetve egyes lakosok csoportérdekének
a képviselete is erételjesen megjelenik akkor, amikor az dnkormanyzat hatosagi
iigyekben, foként allamigazgatasi jogkdrben engedélyezendd beruhazasok ellené-
ben fellép.

2. Erdekeltségen alapuld keresetinditési jog

Kézenfekvo megoldas a keresetinditasi jognak az ligyféli mindséghez kotése, s
a hatdsagi hatarozatokkal szemben altalanos jogorvoslati eszkéznél ez elég is volt.
A biroi 1t kiszélesitése megkdveteli a keresetinditasi jog szélesebb alapra helyezé-
sét, ami az ligyfélfogalomtol vald fliggetlenitést vonja maga utan. Ebben természe-
tesen nem kell elszakadni tartalmilag az tigyfélfogalomtol, hiszen a kozigazgatas
cselekvése, mulasztasa altali érintettség tovabbra is a legjobb szempont. A jogos
érdek fogalma mostanra kezd tisztazddni a birdi gyakorlatban, ami azt mutatja,
hogy ebben a tekintetben nincsen sziikség valtoztatasra.

3. Keresetinditas konkretizalt egyéni jogsérelem nélkul

a) Elézmények

Az érintett nyilvanossag fogalmanak egyik elsé eurdpai megjelenése az Eurdpa
Tandacs Miniszterek Tanacsa (87) 16. ajanlasaban talalhato. Ez az ajanlas a nagy-
szamu ugyfelet érintd kozigazgatasi eljarasokkal kapcsolatban fogalmazott meg
kovetelményeket. Ezek az eljarasok altalaban nagyberuhdzasokkal, elsésorban
ipari és infrastrukturalis létesitmények engedélyezésével kapcsolatosak — gumiab-
roncs-gyar, vegyi iizem, repiil6tér, autopalya, vasuti sin épitése és aztan lizemel-
a jogaikban kozvetleniil érintett egyéb személyeket, 2. azokat a személyeket, akik-
nek a jogait, érdekeit érintheti az eljaras, de abban kdzvetleniil nem vesznek részt
¢és 3. az érintett nyilvanossagot, amelynek tagjai ugyan nem érintettek a konkrét
iigyben, de valamilyen kozérdeket vagy egyes emberi jogokat szeretnének érvényre
juttatni. Az ajanlas e harom érintett korre nézve fogalmazott meg eljarasi jogokat.
Ez az ajanlas természetesen jogi kotderdvel nem rendelkezik, az Eurdpa Tanacs
tagallamai felé keriiltek megfogalmazasra ezek a sztenderdek.
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Egy kovetkezd fontos allomasnak tekinthetd 1998-ban az Aarhusi Egyezmény
a kornyezeti ligyekben az informacidhoz vald hozzaférésrol, a nyilvanossagnak
a dontéshozatalban torténd részvételérdl és az igazsagszolgaltatashoz vald jog
biztositasarol (a tovabbiakban: Egyezmény), amely nem altalanossagban a nagybe-
ruhazasokkal, hanem kifejezetten a kornyezetet érintd ligyekkel kapcsolatban vitte
tovabb a nyilvanossag bevonasanak kotelezettségét immar a nemzetkozi jog szint-
jén.'® Az Egyezmény 2. cikk 5. pontja hatarozza meg az ,.érintett nyilvanossag”
fogalmat: ,,jelenti a nyilvanossag azon részét, amelyet a kornyezeti dontéshozatal
befolyasol, vagy valdszintileg befolyasol, vagy ahhoz érdeke fliz6dik; jelen megha-
tarozasban a kornyezet védelmét eldsegitd és a nemzeti jogban foglalt kdvetelmé-
nyeknek megfeleld, nem kormanyzati szervezeteket érdekelt szervezeteknek kell
tekinteni.” Az Egyezmény harom pillére szempontjabol most a dontéshozatalban
vald részvétel és az igazsagszolgaltatashoz vald hozzaférés Iényeges szamunkra.
A hatosagi eljaras szempontjabol kiemelten fontos a 6. cikk, mely a kiilénb6z6, az
I. mellékletben felsorolt tevékenységek engedélyezésére iranyuld eljarasokra irja
el6 a nyilvanossag részvételének biztositasat. A birosagi uttal kapcsolatos legfonto-
sabb rendelkezéseket a 9. cikk (2) bekezdése tartalmazza, amely szerint

Valamennyi Fél, nemzeti jogszabalyainak keretein beliil, biztositja az érintett nyilva-
nossag azon tagjai szamara, akik

a) kell6 érdekeltséggel birnak a dontésben, vagy alternativan,

b) jogaik sériilését allitjak, amennyiben a Fél kozigazgatési eljarasi torvénye ennek
fennallasat elofeltételként szabja a jogorvoslati eljaras hozzaférhetdségét birdsag és/
vagy mas, a jogszabalyok altal kijelolt fiiggetlen ¢és partatlan testiilet el6tt, hogy megta-
madjak barmely dontés, intézkedés vagy mulasztds anyagi vagy eljarasi torvényes-
ségét.

Az Egyezményt Magyarorszag is aldirta, a 2001. évi LXXXI. térvénnyel kertilt
kihirdetésre. Az egyezmény azonban nemcsak ezen az uton kezdett el hatni
Magyarorszagon. Az Eurépai Unidnak a nyilvanossag minél szélesebb korti bevo-
nasara iranyuld kezdeményezései®® nem hoztak meg a vart egységesedést euro-
pai szinten, ezért az Europai Uni6 Ggy dontdtt, hogy szerz6do félként csatlakozik

88 Ehhez hozza kell azonban tenni, hogy a legtébb nagyberuhdzas altaldban legaldbb egy koérnyezeti
elemet érint, tehat kornyezettel kapcsolatos ligynek tekinthetd.

fgy példaul a Fehér Kényv az eurépai kormanyzasrél [European Governance White Paper COM (2001)]
altaldban allapitott meg kdvetelményeket, ezek azonban az egyes részterlletre vonatkozé uniés irany-
elvek (példaul a genetikailag mddositott organizmusokrél szél6 és a stratégiai hatasvizsgalat iranyelv,
tovabba a vizligyi keretirdnyelv) altal megfogalmazott kévetelményektél nagyban eltértek, utébbiak

189

a tagéllamok megitélésére biztak, hogy a tarsadalmi egyeztetést mennyiben teszik kotelez6vé, illetve
hogyan szabdlyozzak az erre irdnyulé eljarast.
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az Egyezményhez."”® 2003-t6l az Egyezmény tehat vegyes egyezménnyé valt, s
érvényesiilését az Europai Parlament és a Tanacs a kornyezettel kapcsolatos egyes
tervek és programok kidolgozasanal a nyilvanossag részvételérdl, valamint a nyil-
vanossag részvétele és az igazsagszolgaltatashoz valo jog tekintetében a 85/337/
EGK ¢és a 96/61/EK tandcsi iranyelv modositasarol szolo 2003/35/EK iranyelv
(2003. majus 26.) elfogadasan keresztiil kivanta eldsegiteni. Ezeket az iranyelveket
természetesen hazanknak is at kellett iiltetnie, ez némi késéssel meg is tortént. Ezek
az iranyelvek az érintett nyilvanossag kornyezeti igyekben valo részvételét tették
lehetéve specialis eljarasokon keresztiil.

b) Az érintett nyilvAnossag bevonasa a hatdsagi eljarasba: a soklgyfe-
les eljardsok

A sokiigyfeles eljarasoknak a Ket.-beli szabalyozasa tulajdonképpen az Ajanlas
elemeinek atiiltetése a kozigazgatasi eljarasjogba, egy 1épés a nyilvanossag rész-
vételének lehet6vé tétele iranyaba, egy specialis eljaras-tipusnak'! is tekinthetd,
amelyre nézve az ligyféli mindség specialis szabalyozasat adta meg a Ket. 15. §
(2) bekezdése. Ezek olyan eljarasok, amelyekben az tigy targya alapjan nem alla-
pithaté meg hatarozottan az iigyfelek kore, s kiilondsen a jogos érdek fogalmanak
tisztazatlansdga nagy jogalkalmazasi problémakhoz vezetett. A szabalyozas célja
eredetileg az volt, hogy az eljarasi térvény adjon tampontot az iigyféli kor megha-
tarozasahoz,'°> szabjon gatat a parttalan jogorvoslat lehetéségének, és alakitson ki
olyan eljarasjogi intézményeket, amelyek lehetove teszik a széles ligyféli kor keze-
lését. A Ket. 15. § (2) bekezdése ezért leszogezte, hogy ,,ha jogszabaly masként
nem rendelkezik, a 1étesitménnyel kapcsolatos, illetve a tevékenység engedélyezé-
sére iranyulo eljarasban ligyfél a hatasteriileten levo valamennyi ingatlan tulajdo-
nosa ¢és az ingatlan-nyilvantartasba bejegyzett jogszerii hasznaldja.” Az altalanos
ugyfélfogalmat szélesitd, in. automatikus tigyfél-fogalomrol'? van itt sz6, amely
a jog, jogos érdek vizsgalatat kivaltja, tehat a jogalkalmazok szamara megkonnyiti
az ugyfeli kor felderitését. A sokiigyfeles ligyekre vonatkozo tovabbi szabalyozas

190 Részletesen az ide vezetd folyamatokrdl Osrapovic, Daniela: The Interface between EC Rules on Public

Participation in Environmental Decision-Making Operating at the European and National Levels. In
OBraDpovic, Daniela - Lavranos, Nikolaos (eds): Interface between EU Law and National Law. Groningen,
2007. 53-85., 53-56. o.

SzaLal Eva: A nyilvanos, ,sokiigyfeles” eljaras szabalyozasénak problémai a magyar kézigazgatasi elja-
rasjogban. In Furész Klara — KukoreLLi Istvan (szerk.): Unnepi kétet Schmidt Péter egyetemi tanar 80.
szuletésnapja tiszteletére. Budapest, 2006. 292-302., 296. o.

KiLEnyl Géza (szerk.): A kézigazgatasi eljarasi térvény kommentarja. Budapest, 2005. 76. o.

191
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193 paryl Andras: A hatdsagi eljarasi jogviszony fogalma és targya: A hatdsagi tigy. In Patyi Andras (szerk.):

Hatéségi eljdrasjog a kdzigazgatdsban. Budapest-Pécs, 2012. 63-104., 97. o.
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is azt célozza, hogy minél hamarabb, minél szélesebb korben vonjak be az eljaras-
ba tigyfélként az érintett személyeket, s ne a jogorvoslati eljarasokban probaljanak
majd érvényt szerezni érdekeiknek. A sokiigyfeles eljarassal kapcsolatos szamos
dogmatikai és szabalyozas-technikai probléma (t0l tag érvényesiilési kor, hataste-
riilet fogalmanak tisztazatlansaga stb.) azonban e rendelkezés hatalyon kiviil helye-
zéséhez vezetett. Mivel barmely jogszabaly eltérhetett a (2) bekezdés szabalyatol,
ezért a hatalyon kiviil helyezés nem tekinthetd tal nagy veszteségnek. A modo-
sitasnak pozitiv hozadéka is volt, mivel a 15. § (3) bekezdése'* ujrafogalmazasra
keriilt, s ezaltal egyértelmiivé valt, hogy az altalanos ligyfélfogalom sziikitésére az
agazati jogalkotonak (a kivett és privilegizalt eljarasok korét kivéve) nincs lehet6-
sége. Addig ugyanis a ,,részletesebb ligyfélfogalom” megallapithatésagat szamos
esetben igy értelmezték, ami ellen az LB Kdozigazgatasi Kollégiuma 2007-ben fel
is 1épett.’”> A (3) bekezdés 0j szabalya tehat egyértelmisitett: automatikus tigyfél-
fogalomként szabalyozta jra az addigi specialis ligyfélfogalmat, és ehhez hozza-
kapcsolta a (2) bekezdésben addig szabalyozott automatikus tigyfélfogalmat, hiszen
mindkettd esetében arrdl van sz, hogy a jogalkotd mentesiti a jogalkalmazot a jog,
jogos érdek fennalltanak és érintettségének vizsgalata alol:

(3) Torvény vagy kormanyrendelet meghatarozott {igyfajtaban megallapithatja
azon személyek korét, akik az (1) bekezdésben foglaltak vizsgalata nélkiil iigyfél-
nek mindsiilnek. Az (1) bekezdésben foglaltak vizsgalata nélkiil iigyfélnek mindsiil
jogszabaly rendelkezése esetén az abban meghatarozott hatéastertileten 1évo ingatlan
tulajdonosa és az, akinek az ingatlanra vonatkozo jogat az ingatlan-nyilvantartasba
bejegyezték.

Ez a valtozas szintén hozzajarulhat a nagyszamu tigyfelet érintd eljarasok meg-
feleld nyilvanossaganak biztositasahoz, de csak az agazati jogalkotd tdmogata-
sa esetén. Itt biztatd, hogy a (3) bekezdés 2. mondata alapjan tobb automatikus

194 15, § (3) bekezdése 2009. december 30-ig: , Térvény vagy kormanyrendelet meghatérozott Ugyfajtakra
részletesebb Ugyfélfogalmat allapithat meg.”

fgy példéul az épitési igyekben az - az elsé Ket.-novella, a 2008. évi CXI. térvény hatélybalépésével
egyidében hatalyon kiviil helyezett — Etv. 53/A. § (2) bekezdését is sok esetben szikitéen értelmezte
a gyakorlat: Erre reagdlt a 1/2007. KK. vélemény [Birésdgi Hatdrozatok, (2008) 3.], amely szerint nem
tekintheté a Ket. ltalénos Ugyfélfogalméat szlkitd rendelkezésnek az Etv. 53/A. §-a. ,, Az épitésiigyi- és
az épitésfelligyeleti hatdséagi eljarasokban Ugyfélnek mindsul az a természetes vagy jogi személy, tovab-
ba jogi személyiséggel nem rendelkezd szervezet, akinek (amelynek) jogéat, jogos érdekét vagy jogi
helyzetét az ligy érinti, tovabba akit (amelyet) hatéséagi ellenérzés ald vontak, valamint akire (amely-
re) nézve a hatdsagi nyilvantartas az adott Uggyel 6sszefliggésben adatokat tartalmaz, igy kulénésen
(majd 2006-t6l 2009-ig: igy vizsgalni kell a kdovetkezék Ugyféli jogalldsat): a) az épittetd, valamint b)
ha nem azonos az épittetdvel, az ingatlannal rendelkezni jogosult, ¢) a kdzterulet kivételével a kdzvet-
lenlll szomszédos - a hatérozattal érintett ingatlannal, ingatlanokkal kézds hatarvonall (telekhatéra)
- telekkel rendelkezni jogosult, kivéve a telekegyesitésre és a telekhatar rendezésre irdnyulé épitésigyi
hatéségi eljarasokat, d) jogszabalyban meghatarozott esetekben a tervezd, a felelés muiszaki vezetd,
az épitési miszaki ellendr és a Kivitelezd.”

195
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ugyféli jogallast biztosito rendelkezés sziiletett az utobbi idében.”® E korben azon-
ban nemcsak az automatikus ligyfélfogalom kimondasa, hanem a hatastertiiletre,
annak megallapitasara vonatkozo szabalyok megfeleldsége is elengedhetetlen.

c) A tarsadalmi szervezetek Ugyféli jogallasa

Mar a rendszervaltas elott jelentkezett a nyilvanossag részvételi igénye egyes jelentd-
sebb eljarasokban. Az Ae. 3. § (4) bekezdése egy igen tagan megfogalmazott kisegit6
ugyfélfogalmat allapitott meg, amelyre a nyilvanossagot képviseld tarsadalmi szerve-
zetek szorgalmasan hivatkoztak is. Eszerint ,,az ligyfél jogallasa illeti meg azt a szer-
vet is, amelynek feladatkorét az eljaras targyat képezo tigy érinti.” Egyes hatosagok
¢s birdsagok a ,,szerv” fogalmaba a tarsadalmi szervezeteket is besoroltak, s megen-
gedték e szervezetek szamara az eljarasokban valo részvételt. Mas hatosagok €s biro-
sagok azonban sziiken értelmezték e fogalmat, s szamos esetben visszautasitottak az
ilyen igényeket, csak a kozigazgatasi szerveknek biztositva az tigyféli jogallast. Nem
véletlen tehat, hogy a Ket. kodifikaciojanal az tigyfélfogalom szamos aspektusbol
modositasra keriilt, s az Ajanlasnak megfelel6 szabalyozas kialakitasara torekedtek.
Ez tehat egy sziikitd megkozelités, ami Osszhangban van a jogalkoté hasonld
jellegli torekvéseivel. Ezek akar a kezdeti megengedo, nyilvanossagot tiamogaté gyakor-
lat kifulladasaként is értékelhet6ek, ami nem egyediilallo jelenség a térségiinkben.'’
A kiterjeszto felfogast mind az Aarhusi Egyezmény, mind a Kvt., mind az EuB
gyakorlata meger0siti. Az Aarhusi Egyezményt kihirdet6 torvény ezt egyértelmiivé
teszi a 2. cikk (3) bekezdésében a kdrnyezetvédelmi informaciok korének kifeje-
zetten tag meghatarozasaval; a Kvt. 3. § (1) bekezdése alapjan az egyes kornyezeti
elemekre vonatkozd kiilon torvények rendelkezéseit a kornyezetvédelmi torvény
rendelkezésével Gsszhangban allénak mondja ki, valamint 4. § (1) bek. 1. pont-
ja szerint kdrnyezeti elem a fold, a levegd, a viz, az ¢él6vilag, valamint az ember
altal 1étrehozott épitett (mesterséges) kornyezet, tovabba ezek osszetevoi. Az EuB

196 példaul a vasuti épitmények épitésiuigyi hatéséagi engedélyezési eljdrasainak részletes szabdalyairdl szé1é
289/2012. (X. 11.) Korm. rendelet, amelynek 5. § alapjan mindazok, akik a Khvr. szerinti hatasvizsga-
lati eljdrasban Ugyfelek voltak, a vasuti épitési engedélyezési eljdrasokban is Ugyfeleknek mindsuinek,
ugyanigy rendelkezik a repulétér létesitésének, fejlesztésének és megszintetésének, valamint a leszal-
16hely létesitésének és megsziintetésének szabdlyairdl sz4l6 159/2010. (V. 6.) Korm. rendelet 5. §-a.
Hasonlé rendelkezést tartalmaz a kozati kézlekedésrél sz6é1é6 1988. évi l. torvény 29/B. §-a is. Az épités-
ugyi és épitésfellgyeleti hatdsagi eljarasokrdl és ellenérzésekrdl, valamint az épitésligyi hatésagi szol-
galtatasrol sz616 312/2012. (XI. 8.) Korm. rend. 4. § (3) bekezdése is ezt erésiti meg: , A szakhatésagok
allasfoglaldsuk tartalma erejéig ligyféli kort, hatésteruletet allapithatnak meg a jogszabalyokban foglal-
tak szerint.”

97 Jlyen kovetkeztetésre jut Szecepi Laszlé: Az unids jognak valé megfelelés dilemmai Kozép-Eurépaban az

Aarhusi Egyezmény harmadik pillére tukrében. Pro Publico Bono, (2011) 2., 66-70. o.
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is a kornyezeti hatasok korét kiterjesztoleg értelmezve (egy projektnek az embe-
rekre, az allat- és novényvilagra, a talajra, vizre, levegoére, éghajlatra és a tajra
vagy a kulturalis orokségre gyakorolt hatdsa) jutott arra a kovetkeztetésre, hogy
a kornyezeti hatas esetében, amelynek a vizsgalatat az iranyelvnek lehetové kell
tennie, nemcsak a tervezett (€pitési) munkalatok hatasair6l van szo, hanem elso-
sorban a megvalositando projekt hatasarol.'”® A problémat a magyar jogalkoto is
¢észlelte mar, ezt mutatja példaul az 6sszevont telepitési eljaras 0j jogintézményként
az Etv.-ben," valamint azok a rendelkezések, amelyek iigyféli jogallast biztosita-
nak a kiillonb6z0 épitési engedélyezési eljarasokban azoknak, akik a hatasvizsgalati
eljarasban tigyfelek voltak.?® Ugyancsak err6l tantiskodik a Khvr. is, amikor bizo-
nyos esetekben a kumulativ hatasok figyelembevételére kiilon felhivja a figyelmet
[5. melléklet /) pont és 1. § (3) bekezdés f) pont, 2. § (2) bekezdés e) pont].

A hatékony jogvédelem elvének is ez a felfogas felel meg, hiszen az egyes
munkalatokat engedélyezd dontések megtamadasanal a hatasvizsgalat sziikséges-
ségének a jovobe vagy a multba vald eltolasaval lehetetlenné valik a projekt tényle-
ges hatasanak vizsgalata, a hatas jelentdségének vizsgalatat korlatozo vagy kizaro
tagallami megkdzelités pedig a kapcsolodo iranyelv célkitizéseinek valé megfele-
lést is megakadalyozhatja.

A 4/2010. KJE a joggyakorlatot nem feltétleniil a megfeleld iranyba tereli a kor-
nyezetvédelmi hatosagi tigy fogalmanak 0j meghatarozasa révén.?®! Ennek egyik
oka, hogy a KJE nem volt tekintettel a Kvt. 98. § értelmezésénél sem az Aarhusi
Egyezményre, sem a kapcsolodd uniods iranyelvekre; annak ellenére, hogy az ezek-
bdl adodo kotelezettségek teljesitését jelenti tulajdonképpen a Kvt.-nek ez az érintett
nyilvanossaggal kapcsolatos szabalya. E jogforrasok figyelembevétele akar a kornye-
zetvédelmi kozigazgatasi ligy fogalmanak tagabb meghatarozasat is eredményezhet-
te volna, ami az EuB-nak a kérdéskérhoz kapcsolodo gyakorlata alapjan helyesebb
iranyt jelentene a magyar jogalkalmazoi gyakorlat szamara.

198 C-2/07. sz. Paul Abraham and Others v Région wallonne and Others. ECLI:EU:C:2008:133, 44. pont.

9% Jlyen eljaras kezdeményezése sajnos egyeldre csak lehetéség az épittetd szdmara, nem kotelezettség.
Az intézményrdl és hatterérdl 1asd SzaLal Eva: Az épitési igazgatas, az épitési jog alapjai. In Lapsinszky
Andras: Kézigazgatasi jog. Fejezetek szakigazgatdsaink kérébdl Il. Gazdasagi kézigazgatas, infrastruk-
tura igazgatéas. Budapest, 2013. 247-297., 281. o.

200 példaul a vasuti épitmények épitésligyi hatésagi engedélyezési eljdrasainak részletes szabalyairél sz616
289/2012. (X. 11.) Korm. rend., amelynek 5. §-a alapjan mindazok, akik a Khvr. szerinti hatasvizsgéa-
nek. Ugyanigy rendelkezik a repllétér létesitésének, fejlesztésének és megsziintetésének, valamint
a leszalléhely Iétesitésének és megsziintetésének szabalyairdl sz616 159/2010. (V. 6.) Korm. rend. 5. §-a.
Hasonlé rendelkezést tartalmaz a kdzuti kozlekedésrol sz6l6 1988. évi l. tv. 29/B. §-a is. A 312/2012. (XI.
8.) Korm. rend. 4. § (3) bekezdése is ezt erdsiti meg: ,,A szakhatdsagok allasfoglalasuk tartalma erejéig
ugyféli kort, hatastertletet allapithatnak meg a jogszabalyokban foglaltak szerint.”

201 Hasonléan vélekedik a KJE-rél Kovics Andras Gyorgy: Piacszabalyozas és jogorvoslat. Budapest, 2012. 144.
o.



A felperes | 115
|

Megfontoland6 ez amiatt is, hogy az EuB az Aarhusi Egyezmény olyan kovetel-
ményeinek érvényesiilését is eld kivanja segiteni — ennek keretében pedig a nemzeti
birésagoktol megkdveteli a nemzeti eljarasi szabalyok egyezménykonform, egyttal
kiterjesztd értelmezését —, amelyek atiiltetése az unios jogrendbe még nem tortént
meg.?*? Felmeriilhet igy akar az a kérdés is, hogy az Alaptorvény Q) cikk (2) bekez-
dése alapjan a nemzetko6zi joggal 6sszhangban torténd értelmezés®® elmulasztisa-
6l van-e szo. A konkrét eset jol ramutat erre a KJE okozta diszkrepanciara, hiszen
tulajdonképpen a KJE altal alakitott gyakorlatra vezethetd vissza, hogy a kdrnyeze-
ti hatasvizsgalat-koteles jelleget nem mond(hat)ta ki jelen iigyben a Kuria. Mindez
szamunka a joggyakorlat feliilvizsgalatanak sziikségességét alapozza meg. Erre
most jo alkalmat szolgaltat a kormanyhivatali integracié jabb allomasa, amely-
nek eredményeként a kdrnyezet- és természetvédelmi feliigyel6ségek a kormany-
hivatalokba, az orszagos feliigyeloség hataskorei pedig atkeriiltek a Pest Megyei
Kormdanyhivatalhoz. Az integracidval kapcsolatos egyéb problémakra — mivel azok
nem perjogi kérdések — nem tériink ki ehelyiitt. A 4/2010. KJE feliilvizsgalatara e
szervezeti valtozas azonban kétségteleniil megfeleld jogalap lenne.?**

202 C.240/09. sz. Lesoochranarske zoskupenie-ligyben 2011. marcius 8-an hozott itélete [EBHT 2011.,1-01255.
0.] 37-43. pont.; ELianTonio, Mariolina: C-240/09, Lesoochranérske zoskupenie VLK v. Ministerstvo zZivot-
ného prostredia Slovenskej republiky, Judgment of the Court of Justice (Grand Chamber) of 8 March
2011. Common Market Law Review, 49. (2012) 2., 767-785. o.; Jans, Jan H.: Who is the referee? Access
to Justice in a Globalised Legal Order — A Case Analysis of ECJ Judgment C-240/09 Lesoochranarske
zoskupenie of 8 March 2011. Review of European Administrative Law, 4. (2011) 1., 85-97. o.

Jakas Andras: A biréi jogértelmezés az Alaptorvény tikrében. Jogesetek Magyarazata, (2011) 4., 86-94., 92.
o.

20:

@

204 A7 esetrdl a magyar kozigazgatdsi eljarasjoggal, elsésorban a 4/2010. KJE-vel valé parhuzam szem-

pontjabdl 1asd Rozsnval Krisztina: A barnamedve esete a szaldmival. A kozigazgatasi jog a nemzetkozi
jog és az eurdpai jog kélcsénhatasainak terében - az érintett nyilvdnosséag hatdsagi eljarasba torté-
né bevonasanak példajan keresztiil. In Fazexas Marianna (szerk.): Uj generédcié a kézigazgatéstudoma-
nyok mivelésében. Budapest, 2013. https://www.ajk.elte.hu/file/Uj _ generacio _konf _kotet _2013.pdf
(letoltve: 2016.10.31.) 255-272., 267. skk. o.; Az egyezménykonform értelmezés szempontjairdl lasd
SzeGepi: Az unids jognak valé megfelelés dilemmai...
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4. A térvényességi fellgyeletet gyakorld szerv kizarélagos
keresetinditasi joga az 1952-es Pp. 324. § (2) bekezdés
b) pontja, illetve c) pontja alapjan zajlé perekben

a) Helyi énkormanyzatok

A Motv. alapjan a hatosagi tigyeken kiviil hozott onkormanyzati dontésekkel szem-
beni birdsagi kontroll kezdeményezésére eredetileg az esetek tilnyomo tobbségében
csak a torvényességi feliigyeletet gyakorld szervnek volt joga. Részben e mechaniz-
mus kritikajaként is felfoghato a Bszi. 0j szabalyozasa, amelynek alapjan a fovarosi,
megyei kormanyhivatal mellett az elétte folyamatban 1€v6 eljarasban alkalmazando
helyi 6nkormanyzati rendelet megtamadasara a bir6 is jogosultta valt a Bszi. eredeti
szabalyai szerint. A Kuria elé keriild 6nkormanyzati rendeletek alacsony szamara
tekintettel a jogalkotd még tovabb bovitette a kort és az Snkormanyzati tanacs elja-
rasanak kezdeményezésére feljogositotta az alapvetd jogok biztosat is. Az eljarasok
alacsony szama két iranyban is elgondolkodtato.

Az egyik, amit nyilvanvaldan jelez, hogy a torvényességi felligyeleti mechaniz-
musok nem megfeleldek. 3200 telepiilési 6onkormanyzati jogalkotd esetében évi
kevesebb mint 100 tigyben normakontroll kezdeményezése egy igen csekély aradny,
még ha abbol is indulunk ki, hogy a kisebb 6nkormanyzatok normaalkotési tevé-
kenysége igen minimalis. Ha végignézziik a Kiria Onkorméanyzati tanacsanak
dontéseit, akkor lathato, hogy a kevés megindult iigy donté hanyada bir6i kezdemé-
nyezésre keriilt az Onkormanyzati Tanacs elé.

Ez a helyzet 6sszhangban all az elmult évtizedekben az opportunitas elvének
szélesebb korti alkalmazasat eredményezd nemzetkozi fejlddéssel, azonban a kozép-
és nyugat-europai rendszerekben ezzel parhuzamosan béviilt az egyéni jogvitak
meginditasanak lehetésége, azaz szélesedett azon eljarasok kore, amikor jogsére-
lemre hivatkozva egyének kezdeményezhetnek normakontrollt.?%

Az angolszasz kdzjogi rendszerben a kozigazgatasi szervek —igy az onkormany-
zatok — normativ és egyedi kozjogi aktusainak torvényességét a birdsagok vizs-
galhatjak,” e percknek a felperesei a jogaikban sértett egyének.?” Hasonloan
felléphetnek az egyének a normativ aktusokkal szemben a francia kozigazgatasi

205 | 4sd Horrman Istvan: Az énkormdanyzati dontések kontrolljdnak fébb modelljei a nyugati demokréaciak-
ban. K6zjogi Szemle, 4. (2013) 4., 40-42. o.

206 |_4sd BarneTT, Hilaire: Constitutional & Administrative Law. Abingdon - New York, 2011. 71-72. o.

207 A7 angolszasz perjogban a normativ és az egyedi aktusok kontrollja kozétt nincs kuilénbség, arra azonos
eljarasi szabalyok vonatkoznak. Lasd ELLiort, Mark — Beatson, Jack — MartHEWs, Martin: Administrative
Law. Text and Materials. Oxford, 2005. 439-440. o.
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perjogban is.®® A német kozigazgatasi perjogban is lehetéség van arra, hogy az
onkormanyzati rendeleteket egyéni jogsérelemre hivatkozva a kozigazgatasi birdsa-
gok elbtt az érintettek is megtamadjak, s ne csak a feliigyeleti hatosagoknak legyen
erre joguk. S6t, a normakontroll-inditvany szubjektiv jogvédelmi eszkozzé és
ezzel altalanos jogorvoslati eljarassa valasat mutatja, hogy a normakontroll-eljaras
mara mar rendelkezésre 4116 jogorvoslatként az alkotmanyjogi panasz benyujtasa-
nak el6feltétele.?” Igen érdekes ebbdl a szempontbdl a német rendszer, amelyben
a torvényességi feliigyeleti jogkdrok mellett a jogaiban érintett személyeknek is
joga van arra, hogy birdsag el6tt megtamadjak a szerintiik torvénysértd normativ
aktust a kihirdetésétol szamitott bizonyos idon beliil — ez a szabalyozasban fokoza-
tosan csokkent le egy évre. Korlatozas csak az olyan jogsértésekkel szemben van,
amelyek a kozmeghallgatas soran jelezhetéek és kezelhetéek lettek volna, de az
inditvanyozo ezzel a lehetdséggel nem, vagy megkésetten élt.

Két koriilmény tovabb arnyalja azonban a szabalyozast: az egyik, hogy csak
bizonyos, a telepiilésrendezés, illetve épitési jog teriiletére tartozo rendeletek ta-
madhatoak meg az dnkormanyzati rendeleteken til. Ugyanakkor viszont a birdsag
a kozigazgatasi jogforrasokat félreteheti egyfajta incidenter normakontroll-hatas-
kort gyakorolva. Az dnkormdnyzati jogalkotas esetén biztositandod jogvédelem
funkcionalisabba valhatna hazankban is, ha a keresetinditast a jog- vagy érdeksére-
lemtdl tennénk fiiggdvé és nem egy allamigazgatasi szerv privilégiumaként kezel-
nénk.

b) Koztestlletek

A koztestiiletek alapszabalyt és egyéb olyan belsd szabalyzatokat alkothatnak,
amelyek a tagokra és a koztestiilet tisztségviselOire, szerveire kotelezoek. Ezek
a szabalyzatok nem jogszabalyok és nem is kozjogi szervezetszabalyozo eszko-
zOk a Jat. értelmében, de kozigazgatasi normativ aktusok. Alkotmanybirosagi
normakontrollnak nem képezhetik targyat,?'’ birdsagi kontrolljukra a térvényes-
ségi felligyeletet gyakorld szerv kezdeményezésére keriilhet csak sor. Ez a szerv

208 A birésaghoz fordulds lehetésége szempontjabdl az egyedi és az altaldnos aktus kdzdtt nem tesz lénye-
gi killénbséget a francia perjog. WaLINE: Droit administratif. 547-572. o.; BroveLLE, Camille: Contentieux
administratif. Paris, 2013. 17-57. o.

209 Lasd Huren: Verwaltungsprozessrecht. § 19, 4. és 19. skk. margészam; Baper, Johann — Funke-KAISER,
Michael - Kuntze, Stefan - von ALsepvLL, JOrg: Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar anhand der
héchstrichterlichen Rechtsprechung. Heidelberg, 2007. 303-311. o.

210 Ez kévetkezik az Abtv. 15. cimében foglaltakbdl, amelynek rendelkezései a Jat.-hoz illeszkedve az énkor-
manyzati rendeletet, a kdzjogi szervezetszabélyozé eszkdzoket (és a jogegységi hatérozatot) emlitik.
Az e téren korabban Kialakult alkotméanybirésagi gyakorlat is ezt igazolja: 1926/B/1991. AB hatarozat,
ABH 1992, 534., illetve 417/B/2005. AB hatarozat, ABH 2008, 2245.
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a jogsértés megsziintetésére vald felhivason tul annak eredménytelensége esetén
birosagi eljarast kezdeményezhet.?!' Amennyiben ezt megteszi, a birdsag norma-
kontrollt végez. A helyi dnkormanyzatok kapcsan megismert torvényességi feliigye-
leti renddel ellentétben a koztestiiletek esetében nincsen kdzos szabalyozas, az egyes
koztestiileteket intézményesit6 torvények kiilon-kiilon szabalyozzak azt. Igy az is az
agazati jogalkot6tol fiigg, hogy melyik birosag milyen eljarasi szabalyok alapjan jar
el. Nagyfoku valtozatossag allt hat eld ezen a téren, ugyanis a vonatkozo torvények
nem utaljak ezeket a pereket mindig az 1952-es Pp. 324. § (2) bekezdés ¢) pontjanak
megfeleléen az 1952-es Pp. XX. fejezete szerinti perre.?'> A koztestiiletek rendelteté-
sébol kiindulva mindenképpen az lenne a kivanatos megoldas, hogy mindig kdzigaz-
gatasi perben torténjék a torvényességi felligyelethez kapcsolodo jogvitak elbiralasa.
A normakontroll-eljarasok kozigazgatasi perré alakitasa, és a kozigazgatasi norma-
tiv aktusok beemelése a generalklauzula révén a kdzigazgatasi jogvita fogalmi koré-
be szamos jelenlegi jogvédelmi hiatust betdltene, javitva az igazsagszolgaltatashoz
valo hozzaférést ¢és a jogvédelem hatékonysagat is. Mivel ezek a szabalyzatok nem
alaki jogforrasok, vizsgalando, hogy vannak-e olyan kérdések, amelyeket kiilon
szabalyozni kellene. A jelenleg problémakeént felmeriild kérdések a generalklauzula,
a jogsérelemhez kotott keresetinditasi jog és a hadrom kereseti kérelem-tipus altal
orvoslast nyernének; az ideiglenes jogvédelem korében sziikséges kiilon szabalyozni
az ideiglenes alkalmazasi tilalom elrendelésének kimondhatosagat.

Vagyis fontos lenne, hogy a térvényességi feliigyeletre ne kizarolagos, hanem
kiegészitd jogvédelmi mechanizmusként tekintsen a jogalkoto, és ennek konzek-
venciait a generalklauzula megalkotasan tul a szervezeti torvényekben is levonja
a torvényességi feliigyeleti jogkor kiegészité jogvédelmi mechanizmuskénti 0jra-
szabalyozasa, valamint a tagoknak biztositott jogvédelemre vonatkozo, a kozigaz-
gatasi perek altalanos szabdlyainak érvényesiilését megakadalyoz6 specialis rendel-
kezések hatalyon kiviil helyezése révén.

5. A privilegizalt felperesek keresetinditasi joganak specialis
kérdései

Az lgyféli jogallas az altalanos iigyfélfogalom [Ket. 15. § (1) bekezdés] vagy vala-
mely kiilongs tigyfélfogalom [Ket. 15. § (3)—(5) bekezdés] alapjan, sokiigyfeles eljaras

211 A térvényességi fellépés nyoman induld birdsagi eljarasrdl, illetve a térvényességi felligyelethez kapcso-
16d6é dogmatikai kérdésekrél részletesen lasd Baragas: A Kuria itélete... 82-89. o.

212 Fazekas: A koztestlletek szabalyozdsanak egyes kérdései. 92. o. A gyakorlatban a perjogi szabalyoktdl
fliggetlenul altaldban kozigazgatasi Ugyszakban kerlilnek ezek a jogvitak elbiralasra.
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igyfeleként vagy kvazi ligyfélként illethet meg egy onkormanyzatot a hatosagi elja-
rasban. A biréi gyakorlat kdvetkezetes abban, hogy a jognak, jogos érdeknek mindig
kozvetlennek kell lennie ahhoz, hogy valaki érdemben hivatkozhasson a kozigaz-
gatasi hatarozat jogellenességére.””* A kozigazgatasi szervek mint kvazi tigyfelek
esetében a feladatkdr veszi at az alanyi jogok, jogos érdekek szerepét, és a feladat-
kor és a jogsérelem kozotti kozvetlen kapcsolat alapozza meg a kereshetdségi jogot.
Az dnkormanyzatok keresetinditasaval és kereshetdségi jogaval kapcsolatban kiala-
kult bir6i gyakorlat — mivel a birdi gyakorlat nehezen tudja kezelni az dnkormany-
zatok 4ltalanos hataskorét — a helyi koziigy generalklauzulaja, az Otv. 1. §-a mellett
az Otv. 8. §-at is bevonta a feladatkor megalapozasaba, annak ellenére, hogy utobbi
pusztan egy exemplifikativ felsorolasat adta az onkormanyzati feladatkoroknek.?
Igy alakult ki az az allaspont, hogy altaliban a generalklauzulara valé hivatkozas nem
biztosit kell6 alapot a kereshet6ségi jog bizonyitasahoz, mindig sziikséges a konkrét
agazati jogszabalyok alapjan részletezni, hogy miben 4ll a feladatkor érintettsége.'
E gyakorlat kialakulasanak nyilvan az is oka, hogy a kozigazgatasi szervek kvazi
tigyféli jogallasat biztosito rendelkezést, az Ae. 4. § (3) bekezdését sem elsésorban az
onkormanyzati képviselO-testiiletre szabva alakitottak ki. Célja részben a hataskori
Osszelitkozések konnyebb kezelhetdsége €s az anyagi jog esetleges hianyossagainak
poétlasa: a szabalyozas mindkét esetben a kiilonos hataskor( allamigazgatasi szerve-
ket (és a koztestiileteket) kivanja ,,helyzetbe hozni”. Ebben a szabalyozasi koncepcio-
ban a helyi 6nkormanyzatok igen nehezen talaljak meg a helytiket.

Eppen ezért célszerii lehet egy olyan kisegité rendelkezés a keresetinditasi jog
kapcsan, ami azt mondja ki, hogy a privilegizalt felperesek esetében jog, jogos
érdek sérelmén a privilegizalt felperes altal védendd kozérdek, illetve alkotmanyos
alapelv, érték sérelmét kell érteni. Ez azonban egy olyan szabaly, amely a biroi
gyakorlatban a civil szervezetekkel kapcsolatban ma is él. A — mar nem alkalmaz-
hatd, de megallapitasaiban a 4/2010. KJE altal fenntartott — 1/2004. KJE ugyanis
tobbek kozott azt is leszogezte, hogy

(...) a magyar ¢él6 jog is — felismerve a kornyezetvédelem jelentOségét az emberiség
jelenlegi és jovobeli egészséges életfeltételeinek biztositasaban — egyre inkabb kiter-
jeszti a jogvédelem hatarait, és konkrét egyéni sérelem igazolasan kiviili esetekben
is fellépést biztosit a kozérdeket, nagyobb kodzosséget ért kornyezeti sérelem vagy
veszélyhelyzet esetén. A feljogositott allampolgdri szervezeteket megilletd targyi

213 Lasd példaul EBH 2005, 1281.

214 Ennek elemzéséhez Horrman Istvan: Néhany gondolat a helyi kdziigy fogalmanak értelmezésérdl — a biré-
sagi joggyakorlat tukrében. Kézjogi Szemle, (2010) 4., 26-32., 29-30. o.

215 Uo. 32. o.
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jogvédelem mind a kozvetlen birdsag eldtti fellépést (kozérdekii kereset formajaban),
mind a birdsagi jogorvoslat igénybevételét lehetove teszi.

E jogegységi dontés is ravilagit arra, hogy az objektiv jogvédelem Iétjogosultsagat
a kozigazgatasi ligyekben eljard birdsagok csak abban az esetben ismerik el, ha
a jogalkoto perinditasi jogosultsagot vagy iigyféli jogallast biztosit bizonyos szer-
vezeteknek, személyeknek. A kdrnyezetvédelmi civil szervezetek esetében pedig
a kereshet6ségi jog alapja a jog/jogos érdek sérelme helyett a kornyezetvédelmi
szabalyok megsértése lehet: csak és kizardlag ezek sérelme esetén lehet sikeres
a civil szervezet keresete.?'® A gyakorlat tehat kiilon kifejezett torvényi rendelke-
z&s hianyaban az objektiv jogvédelmet biztositani hivatott keresetinditasi jogosult-
sagoknal is a ,,szubjektiv” jogsérelmeknél miikodé megoldas szerint vizsgalja
a perbeli legitimaciot.

A 2/2004. KJE jogegységi hatarozat azonban azt is vilagossa teszi, hogy a keres-
hetdségi jog vizsgalata a feladatkor érintettségén tul problémas a privilegizalt felpe-
reseknél, s6t, mondhatnank, lehetetlen. Jol mutatja ezt a jogegységi dontés alapjat
képez6 megfontolas, amely az altalanos hataskort probalta kezelhetévé tenni és az
annak alapjan vald perinditast korlatok kozé szoritani. A kozvetlen demokratikus
legitimacioval rendelkezd helyi onkormanyzatok a teriiletiikon lakok érdekeit sokkal
kozvetlenebbiil jelenitik meg, emiatt kvazi tigyféli pozicidjuk sokban hasonlit a civil
szervezetekéhez, mint egyéb kozigazgatasi szervekéhez. A feladatkor altali kozvet-
len érintettséget arra sziikiteni, hogy az ligybdl keletkezik-e kozvetlen feladata az
onkormanyzatnak, némiképpen aggalyos, ellentétben all a helyi kdziigyek intézésére
valo altalanos felhatalmazottsaggal. Ugyanis elképzelhet6 példaul, hogy a késébbi-
ekben konkrét feladatai szarmaznak majd az dnkormanyzatnak, de a per idején nem
lehet biztonsaggal allast foglalni arrél, hogy lesz-e ilyen feladata az 6nkormanyzat-
nak vagy sem. Nem véletlen tehat, hogy a mar korabban emlitett, a Ferihegyi postai
kicseréld iizem épitési ligyében elsjott ez a kérdés is, és a Kiiria Onkormanyzati
tanacsa, amely ebben az iigyben feliilvizsgalati tanacsként jart el, az itt ismertetett
gyakorlattol eltért. Sajnos az Otv. 1. és 8. §-ara valé hivatkozas kapcsan nem fejtette
azonban ki, hogy milyen megfontolasok alapjan dontott az iigyben konkrét feladat
keletkezésének hianyaban is a kereshetdségi jog fennallasa mellett. Ez az eltérés
részben persze az Onkorményzati Tandcs specialis személyi dsszetételével, illetve
sajatos itélkezési korével is magyardzhatd, hiszen teljesen mas szempontbol néz egy
alapvetéen Onkormanyzati normak torvényességi kontrolljat végzé testiilet ezekre
a kérdésekre, mint a hagyomanyos, klasszikus kozigazgatasi pereket targyalo birak.

26 BH 2012, 26.
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Az Motv. helyi kozligyre vonatkozo 1j generalklauzulaja, elsésorban az inter-
aktiv modell beemelése révén, szintén alapot adhat a jovoben az onkormanyzat
feladatkor altali érintettségének ujraértelmezéséhez.

Fontos eldontendd elokérdés még, hogy sziikséges-e onalld keresetinditasi jogot
adni az onkormanyzatoknak, vagy elegendd érdekelt félként a perbelépést, illetve
a beavatkozast megengedni? Ha abbdl indulunk ki, hogy a keresetinditasi jog tulaj-
donképpen az 6nkormanyzashoz valo jog érvényesitésének egyik modja, és figye-
lembe vessziik, hogy az Moétv. 5. §-a kimondja, hogy a ,,helyi 6nkormanyzatok altal
ellatott, az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdésében rogzitett feladat- és hataskorok
jogszerli gyakorlasa alkotmanybirdsagi és birosagi védelemben részesiil”, akkor
ez inkabb azt erdsiti, hogy onallo keresetinditasi jogot kell biztositani az 6nkor-
manyzatnak. Azt az Alkotmanybirosag is kiemelte, hogy az Alaptorvény 32. cikk
(1) bekezdésében meghatarozott onkormanyzati feladat- és hataskorok nem alapjo-
gok, hanem ,,alaptérvényi szinten védett feladat- és hataskdri csoportok™, de azt is
elismerte, hogy ezek valamilyen mddon védelemben részesiilnek.?”’ Kétségtelen,
hogy az Alaptérvény nem intézményesiti kollektiv alapjogként az onkormanyzas-
hoz valo jogot sem, ez azonban nem jelenti azt, hogy a feladat- és hataskorcsopor-
tok ne lennének legalabb birdsagi védelemre érdemesek. Az Motv. 5. §-a is ezt az
értelmezést erdsiti, hiszen erdsebb védelmet jelent a perinditasi jogosultsag, mint az
érdekelt féli pozicid megadasa.

217 3105/2014. (V. 17.) AB végzés [7], ABH 2014, 1726. Részletes elemzését lasd Horrman Istvan: Az Al-
kotmanybirésag dontése az énkormanyzati toérvény és az Un. Budapest térvény egyes rendelkezéseinek
alaptérvény-ellenességérdl szé16 alkotmanyjogi panaszrél. Jogesetek Magyarazata, (2015) 1., 3-8. o.
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1. Az allam vagy a kozigazgatasi cselekményt megvaldsitd
kozigazgatasi szerv?

Ha kicsit koriilnéziink Europaban, azt lathatjuk, hogy sok kézigazgatasi per a kozjogi
jogalanyt (tehat az allamot, a helyi 6nkormanyzatot, mas kdzjogi jogi személyt) rende-
li perelni, mas kozigazgatasi perrendtartasok viszont a kozigazgatasi cselekményt
megvalosito, elmulasztd konkrét kozigazgatasi szervet, intézményt teszik meg alpe-
ressé. Elébbi csoportba tartoznak Németorszag, Franciaorszag,?'® Spanyolorszag és
Szlovénia,?"” utobbiba Ausztria, Horvatorszag.?*® Dogmatikai kérdés rejlik emogott,
amely a kdzjogi jogalanyokkal kapcsolatos, és részletes targyalasa szétfeszitené jelen
értekezés kereteit.””! Ugyanakkor nem tehetjiikk meg, hogy ne foglalkozzunk réviden
ezzel a kérdéssel. A jelenlegi magyar kozigazgatasi perjog a polgari perjogi hagyoma-
nyoknak jobban megfeleld megoldasként a kozigazgatasi hatarozatot hozo szerv ellen
rendeli a pert meginditani.

Kétségteleniil sok problématol megkiméli a jogalkalmazokat a jogalkotd, ha
nem a konkrét eljard hatosagot rendeli perelni, hanem az allamot, amelynek nevé-
ben a feladatkorét a kozigazgatasi szerv gyakorolja. Nézziik vazlatosan végig,
milyen elényei lennének ennek a megoldasnak!

— A jogutodlasbol esetlegesen adodo nehézségek nem terhelnék olyan mértékben
a pert, mint az jelenleg eléfordul, hiszen a képviseld esetleges kiesését konnyebb
megoldani, mint a fél megsz{inését. Utobbi esetben félbeszakadasnak van helye,
elébbi kiillonosebben nem érinti a per menetét.

— A jogutodlas kérdéseit a szervezeti atalakulast szabalyozo jogszabaly rendez-
hetné mindig a konkrét szervre vonatkozoan.

218 A francia kozigazgatési perjogban csak az allamot lehet perelni. A képviseletet a legtébb esetben
a prefektus latja el. Példaul CJA, Partie réglementaire, Art. R431-10, Art. R776-13.

219 VwGO Art. 78 Abs. (1); ZUS Art. 17 (5).

220 Verwaltungsgerichtsverfahrensgesetz § 18.; horvat kozigazgatési perrendtartas 18. §.

221 A kozjogi személyiséggel kapcsolatos alapvetd kérdésekrdl lasd Fazekas: A kdztestliletek szabdlyozasa-
nak egyes kérdései. 105-171. o.
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— A kozigazgatasi jogkorben okozott karért valo feleldsségrevonds egyszertisdd-
ne, foként az onkormanyzatok altal ellatott allamigazgatasi hatosagi ligyek eseté-
ben jelentene ez konnyebbséget.

Természetesen nehézségekkel is jar egy ilyen megoldas bevezetése, elsdsor-

ban a szabalyozas kialakitasara nézve. Itt ugyanis a kdzjogi személlyel kapcsolatos
dogmatikai kérdések rengetegébe téved a jogalkoto, és keresi a valaszt arra, hogy:
— Hogyan szabalyozhat6 az, hogy az allam az alperes és nem a hatarozatot megho-
70, azt elmulaszto szerv? A kozigazgatasi szerv €s az allam k6zott milyen kapcsolat
van? A kozhatalom forrdsa az allam, amelyet a kdzigazgatasi szerv gyakorol, de
mondhatjuk-e azt, hogy az allam nevében jar el?
— Mi a helyzet azokkal a szervekkel, amelyek rendelkeznek kézhatalommal, azt
az allam nevében gyakoroljak, de nem kozigazgatasi szervek (példaul MNB, OBH)?
— A kozigazgatasi szerz6déseknél hogyan kell az alperes(ek) személyét meghata-
rozni, milyen kiilonds rendelkezésekre van sziikség?

Nyilvanvalo, hogy ennek a kérdésnek a részletes dogmatikai elemzése szétfe-
szitené az értekezés kereteit, és tekintettel arra is, hogy e megoldas alkalmazasanak
nincsen realitasa, mell6zziik azt.

2. A szakhatdsag részvételével zajld perek nehézségei

A szakhatdsag beavatkozoi pozicidja szintén sok hatranyos kdvetkezménnyel van
a jogalkalmazoi gyakorlatra nézve. Az egyik folyomany, hogy — annak ellenére,
hogy a hatdsagi eljarasban a szakhatosag az eljar6 hatoésaggal mellérendeltségi
jogviszonyban van, ugyanaz a két hatosag feladata — a szakhatosag altal eldontott
kérdéseket a birosag teljesen mashogy kezeli, mint az eljard hatdsag altal eldontot-
teket. Sajnos ez a birdi gyakorlatban két iranyban is problémakat general.

Egyrészt rendszeresen megfigyelhetd, hogy a birdsag a szakhatosagi allasfog-
lalast mintegy a hatdsagi eljaras el6feltételének — mondhatni ,,szent tehénnek™??? —
tekinti, amelyre nem terjed ki vizsgalati jogkore. Ez azért is nagyon problematikus,
mert a szakhatosagi allasfoglalas elméletileg a megtamadott dontés része, amelyet
— az azt vitato kereseti kérelem esetében — ugyanolyan vizsgalatnak kell alavetni,
mint az eljaré hatésag dontését. Raadasul a szakhatosagi allasfoglalas, kiilonosen,
ha nemleges, teljes mértékben meg is hatarozhatja a hatdsag dontését; igy a szak-
hatosagi allasfoglalas vizsgalatanak ,kikeriilése” a birosagi eljarasban azt eredmé-
nyezi, hogy annak hibait — megfeleld kereseti kérelem ellenére — nem vizsgaljak

222 Fppe; Arpad: A trénfosztott kirdlynd uralkodasa, avagy a bizonyitaselmélet szent tehene. Magyar Jog
(1991) 4., 210-216. o.
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feliil. Az igy keletkezett jogsérelmek nem nyernek orvoslast. Tovabbi karos kovet-
kezmény lehet, hogy a megismételt eljarasban sem tud a hatosag jogszeri dontést
hozni, mert a szakhatdsagra nézve nem allapit meg konkrét rendelkezést az itélet, s
tovabbra is jogszerttlen allasfoglalast ad a szakhatosag.”*

Masrészt egy teljesen ellentétes iranyu gyakorlat is kialakult, ami szintén részben
tosag hozzajarulasaban érintett szakkérdésekre nézve a birak hajlamosak szakért6t
kirendelni. Ez altal a szakhatosag altal eldontott kérdés sokkal intenzivebb vizsgalat
targyava valik, ami tulbizonyitottsaghoz és olykor feliilmérlegeléshez vezet. A biro-
sagnak itt alapvetden azt kellene vizsgalnia, hogy a szakhatosag a Ket. szabalyai
szerint jart-e el, ahogy ezt teszi az eljart hatdsag esetében is. Vagyis az esetek tobbsé-
gében nincsen sziikség szakértd kirendelésére, hanem az altalanos szabalyok szerint
vizsgalando a szakhatosagi hozzéjarulas jogszeriisége. Az alperesi jogallas ezen
a probléman talan segitene, akarcsak azon a nehézségen, hogy a szakhatdsag beavat-
kozoként nem érdekelt kiilondsebben a szakhatdsagi hozzajarulasanak ,,megvédé-
sében”, hiszen a perkoltség perveszteség esetén 6t nem terheli, és egyéb negativ ko-
vetkezmények sem szdrmazhatnak ra nézve a perbeli inaktivitasbol. A szakhatosag
alperesi jogallasa szlikségessé teszi a pertarsasag szabalyozasat is.

223 Erre j6 példa a Legf. Bir. Kfv. 1. 39.083/2007/7. szdmu {téletben ismertetett pertérténet. A fellilvizsgalt
itélettel magaval mar ellentétes irdnyu problémak merultek fel.
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1. A multipolaris kdzigazgatasi jogviszonyokkal kapcsolatos
perek, illetve a tdmeges perlés kezelését szolgald
jogintézmények

Akar felperesi, akar alperesi oldalon el6fordulhat az, hogy tobb, eltérd jogokkal, érde-
kekkel illetve hataskorrel rendelkezd személy vagy szerv vesz részt egy kozigazgatasi
jogviszonyban (példaul épittetd és szomszédja, épitésiigyi hatdsag és szakhatosag).
Ezt a helyzetet tovabb bonyolithatja az, ha az alap kdzigazgatasi jogviszony nem két-,
hanem tobbpolust: az épittetd szomszédja vagy a kapcsolattartasi iigyben a nagyma-
ma is ligyfél a megelézo eljarasban. A kozigazgatasi perjognak képesnek kell lennie
arra, hogy e bonyolult kdzigazgatasi jogviszonyokat leképezze a perbeli jogviszo-
nyokra.

Az eljarasi szabalyozas tobb ponton tartalmaz olyan rendelkezéseket, jogintéz-
ményeket, amelyek a tobb vagy esetleg nagyszamu személy részvételével zajlo
perek vitelét hivatottak megkonnyiteni. Ilyenek:

— az érdekelt jogintézménye;

— akollektiv perlés intézményei, a privilegizalt felperesek jog- és érdeksérelemtol
elszakitott perinditasi jogosultsagai;***

— az azonos jog- és azonos vagy hasonlo ténybeli alapon megvalosult kdzigazga-
tasi cselekmények egyiittes megtdmadasanak lehetdsége;

— azazonos vagy hasonlo tény-, illetve jogbeli alapon keletkezett jogvitak birésag
altali egyiittes kezelése (egyesités, illetve mintaper);

— tobb felperes kdzos perinditasa esetén a kozos képviseld meghatalmazasanak
kotelezettsége;

— a hatastertilet kijeldlésével folyt kdzigazgatasi eljarasokhoz kapcsolddo specia-
lis kozlési szabalyok.

224 Lasd fent, a felperesrél sz616 fejezetben.
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2. Beavatkozas helyett érdekelt

A polgari jog beavatkozas jogintézménye helyett sziikséges egy olyan konstellacio
kialakitdsa, amely jobban leképezi a tobbpolust kdzigazgatasi eljarasi jogviszonyo-
kat. Ez kiilonosen arra tekintettel is elengedhetetlen, hogy a beavatkozohoz képest
a kozigazgatasi perben szerepld harmadik személyeknek altalaban joval szorosabb
kapcsolata van a per targyaval. Ez arra vezethetd vissza, hogy a kozigazgatasi elja-
rési jog tigyfélfogalma joval lazabb kapcsolatokra épiil, mint amilyenek a polgari
jogi jogviszonyok.

Kérdésként meriil fel, hogy az ilyen mddon érintett személyek harmadik felek
vagy csupan az eljaras egyéb szerepldi. Szabalyozastechnikailag azonban helye-
sebbnek tlinik az utobbi megoldas annak kimondésa mellett, hogy az érdekeltet
a kozigazgatasi perben — eltérd rendelkezés hianyaban — a féllel azonos eljarasi
jogok illetik meg, és azonos kotelezettségek terhelik. Azon szabalyok esetében
tehat, amelyek a felekrdl egyiittesen rendelkeznek, ott ugyanarra jogosult, illetve
kotelezett, mint a felek, ha a jogszabaly kifejezetten eltéréen nem rendelkezik. Ha
azonban csak a felperesre vagy az alperesre vagy a kettore egyiittesen rendelkezik
a szabaly, akkor az az érdekeltre nem vonatkozik. Az érdekelt a felek rendelkezé-
si joganak tiszteletben tartasara kotelezett, vagyis ha a felperes elall a keresetétdl,
ebben az esetben az érdekelt az eljarast nem folytathatja.
megel6z6 eljaras nyoman kialakult helyzetet lefedjen a szabalyozas. Igy azt iras-
ban vagy szoban sajat kezdeményezésre bejelentheti az érdekelt korabbi értesiilése
alapjan. Ha erre nem kertilt sor, a perbelépés lehetdségérdl a birosag értesiti az érde-
keltet. Az érdekelt perbelépésének szabdlyai a feszes pervitel miatt kiemelt jelen-
téséggel birnak. Ha volt megel6z6 eljaras, a keresetlevél benytjtasarol a kozigaz-
gatasi szerv tajékoztatja az érdekelteket, a perbelépés lehetdségérél azonban annak
a perben jatszott jelentdségére tekintettel a birdsag értesiti az ismert érdekelteket.
Sokiigyfeles iigyekhez kapcsolddd perekben az érdekelteket hirdetményi ton is
lehet értesiteni, ekkor a birdsadg dont errdl, és a kozigazgatasi szervet kotelezi az
értesités kozzétételére. Mivel értesiteni csak az ismert érdekelteket lehet és kell,
azt is fontos rogziteni, hogy a perbelépés lehetdségérdl valo értesitésre, és annak
nyoman a perbelépés bejelentésére a perbelépés lehetdségérdl korabban nem értesi-
tett érdekelt esetében az eljaras soran barmikor lehetdség van, akarcsak arra, hogy
a perbelépés lehetdségérol nem értesitett fél a birdsag értesitésének hianyaban beje-
lentse a perbelépését. A mellozott ligyfelek szempontjabol e lehetdség igen nagy
jelentéséggel bir. Szintén helyzetiik konnyitése érdekében még akar a perorvoslati
kérelemben is bejelenthetd a perbelépés. Ekkor a perorvoslati eljarasban kell az érde-
keltnek — perbelépésének engedélyezése esetén — azt bizonyitania, hogy a perben
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vald addigi részvételének hianya jelentds, az itélet érdemére kihatd szabalyszegés
volt. Az érdekelt perbelépésének ilyen tdg korben valdé megengedése kielégitébb
megoldast nytjt a mellozott ligyfél szamara, mint az esetleges perujitas.

A perbelépést a birosag engedélyezi, s ugyancsak a birdsag zarja ki az érdekel-
tet a perbdl, ha az sziikséges. A perben valo részvételhez nem elég a perbelépést
bejelenteni, azt a birésagnak engedélyeznie is kell, ez a végzése — pozitiv dontés
esetében — a kozléskor emelkedik jogerére. Ezen iddpontot megelézéen nincs lehe-
toség perbeli cselekményekre. A perbelépés bejelentéséhez kapcsolodd eljarasi
cselekményekre természetesen ez a korlatozas nem vonatkozhat, hiszen akkor sem
a perbelépés bejelentésére, sem a perbelépés elutasitasaval szembeni perorvoslat-
ra nem lenne mod. A tovabbi pervitelt ellehetetlenitd végzések ellen fellebbezés-
nek van helye, a perbelépés megengedése ellen azonban kiilon perorvoslat nem all
rendelkezésre, az itélettel szembeni perorvoslatban tdmadhat6 a birésag e dontése.
A megeldz0 eljarasbol melldzott személy esetében a tisztességesség szempontjabol
az olyan megoldas az optimalis, amelyben a mell6zott tigyfél sajat dontése szerint
akar felperesként, akar érdekeltként beléphet a perbe, ebben az esetben tehat az 6
valasztasatol fiiggden alakul perbeli helyzete.

3. Pertarsasag

Felperesi oldalon igen sziik kérben ismeri el a bir6i gyakorlat a pertarsasagot, az
egységes pertarsasagot pedig az altalanos perjogi szabalyok alapjan eddig majdnem-
hogy kizartnak tartotta. Alperesi pertarsasagokkal is csak az agazati jogban talal-
kozhatunk, ezekre azonban az jellemzd, hogy a tovabbi alperes nem kozigazgatasi
szerv, hanem a megel6z6 eljaras tigyfele.” A felekre és a kozigazgatasi cselekmé-
nyekre vonatkoz6 szabalyozasra tekintettel a kdzigazgatasi perjogban mind felpere-
si, mind alperesi oldalon sziikséges a pertarsasag szabalyozasa, hiszen szadmos 1jfaj-
ta konstellacioval talalkozhatunk a kozigazgatasi cselekmény tagabb fogalma miatt.

Az eljarasoknak a szakhatosagi kdzremitkodésen kiviil esd integralasara, 6ssze-
kapcsolasara tekintettel is fontos, hogy legyen lehetdség alperesi pertarsasagra.
Ennek révén jellemzdéen két (vagy tobb) olyan kozigazgatasi szerv egylittes perben
allasara adodik lehetdség, amelyek kozosen valositottak meg valamely kozigazgatasi
cselekményt. A kozigazgatasi cselekmény kozos megvalositasnak két tipikus esete,

225 Jlyen példaul a kisajatitasrél sz6l6 2007. évi CXXIIL. toérvény 32. § (1) bekezdése alapjan a kisajatitast
kéré, az épitett kdrnyezet alakitasardl és védelmérél sz6l6 1997. évi LXXVIIL térvény 30. § (8) bekezdé-
se alapjan pedig a kartalanitds megfizetésére kotelezett, ha a Kisajatitasi, illetve kartalanitasi dontést
tamadja a kisajatitast, illetve tulajdonkorlatozast elszenvedd felperes.
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hogy az egyik kozigazgatasi szerv kozigazgatasi tevékenysége a masiknak a kere-
setlevélben vitatott kozigazgatdsi tevékenységén alapul, a masik pedig az, hogy
a kozigazgatasi cselekmények megvaldsitasara ugyanabban a megel6z6 eljarasban
keriilt sor. Mindkettore példaként szolgalo — bar a kozigazgatasi szervezetrendszer
elmult években bekovetkezett integraciojat, centralizacidjat kovetden egyre ritkabb
— eset a szakhatosagi kozremiikodéssel megvaldsult kozigazgatasi cselekmény.
Az egyiittes megvalositas egyeb eseteit is ismeri a hatosagi eljarasjogi szabalyozas.

Ilyenek az eljarast kezdeményez6 aktusok, amelyeknek alapjan egy kozigazga-
tasi szerv valamely kozigazgatasi cselekmény megvalositasara koteles.?2
a helyzet az integralt eljarasokkal, amelyekben tobb kozigazgatasi szerv miikodik
kozre.??’ Kiilongsen akkor van ennek nagy jelentésége, amikor a jogorvoslat szem-
pontjabol nincs strukturalva az eljaras, tehat csak a végsé dontés ellen van jogor-
voslat. Ebben az esetben a megtamadhatd dontés elleni perben lehet csak vitatni
az eljaras soran hozott tobbi dontést, igy a tobb alperes egyiittes perlésének kiemelt
fontossaga lehet.??

Szintén elképzelhetd ez a helyzet olyan esetekben, ahol egyes szervek jovaha-
gyasahoz, engedélyéhez kotott valamely kozigazgatasi aktus kiadésa. Ilyen lehet
példaul a hatoésagi szerzodés feliigyeleti szerv altali jovahagyasanak agazati jog
szerinti megkdvetelése.??

A véleményez0, akarcsak az eljarast altalaban, dontéshozatali kotelezettség és
a dontés tartalmanak meghatarozasa nélkiil megindité szervek esetében ugyanakkor
nem beszélhetiink egyiittes megvaldsitasrol, hiszen a vélemények, eljaras megindita-
sa iranti aktusok nem determinaljak a kdzigazgatasi cselekményt, azokhoz a kozigaz-
gatasi szerv nincs kotve. Az esetek egy részében pedig nem is kdzigazgatasi szervek
a véleményez6 testiiletek.”** Vannak olyan vélemények és eljarast kezdeményezo

Hasonlo

226 Egy ilyen konstrukcié, az adészam felfliggesztésére vonatkozé szabdlyozas, valamint az azt vizsgald
3196/2015. (X. 14.) AB hatéarozat kritikai elemzését ldsd Kovics Andras Gyorgy: Kézigazgatasi birdsko-
das - er6s6dé alapjogvédelem? Fundamentum, (2016) 1., 79-86., 83. o.

Az Etv. 30/B. § szerinti 6sszevont telepitési eljaras erre j6 példa. Itt a 194/2009. (IX. 15.) Korm. rendelet

- az épitési beruhazasok megvaldsitdsdhoz sziikkséges eljarasok integralt intézésének részletes szaba-

lyairél és a kdzremlkodd hatdsagok kijeldlésérdl sz616 rendelet alapjan Kijeldlt kdzremiikédé hatésag és

atarshatésagok ugyan kulén-kulén dontéseket hoznak, és azokat 6nalléan kozlik, de igen szoros tartal-

mi kapcsolat van a déntések kozott, célszerl lehet tehat - féleg, ha egyidében szliletnek a déntések — az

egyuttes megtédmadas perékondémiai szempontbél.

Az eljdrasok strukturaldsanak kérdéskorérdl l1asd G. A kézigazgatasi eljarasjog és a kézigazgatasi perjog

altal kéz6sen biztositott jogvédelem perjogi aspektusai cimu részt.

A Ket. 76. § (6) bekezdésének szabalya az Akr. alapjan olyan kiegészité rendelkezés lesz, amelyre kilén

felhatalmazas nem sziilkséges, azért nem tartalmazza az Akr. mar ezt a szabalyt.

230 példaul a varossa nyilvanitasi eljarasban kézrem(ikodd bizottsdg a terlletszervezési eljarasrél sz6l6
321/2012. (XI. 16.) Korm. rendelet 15. §-ban. Ugyanakkor énmagdban ez még nem teszi kétségessé
alperesi részvételik lehetéségét, hiszen a Kp. 4. §-a alapjan kvazi kézigazgatési szervnek mindstilhet-
nek, amennyiben a véleményUk kozigazgatasi cselekménynek mindsul.
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aktusok, amelyekre a fent leirtak nem igazak és az eljaro hatosagot kotik.*! Ebben
az esetben valodi jogvédelmet az adhat, ha a véleménye, illetve az eljarast kezdemé-
nyez0 aktus is tamadhat6 az ligy érdemében hozott dontés megtamadasaval egyitt.

Az eldbbi példahoz hasonloan, bar szakértdi kozremitkodésként szabalyozza az
agazati jogalkoto, felmeriil a Kp. e szabalyanak alkalmazasa példaul abban az eset-
ben is, amikor az eljard hatdsag az ellenérzése soran szakértoként keres meg egy
masik kozigazgatasi szervet.?? Ezt a vélekedést er6siti még az Alkotmanybirdsag
13/2006. (V. 5.) AB hatarozata.*

Szintén sziikség van az alperesi pertarsasag jogintézményére azokban az esetek-
ben, amikor a kozigazgatasi szerzodést a szerzodésben részt nem vevo személy
tamadja: ezt a pert is a kozigazgatasi szerz6dés megvaldsitasaban részt vevo vala-
mennyi személy ellen kell inditani, hiszen a szerz6do felek kdzosen valdsitottak
meg a kozigazgatasi tevékenységet, azaz allapodtak meg a kdzigazgatasi szerzddés
szerinti tartalommal. Az alperesi pertarsasag ebben az esetben nem feltétleniil csak
kozigazgatasi szervekbdl all, hiszen akar a hatosagi szerzédés, akar mas kozigaz-
gatasi szerz0dés esetén lehet a kdzigazgatason kiviili személy a kozigazgatasi szerv
mellett a masik szerz6d6 fél.3

231 [gy példaul a polgdrmesternek a telepiilésfejlesztési koncepciérdl, az integralt telepiilésfejlesztési stra-
tégiardl és a teleplilésrendezési eszkdzokrél, valamint egyes telepllésrendezési sajatos jogintézmé-
nyekrél sz616 314/2012. (XI. 8.) Korm. rendeletben meghatérozott esetekben kiadott teleptilésképi véle-
ménye ugyan az épitésugyi és épitésfelligyeleti hatésagi eljdrasokrdl és ellenérzésekrél, valamint az
épitésugyi hatésagi szolgaltatéasrél sz46lé 312/2012. (XI. 8.) Korm. rendelet 14. § (2) bekezdése szerint
»jogszabélyon alapulé bizonyitékként” kell figyelembe venni, de ugyanezen korményrendelet 18. § (4)
bekezdésének c) pontja kételezd elutasitasi okként szabalyozza azt az esetet, ,ha a tervezett épitési
tevékenység... ¢) engedélyezését a polgdrmester a telepllésképi véleményében nem javasolta.”

232 |lyen példaul, amikor a NAV megkeresi az SZTNH-t egy adott ad6zé kutatas-fejlesztési tevékenysé-
gének mindsitése érdekében. Ez tulajdonképpen egy minésitési eljaras lefolytatasat kezdeményezd
aktus, amelynek az SZTNH koételes eleget tenni. Tovdbba, az SZTNH A&ltal adott szakértéi vélemény
a szabdlyozasbdl kiolvashatdéan koti az adéhatdésdgot. Rendszertanilag ugyanis ez a szakértéi kdzre-
miikddés is a kutatéds-fejlesztési tevékenység mindsitése cimi VI. fejezetben taldlhatd, amely szerint
a mindsitési eljarasra az Akr. rendelkezéseit kell alkalmazni, s ugyanilyen mindsitésre keriil sor akkor,
amikor az adéhatdsag az addigazgatasi szabalyok e célbél ,,szakértéként” megkeresi az SZTNH-t, mint
koézigazgatasi szervet. Ezt erésiti az is, hogy az SZTNH szakértdi vélemény kiadasara iranyul6 eljarasara
a tudomanyos kutatésrol, fejlesztésrdl és innovaciérdél sz616 2014. évi LXXVI. térvény 42. § (1) bekezdé-
sének masodik mondata hataridét allapit meg, e kormanyhivatalnak az eljdrasban valé kozremkodését
a kozigazgatdsi cselekmény megvalésitdsdban vald részvételként lehet ekképpen értelmezni.

23 A széban forgé AB hatérozat (ABH 2006, 921.) alkotmanyellenesnek itélte egy adott kézigazgatési
szerv szakhatdsagi eljarasi pozicié helyett biztositott szakértdi kozremiikodését eléird, az utak épité-
sének, forgalomba helyezésének és megsziuntetésének engedélyezésérdl sz616 15/2000. (XI. 16.) KoViM
rendeletnek a 99/2004. (VII. 24.) GKM rendelettel mddositott szabalyait. Az ott taldlhaté megallapita-
sok mutatis mutandis véleménylink szerint az SZTNH addellenérzési eljarasba integrélt szakértdi véle-
ményére és a polgdrmester negativ telepulésképi véleményére is alkalmazanddak.

Most is van ilyen pertarsasag, példaul a kozbeszerzésekrol sz616 2015. évi CXLIIL. térvényben szabélyo-

zott egységes perben, ahol a pert a Kézbeszerzési Dontdbizottsag, valamint a szerz6dé felek ellen kell

meginditani [173. § (1) bekezdés].
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Szintén alperesi pertarsasag allhat eld az altalanos hatalyu rendelkezések
megtamadasakor, amennyiben az azt alkalmazé kozigazgatasi cselekményt mas
kozigazgatasi szerv valositotta meg.**

4. A mintaper

A kozigazgatasi perrendtartdsban a mintaper funkcidja az egyszerre nagyobb
iigyterhet generdld hasonld esetek koncentralt intézése. Nem egyediili megoldas
erre a kérdésre; az egyesités, illetve a felfliggesztés jogintézményei Gnmagukban is
sokszor alkalmasak az ilyen helyzetek kezelésére. K6zds benniik az is, hogy elso-
sorban nem a felperesi igényérvényesitésnek, hanem a birdsagra nehezed? iigyteher
kezelésének a megkdnnyitése a céljuk.

A mintaper nem ugynevezett pilot-cljaras, amelynek a Iényege az, hogy egy
Uj jogértelmezési kérdést felvetd ligyet gyorsan végigvigyen a birdsagi szervezet-
rendszeren, ¢s minél hamarabb fels6birosagi allaspontot alakitson ki a jogegység
megorzése érdekében. Itt az tigyteher-csokkentés csak melléktermékként jelentke-
zik a fels6birdsag szamara. Van példa e két funkcio egybecstszasara is, ilyen példa-
ul az EJEB pilot-eljarasa. Tulajdonképpen az egyetlen koriilmény, amely a kettds
funkcionak gatat szab, hogy legalabb tiz eljarasra van sziikség az alkalmazasahoz.
E feltételen kiviil sziikséges, hogy ez a legalabb 10 eljaras nagyjabol egy iddben,
egy és ugyanazon birdsag eldtt, azonos jogi és azonos ténybeli alapon induljon.
Az arészfeltétel, hogy a tények azonosak legyenek, a kozigazgatasi jogi szabalyozas
szabalyozastechnikai sajatossagabdl tulajdonképpen tobbnyire adddik, hiszen az
anyagi jogi normak altalaban az azonos élethelyzetben 1év6 személyekre tartalmaz-
jogszabaly valamennyi kotelezéstartalmu szabalyahoz kapcsolodd szankcionald
normakra azért igaz, mert azokat onallotlan normaként mindig azzal a szaballyal
egyiitt tekinthetjiik egy normanak, amelynek a megszegéséhez éppen kapcsolodik
a szankci6 alkalmazésa. Ezen tl természetesen a szankcionalés eljarasjogi kérdé-
sei korében is adodhat ilyen helyzet (példaul hogyan kell értelmezni a szankciona-
lasra nyitva allé hataridé leteltét). A jogalap azonossagahoz pedig elég, hogy egy
kozigazgatasi szerv ugyanazon jogszabalyhely alapjan valosit meg kozigazgatasi
cselekményeket, igy példaul egy hatdsag szamos, jogilag azonos helyzetben 1évo
személy szamara nem folydsit egy ellatast ugyanazon jogszabalyhely alapjan, vagy

235 E7 a helyzet példaul a kdztestileti szabalyzatot alkalmazd, nem a kodztestiilet legfébb déntéshozd szer-
ve altal hozott déntés megtdmadasa esetén, jellemzéen fegyelmi testiletek vagy mas tisztségviselék
altal hozott dontéseknél.
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folyosit ugyan minden jogosult szdmara egy adott ellatast, de nem olyan 6sszegben,
mint amelyben a jogosultak szerint a jogszabaly eldirja. Vagy éppen egy banya
megvaldsitasa érdekében keriil sor tobb ingatlan egyidejii kisajatitasara, és vala-
mennyi kisajatitast elszenvedd a kisajatitas kozérdekiiségét vitatja.

Mint emlitettiik, e konstellaciok nemcsak a mintaperrel, hanem az el6bb bemu-
tatott egyéb moddokon is kezelhetok: ha a potencialis felperesek tudnak egymas-
rol, akkor lehetéségiik van arra, hogy pertarsakként kozdsen nyujtsanak be kere-
setlevelet. Fontos lehetdség, hogy nem csupan egyetlen kozigazgatasi cselekmény
tamadhatd kozdsen, hanem tobb, azonos jogi ¢és azonos vagy hasonld ténybeli
alapon megvaldsitott kozigazgatasi cselekmény vagy mulasztés is. Ezzel a felpe-
resi pertarsasag a csoportos perléshez jo kereteket tud adni. Azt majd a gyakorlat
mutatja meg, hogy az ilyen tipusu csoportperrel kapcsolatban felhozott aggalyok
a kozigazgatasi perek vilagaban megalapozottak-e. Mivel 0j e jogintézmény, tobb
garancialis szabalyra egyelére nincsen sziikség. E tekintetben int példa ugyan-
is a mintaper német jogintézménye (Musterverfahren), amely talszabalyozottsaga
miatt a gyakorlatban nem jatszik szerepet.

A birosag — akar hivatalbol, akar kérelemre — az el6tte folyamatban 1évo tigyeket
is egyesitheti egy eljarassa, ezzel 1étrehozva a felperesi pertarsasagot. Ez kiilondsen
olyankor indokolt megoldas, amikor egy kozigazgatasi cselekményt sok felperes
tamad egymastol fiiggetleniil. E megoldas azonban csak egy bizonyos felpere-
si létszamig tud hatékony lenni, amennyiben nem egyetlen kozigazgatasi cselek-
ményrdl van szo. Fontos hangstlyozni: tekintettel arra, hogy az egyesités, illetve
a pertarsasag is megfeleld alternativa, az, hogy a Kp. legalabb tiz eljarast kovetel
meg a mintaperhez, nem tulzas; az ennél kevesebb eljaras egyesitésére a Kp. szaba-
lyai alapjan lehetdség nyilik, hiszen az azonos vagy hasonld jogalappal rendelkez6
igyek tekinthetdek egymassal szorosan dsszefiiggdnek kiilonbozo felperesek esetén
is (természetesen ennél tobb eljaras egyesitésének sincsen akadalya). Az egyesités
annyiban tobb lehetdséget is kinal, hogy egyrészt nem sziikséges, hogy az eljarasok
ugyanazon birdsag elott induljanak, hanem kiilonb6z6é azonos hataskorii birésagok
el6tt is folyamatban lehetnek. Masrészt a jog- és ténybeli azonossadg sem kovetel-
mény: elegendd a szoros Osszefiiggés.
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A kozigazgatasi perben a birdsag altal meghozhatd dontéseket a jogalkoto két irany-
bol tudja szabalyozni: egyrészt a benyujthatd keresetek vagy ezekbdl fakaddan
a perek targya, masrészt a birdsag altal hozhatd dontések tartalma fel6l. A tételes
jogi szabalyozasban kettdsséget figyelhetiink meg: a keresethez kotottség a perben
hozand6 érdemi dontés szempontjabol a hatékony jogvédelem biztosithatosagara
tekintettel nem érvényesiil,”*° igy a hangsuly a tételes jogi szabalyozasban inkabb
a birdsag dontési jogkorén van. A kereseti kérelem tartalmanak szabalyozasa sem
hagyhat¢ figyelmen kiviil, hiszen errdl az oldalrdl is megkozelithetd a meghozhato
dontések kore, a két kérdéskor elvalaszthatatlan egymastol. A keresethez kotott-
ség azonban abban nyilvanvaléan mindig érvényesiil (és tulajdonképpen ebben kell
csak mindenképpen érvényesiilnie), hogy mit jelol meg a felperes a per targya-
ként, tehat hogy egy meghozott dontést tdmad-e, vagy a birésag révén szeretné
a kozigazgatast cselekvésre birni, vagy csak valamely tény, allapot fennallasat
vagy éppen fennallasanak hianyat kéri kimondani. igy nem haszontalan a hataskori
szabalyozashoz kapcsolodoan azt is rdgziteni, hogy mi lehet a kozigazgatasi perek
targya, a kozigazgatasi jogvita mit takarhat. E szabalyozas nyilvan szorosan dssze-
fligg a birosag dontési jogkorével, annak egyszerre rugalmas ¢s idotallo kialakita-
sara kell torekedni. Mivel a legutobbi iddkben mar az 1952-es Pp. szerint is tobb-
féle kereseti kérelemmel, illetve azokhoz kapcsolodo dontési jogkdrrel talalkozunk
a kozigazgatasi birosagi eljarasokban, érdemes ezeket attekinteni, hiszen azok az j
szabalyozashoz fontos timpontokat szolgaltathatnak.

6 A magyar kozigazgatdsi perjogban ez azt jelenti, hogy a birésdg a keresetben allitott jogszabalysér-
tés korében vizsgaldédhat és a szerinte megfeleld jogkdvetkezményt alkalmazhatja. Dénthet gy, hogy
a hatalyon kivul helyezés helyett megvaltoztat, és az Ugy jellegétdl fliggéen arrdl is, hogy milyen hataly-
lyal helyez hatdlyon Kivil. Arrél is a kereseti kérelemtél fliiggetlentil dént, hogy Uj eljarasra kotelezésnek
van-e helye.



I. fejezet
Az 1952-es Pp. XX. fejezete kereteinek
szétfeszitése

A polgari perben alapvetéen harom fajta keresetet kiilonboztethetiink meg: a megal-
lapitasi, a marasztalasi és a jogalakitasi keresetet.>” A kozigazgatasi hatarozat megta-
madasara iranyulo jogalakitasi, az 1952-es Pp. altalanos rendszerében kivételes kere-
seti kérelmet tekinthettilk a legutdbbi idékig az egyetlen, altalanos keresetfajtanak
a kozigazgatasi perben. A birdsag dontési jogkorére vonatkozo fent idézett szabaly nem
tette lehetové az alperessel szemben marasztald dontés meghozatalat. Ennek oka, hogy
a jogalkoto kizardlag a hatdsagi hatarozatok birosagi feliilvizsgalatat tekintette az 1952-
es Pp. XX. fejezete megalkotasakor céljanak. Ez az akkori viszonyok kozott érthetd
is volt, rogziilt emiatt azonban az a tétel, hogy ,.kozigazgatasi perben a Pp. 122. §-a és
123. §-a nem alkalmazhato, mert megallapitasi és marasztalasra iranyulo keresetek
eléterjesztésének nincsen helye.””® Természetesen a kozigazgatasi eszkoztar jelentOs
kibdviilését>® kovetden is a kozigazgatasi aktus 1étét érintd jogalakitd birdsagi dontés
a leggyakrabban meghozandd dontés a kozigazgatas feletti birdsagi kontroll soran.
A kereseti kérelem itt jogviszony alakitasara iranyul, hiszen azt célozza, hogy a biro-
sag a jogszabalyszegés kovetkezményeként helyezze hatalyon kiviil a kozigazgatési
hatarozatot (vagy hatarozatokat).** Ezzel a birdsag vagy létrehoz, vagy modosit, vagy
megsziintet valamilyen kozigazgatasi (altalaban anyagi) jogi jogviszonyt. Ugyanez
torténik abban az esetben is, amikor az 1952-es Pp. kivételes megoldasként lehetové
teszi, hogy egyes ligyfajtakban a birdsag megvaltoztassa a kdzigazgatasi szerv dontését.
Azonban éppen a kozigazgatasi eszkoztar boviilése és a jogvédelmi szint emel-
kedése miatt mara sokkal differencialtabb a kép. Szamos olyan kdzigazgatasi biro-
sagi eljarast szabalyoztak az elmult két évtizedben, amelyben a birosag nem jogala-
kit6, hanem marasztald vagy megallapité itéletet hoz, tehat nem tud az 1952-es Pp.
339. § (1)—(2) bekezdése alapjan érdemi dontést hozni. Emiatt e rendelkezés mellett
a jogrendszerben tobb olyan szabaly jelent meg, amely kiilon szabalyozza egy-egy
kozigazgatasi birdsagi eljarasra nézve az abban meghozhat6 dontéseket.

237 KeneyEL Miklds: A keresetinditds. In NEMETH JAnos — Kiss Daisy: A polgari perrendtartds magyardzata.
Budapest, 2010. 487-548. o.

238 DemseN-Doso-Huger: Birésagi fellilvizsgélat. 598. o.

29 | 4sd részletesen, tovabbvezetd hivatkozasokkal F. Rozsnvai: Kézigazgatdsi birdskodds Prokrusztész-
agyban. 61-157. o.

240 A7 Uigy érdemére ki nem hato eljarasi szabalysértéssel kapcsolatos kivételt értelemszerlien nem emel-
jUk ki kulén, mert a kereseti kérelem szempontjabdl nincsen jelentésége.
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A felperes leggyakrabban valamilyen kozigazgatasi aktust timad meg a bird-
sag elott, azaz aktusfeliilvizsgalatot kér a birosagtol. Ebben az esetben a birdsag
az aktus torvényességét, jogszerliségét vizsgalja, s ennek hibaja esetén az aktust
hatalyon kiviil helyezi. Ezaltal a kozigazgatasi jogviszonyokat alakitja: elsdsorban
anyagi jogi jogviszonyokat hoz létre, szlintet meg, vagy modosit, attdl fiiggden,
hogy mire iranyult a hatalyon kiviil helyezett aktus.

Szamos esetben ez a jogviszony-alakitds azonban nem végleges jellegii, csak
akkor lesz az, ha a hatalyon kiviil helyezés mellett a birosag nem kotelezi uj eljaras-
ra a (vagy valamelyik) korabban eljart hatosagot, illetve ha a birésag megvaltoztatja
a dontést.>*! Amennyiben nem fejez6dik be a birdsag el6tt az tigy végleg, a hatalyon
kiviil helyezés mellett a birdsag a kdzigazgatasi szervet 0j eljarasra kotelezi, ilyen-
kor dontésének elvileg marasztalo jellege is lesz.**

Az elozo két évtized jogfejlodése azonban azt mutatja, hogy valamennyi kere-
settipusra sziikség van a kozigazgatasi jogvitak kapcsan is. Azok az esetek ugyanis,
amikor a kozigazgatas nem hatosagi aktus formajaban cselekszik, nem is kezelhe-
toek az 1952-es Pp. XX. fejezetének keretei kozott. Nem véletlen, hogy a kozigaz-
gatasi birdsag sajat feladat-meghatarozasat is csak e keretek kozott allapitja meg:
,»a kOzigazgatasi birésag a kozigazgatas biraja, a kozigazgatasi jogvitak elbiralasa-
ra kapott alkotmanyos hataskort. A kozigazgatasi birosag a kozigazgatasi szervek-
nek azon cselekményeinek jogszerliségérol és alkotmanyossagarol foglalhat allast,
amelyek (koz)igazgatasi természetiiek és az Alaptoérvény, valamint mas torvény az
aktusfeliilvizsgalatot a hataskorébe utalja”.** Az aktusfeliilvizsgalat a kozigazgata-
si szervek altal meghozott egyoldalu dontések vizsgalatat jelenti, s igy nem nyujt
minden kozigazgatasi cselekménnyel szemben, minden kdzigazgatasi jogvitara
megfeleld megoldast. Ez azt eredményezte, hogy részben az 1952-es Pp. XX. fejeze-
tében, részben mas jogszabalyokban a birésag marasztalasi tipusu dontések megho-
zatalara is felhatalmazast kapott, illetve erre iranyuld kérelmek is benyujthatoak.

A magyar kozigazgatasi perjogban tehat szdmos jelét latjuk annak, hogy a per
targya a jogalkotd szerint sem korlatozodhat kdozigazgatasi tigyekben a kozigaz-
gatasi dontések torvényességének vizsgalatara. Célszerlinek mutatkozik a bird-
sag dontési jogkorének altalanos jelleggel valo kiszélesitése, legalabb a kozigaz-
gatasi jog terliletére tartozo szerzodéses jogvitak elbiralasa, illetve a hataskorét
nem gyakorlo szerv hataskorébe tartozo feladat ellatasara kotelezése, ¢s valamely
kozigazgatasi cselekmény vagy mulasztas jogsérto jellegének megallapitasa iranti
kereseti kérelmek megalkotasaval.

241 A megvaltoztatési jogkér problémajaval majd a birésag dontési jogkorénél foglalkozunk részletesen.

2% Ezt a jelleget nagyban relativizélja azonban az a tény, hogy e déntés végrehajtasara kdzvetleniil nincs
mod. Errél részletesen lasd aldbb, az I. A hatékony jogvédelem kuilénbéz6 idédimenzibi: a birésag déntése
el6tti és utani jogvédelem cimU rész Il. fejezetét.

243 Kuria Kfv.l11.37.315/2012/4.
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1. Marasztalas az 1952-es Pp. XX. fejezetében

Az 1952-es Pp. XX. fejezetében talan az els6 repedést a kereseti kérelmek, illetve
bir6sagi dontések szempontjabol a hatdsagi szerzodés jelentette. A hatosagi szer-
z0dés az iligyfél szerzodésszegése esetén hatdsagi hatarozatnak mindsiil, s e fikcid
révén az 1952-es Pp. XX. fejezetének szabalyai szerint vizsgalhato. A hatdsagi
szerzddésekkel kapcsolatos azon jogvitak esetében, ahol az nem mindsiil hatdsa-
gi hatarozatnak, néhany eltéréssel az altalanos szabalyokat rendeli alkalmazni az
1952-es Pp. 324/A. §-a. Ebben az esetben is a kozigazgatasi birdsag jar el, tehat elvi-
leg kozigazgatasi perrdl van szo. Ez a pertipus a marasztalasra iranyuld kozigaz-
gatasi per prototipusanak is tekinthetd akar, hiszen a 324/A. § dsszefoglalja, hogy
mely altalanos szabalyok érvényesiilésének nincsen helye ebben a perben. Sajnos
az egyéb kozigazgatasi szerzddések esetében (példaul a finanszirozasi szerzodés
¢és a koznevelési megallapodas) — éppen az 1952-es Pp. XX. fejezetének erre valo
alkalmatlansaga miatt is — polgari jogvitanak van helye a rendes birosag elott.

2. Marasztalasra iranyuld 6nkormanyzatokkal kapcsolatos
perek

A helyi dnkormanyzatok nem hatdsagi dontéseivel kapcsolatos birdsagi ellendr-
z¢és rendszerében szamos ,,innovativ’ megoldas keriilt kialakitasra.?** A Bszi.
és az 1952-es Pp. elindultak 2012 elején a kozigazgatasi perjogi rendezés utjan,

244 Lasd errdl igen részletesen Horrman: Néhany gondolat az 6nkormanyzatok nem hatéségi jellegli hataro-
zatainak birésagi fellilvizsgalatarél. 137-152. o.
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azonban sok egyéb, a kozigazgatasi perjog altal eddig negligalt elemmel szamolha-
tunk. Természetesen szamos olyan dnkormanyzati dontés, cselekvés és mulasztas
van, amely a korabban emlitett altalanos pertipusok bevezetése révén kezelhetdvé
valna; ugyanakkor a torvényességi feliigyelet eszkdzrendszerével kapcsolatban (és
ez a koztestiiletek feletti torvényességi felligyeletre is igaz) még tobb olyan helyzet
képzelheto el, amelyek rendezésére akar kiilon pertipus bevezetése is sziikséges
lehet.?* Szintén igen bonyolult azon kézhatalmi dontések sorsa, amelyek maganjogi
viszonyokat hoznak létre.?*¢

a) Az Moétv. Ujitdsai az 6nkormanyzatok kozotti, jellemzdéen vagyoni
elemekkel kapcsolatos jogvitakra nézve

Az dnkormanyzatokkal kapcsolatos perekre vonatkozo szabalyok korében az Motv.-
ben a kozigazgatasi és munkaiigyi birosagok felallitasat kovetden 6romteli valtozas-
ként konyvelhettiik el, hogy 2014 végére valamennyi, Motv.-ben szabalyozott biro-
sagi eljaras a KMB-hez (illetve a Fovarosi KM B-hez) keriilt. Ennek keretében addig
polgari birésagi hataskorok (onkormanyzat vagyonanak és teriiletének megosztasa
0j kozség létrejotte nyoman, illetve teriiletrész cseréjével kapcsolatos vita eldonté-
se) is atkeriiltek kozigazgatasi birdsagi hataskorbe,**’ ezeket idaig ugyanis polgari
ugyként biralta el a torvényszék.>*® Ez azt eredményezte, hogy a kdzigazgatasi bird-
sagok dontési jogkdrei kapcsan a differencialodas tovabb erdsodott.

2013. januar 1-jével a KMB hataskorébe keriiltek az dnkormanyzat vagyonanak
¢és teriiletének az 0j kozség 1étrejottét kovetd megosztasaval, illetve a terliletrész

25 gy vélekedik példaul a kéztestiiletekre nézve Fazekas: A kdzigazgatasi szervezeti jog mint ,végtelenitett
kisérletek sorozata”. 92. o., a helyi 6nkormanyzatokra tekintettel Horrman: Néhany gondolat az énkor-
manyzatok nem hatdsagi jellegli hatdrozatainak birésagi felllvizsgélatardl. 152. o.

2% Ezen dontések torvényességi felugyeletét a févarosi, megyei kormanyhivatalok latjak el, és 6k indit-
hatnak kozigazgatasi pert is. E perekben, amennyiben a kdzhatalmi déntés jogsérté, jelenleg a kézigaz-
gatési biréi gyakorlat alapjan az itélet legfeljebb az aktus jogsérté voltat allapitja meg, a magéanjogi
jogviszonyra nézve nem rendelhet jogkdévetkezményt, hiszen a szerzé6dés semmisségét nem mondhatja
ki a kdzigazgatéasi perben. Forditva viszont a polgéri birésdg a magéanjogi Ugylettel kapcsolatos jogvi-
téban az 1952-es Pp. altalanos szabalyai szerint vizsgélhatja az ligylet alapjaul szolgélé énkormanyzati
hatérozatot, vagyis annak indirekt kontrolljat a polgéri per meginditasara jogosult személy keresete
alapjan elvégezheti. Konkrét jogesetekkel aldtdmasztva Horrman: Néhény gondolat az énkorméanyzatok
nem hatéségi jelleg(i hatarozatainak birésagi felulvizsgalatardl. 150. sk. o.
Az lumt. 82. § (1) bekezdésének d) és e) pontjai révén. Az 6sszeférhetetlenség és a kdzjogi felelésség-
revonas esetében az Otv. 33/A. és 33/C. §-aiban pedig az liimt. 7. § a)-c) pontjai értelmében a térvény-
szék helyébe a KMB lépett. Az Motv. e szabdlyokat atvevd, azéta mar hatdlyba lépett rendelkezé-
seiben a szlikséges valtoztatadsokat 2014. decemberében hajtottdk végre. Ennek alapjan, noha egyik
oénkormaényzati torvény sem pontositja a nemperes eljarasok jellegét, nem kétséges, hogy koézigazgatasi
nemperes eljdrasoknak tekintenddk.

248 példaul BH 1997, 390.

24

3
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cseréjével kapcsolatos vitak eldontése.* Ezekben a perekben a KMB az 1952-es Pp.
altalanos szabalyai szerint jar el. Ugyanez a helyzet a tarsuldsokkal, illetve a kozos
hivatal fenntartasaval kapcsolatban jelentkezd jogvitakkal. E per felei csak és kizard-
lag a képviselo-testiiletek lehetnek, a tarsulas és az onkormanyzat kozott nem allhat
fenn per.>

Kozvetitd, a perjogi jogviszonyt némiképpen leegyszerlisitd mechanizmust
jelent a kormanyhivatal dontése a kozos hivatallal kapcsolatos jogvitak esetében.
A koz0s hivatal 1étre nem hozatala, illetve a kozos hivatal alakitasara iranyulo kére-
lem elutasitasa esetén a kormanyhivatalnak dontést kell hoznia. Ez a dontés — a kije-
1616 dontés, illetve a megallapodas megkotése visszautasitasanak jovahagyasa — és
nem a mulasztas lesz az 1952-es Pp. XX. fejezete szerint megtamadhaté a KMB
elétt az Motv. 85. § (3b) és (7a), illetve (12) bekezdései alapjan. Ez a beékelodo elja-
ras, amely révén csak kozvetett birosagi megtamadasra van lehetdség, felfoghatd
ugyanakkor egy permegel6z0 eljarasként is. A kormanyhivatal dontése révén lehe-
tdség nyilik a vita rendezésére, partatlan harmadikként jogi véleményét gyakor-
ta elfogadjak a képviseld-testiiletek, s a kozos hivatalra vonatkoz6 megallapodas
modositasanak jovahagyasa is hasonlo hatassal lehet. A kozds hivatallal kapcsolat-
ban felmertiilé egyéb vitdkra nézve viszont nem taldlunk az Motv.-ben szabalyt, igy
a kozigazgatasi szerz6déses jogvitak altalanos sorsat osztjak.?!

b) A kdzjogi felelésségrevonas
A kozjogi feleldsségre-vonas logikaja az elobb ismertetett perektdl eltér. A kereset

ezekben a vitakban a polgarmester tisztségének megsziintetésére iranyul. A kozjogi
felelosségrevonas eseteiben eddig is zomében a kdzigazgatasi tigyszakba beosztott

24 Ezeket idaig polgéri igyként birdlta el a térvényszék, példaul BH 1997, 390.

250 Lasd EBH 2011, 2329. Az Motv. 89-90. §-aira figyelemmel a tarsuldssal 6sszhangban nem allé tevékeny-
ség esetén a tarsuldsi tanacs hozhat hatdrozatot, &m itt nem a térsulds, hanem a tarsuldsban részt
vevé dnkormanyzatok perelhetéek. A kapcsoldédé biréi gyakorlat még abban az idében alakult ki, amikor
a tarsuldsnak nem kellett jogi személyiséggel rendelkezni; akkor csak ez a megoldas miikédott, hiszen
a tarsuldsok az esetek tdbbségében nem voltak perelhetéek. Az Métv. alapjan ma mar minden tarsulas
jogi személy. A perek egyszer(sitése érdekében érdemes lenne itt a tarsulds perelhetéségét kimonda-
ni, és forditva, arra is célszer(i lenne lehetéséget biztositani, hogy a tarsulds perelje be a szerzédést
megszegé tagot. Jelenleg az ilyen konstellacidk csak a torvényességi felugyeleti szerv, a févarosi, megyei
kormanyhivatal kdzvetitésével, a felligyeleti intézkedésekkel kapcsolatos perek révén tudnak megvalé-
sulni, ami a jogsértést elszenvedd énkormanyzatok szempontjdbdl nem szerencsés. A valédi kdzigazga-
tasi perré alakitas és a keresetinditasi jog jog- vagy érdeksérelemhez kétése éppen ezért megfontolandd
lenne.

N
]

Azaz esetlegesen polgéri jogi pernek lehet helye, amennyiben a birésdg nem Ugy értelmezi az Motv.
hallgatéséat, hogy nincs lehetéség keresetinditasra, lasd példaul az EBH 2011, 2329.
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birak jartak el,? de nem az 1952-es Pp. XX. fejezete alapjan, hiszen az Otv. 111. §-a
kimondta, hogy az ,,[e] torvény alapjan inditott perben — a 33/B. § kivételével —
a polgari perrendtartasrol szolo 1952. évi II1. torvény XX. fejezetének rendelkezé-
seit kell alkalmazni.” Ezt a rendelkezést 1994-ben iktattak be az Otv.-be, amikor
a 33/B. § még a kozjogi feleldsségrevonast szabalyozta.>>® A kivételt nyilvan az tette
indokoltta, hogy itt nem egy kozigazgatasi aktus torvényessége a per targya, igy
az 1952-es Pp. XX. fejezete nem biztosit megfelelé keretet az eljarasnak.?* Ezért
rendelkezett az Otv. 33/C. § (2) bekezdése tgy, hogy az 1952-es Pp. rendelkezéseit
azzal az eltéréssel kell alkalmazni, hogy a perben viszontkeresetnek, szlinetelésnek
¢és egyezségnek nincs helye. Ezt a rendelkezést veszi at szinte szd szerint az Motv.
70. § (2) bekezdése is. Az Otv. 111. §-anak megfeleld rendelkezést az Motv.-ben
nem talalunk, csak a torvényességi feliigyelet kapcsan inditott perekre vonatkozoan
mondja ki ugyanezt az Motv. 142. § (4) bekezdése.

A birdsag azt vizsgalja ebben a perben, hogy kovetett-¢ el sorozatos torvény-
sértést az 5/2010. KJE-ben foglalt szempontok alapjan. téletében ennek bizonyi-
tottsaga esetén a polgarmester kozjogi feleldsségét allapitja meg, ehhez az Métv.
69. § (1) bek. e) fiizi a megbizatas megsziinésének kovetkezményét, tehat valdjaban
egy megallapitasi keresetrdl van sz6. Ugyanakkor az Motv. 70. § (1) bekezdésé-
nek szovegezése alapjan a képviselO-testiilet a birésagtol a polgarmesteri tiszt-
ség megsziintetését kérheti, azaz marasztalasra iranyuld keresetnek is tekintheto.
Akarmelyik kategoriaba is soroljuk ezt a keresetet, mivel nem egy kozigazgata-
si aktus torvényessége a per targya, az Otv. 111. § sem irta el6 az 1952-es Pp.
XX. fejezetének alkalmazasat. Ehelyett az Otv. 33/C. § (2) bekezdése hatarozott
meg néhany specialis szabalyt az 1952-es Pp. altalanos rendelkezéseihez képest:
az 1952-es Pp. rendelkezéseit azzal az eltéréssel kell alkalmazni, hogy a perben
viszontkeresetnek, sziinetelésnek és egyezségnek nincs helye.” A kozjogi fele-
16sségre vonassal kapcsolatos perekben a kezdetektdl a kozigazgatasi ligyszakba
beosztott birak jartak tobbnyire el,>*® vagyis a gyakorlat kiilon rendelkezés hianya-
ban is kozigazgatasi pernek tekintette ezeket az eljarasokat, errdl tantskodik az
5/2010. KJE is.

Az Otv. 33/C. § (2) bekezdésének rendelkezését vette 4t eredetileg szinte szo6
szerint az Motv. 70. § (2) bekezdése is, amely az dnkormanyzati valasztasok napjan,

252 5/2010. KJE; BH 2010, 312.; Kfv.IV.37.888/2009/8.; Kfv.1I.37.554/2009/5.

253 2001 végén atszamoztak ezt a szakaszt, ekkor kerlilt a 33/B. §-ba a vagyonnyilatkozat-tételi kotelezett-
ségrél sz616 rendelkezés.

254 Ugyanaz a helyzet all el6, mint a hatdséagi szerz6dés esetében, amennyiben az nem tekintheté hatésagi
hatérozatnak - 1asd az 1952-es Pp. 324/A. §. A Kp. hatalybalépését kdvetben kdzigazgatasi egyértelm-
en szerzédésnek mindsul e megallapodas, igy valamennyi kapcsolédé jogvita kézigazgatasi biréi Utra
tartozik majd.

25 Ezért is fogalmaz az 5/2010. KJE Ugy, hogy ,az Otv. 111. §-a megfeleld értelmezése alapjan”.

256 5/2010. KJE; BH 2010, 312.; Kfv.IV.37.888/2009/8.; Kfv.1.37.554/2009/5.



142 | KERESETI KERELMEK ES PERTIPUSOK
|

2014. oktober 12-én Iépett hatalyba.?” Két honappal késébb, 2014. december 12-ét61
azonban a 2014. évi LXXXV. torvény 12. § b) pontjaval mddositott Métv. 70. § (2)
bekezdés ugy rendelkezik, hogy ,,[a] birdsagi eljaras soran a polgari perrendtartas-
16l 52616 torvénynek a munkaviszonybdl és a munkaviszony jellegii jogviszonybol
szarmazo6 perekre vonatkozo rendelkezéseit” kell alkalmazni, tovabbra is azzal az
eltéréssel, hogy a perben viszontkeresetnek, szilinetelésnek és egyezségnek nincs
helye. Ez nyilvan annak a folyomanya, hogy a munkaiigyi ligyszak iigyterhe folya-
matosan csokken. Az dsszeférhetetlenség és méltatlansag, tovabba a kozjogi felelds-
ségrevonas kérdéskorét sulyos tévedés azonban munkajogi jogvitanak mindsiteni,
azok alkotmanyos jelentségének fel nem ismerésérdl tanuskodik ez a valtoztatas.

c) Az énkorméanyzatokkal kapcsolatos tovabbi perek

A 2013. évi CCXVIIL torvény 41. § (6) bekezdésével beiktatott, 2014. januar 1-jétdl
hatalyos Métv. 110/A. § szerint ,,[a] helyi dnkormanyzat allammal szemben tamasz-
tott — az egyes allami tulajdonban 1évo vagyontargyak onkormanyzatok tulajdonba
adasarol szolo torvény szerinti — tulajdoni igénye 2014. januar 1-jétdl birosagi elja-
rasban érvényesithetd.” Ezek a perek, egyéb rendelkezés hianyaban, polgari perek
az 1952-es Pp. altalanos szabalyai szerint a jarasbirdsagon, illetve a térvényszéken
indithatéak. Hogy ez a rendelkezés mennyire illeszkedik az Motv. rendszerébe, az
kérdéses: minden egyéb jogvita, amelyet nevesit az Motv.,, a KMB-k hataskorébe
keriilt, fiiggetlentl attol, hogy aktusfeliilvizsgalatra iranyul-e vagy sem. A mogot-
tes kozjogi viszonyok miatt indokolt lett volna itt is a KMB hataskorének kimon-
dasa. Ennek a generalklauzula miatt a Kp. hatalybalépését kdvetden azonban nem
lesz mar jelentdsége.

257 Eredetileg a térvényszékhez lehetett volna keresetet benyUjtani, de ez nyilvan csak torvényszerkesztési
hiba volt, ugyanis az lumt. elfogadasakor - 1évén hogy még nem volt hatdlyos - a térvényszék Kifejezést
ebben a §-ban nem cserélték ki. Ezt a 2014. decemberi médositasnal pétoltak.
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1. Az eljarasra kotelezés mint a mulasztasi per pétiéka

Egy eljarasnak perként vagy nemperes eljarasként vald szabalyozasa tobb ténye-
z0tol fiigg. A kozigazgatasi nemperes eljarasok esetében perpotlo eljarasokrol van
sz0. Az egyik 6 dontési szempont a nemperes eljaras gyorsasaga, a masik szilikség-
szer(i szempont, hogy egy dontés torvényességének vizsgalatara iranyul-e a birosag
eljarasa. Szamunkra a kereseti kérelmek szempontjabol ez utobbi szempont 1énye-
gesebb, ezért a hatosagi végzések megtamadasara nem is tériink ehelyfitt ki, hiszen
a kereseti kérelmek tipusai szempontjabol e kategdria jelentésége joval kisebb,
mint az eljarasra kotelezés iranti kérelemé. Ugyanakkor tény, hogy a hallgatassal
kapcsolatos kozigazgatasi nemperes eljaras egyes végzésekkel kapcsolatos eljara-
sok logikajaval is mutat némi hasonlosagot. Itt a birdsag az eljarasi kotelezettség
megszegését allapitja meg, és kotelezi a hatsagot arra, hogy jarjon el. Amennyiben
a kozigazgatasi szerv eljarasi kotelezettségének nem tett eleget, és nincs feliigye-
leti szerve, vagy az nem jar el, a bir6sagtol lehet kérni a mulasztd szerv eljarasra
kotelezését, tehat marasztalas iranti kérelem benyujtasara keriil sor. Amennyiben
a birésag megallapitja, hogy a hatosag eljarasi kotelezettségének nem tett eleget, az
eljaras lefolytatasara kotelezi.

Logikailag tulajdonképpen a végzések vizsgalata soran is marasztalasi (egyes
esetekben megallapitasi) dontésekrdl van egyes esetekben szd, hiszen a kozigaz-
gatasi szerv érdemi dontés meghozatalara kotelezésére (vagy valamely jogviszony
fennallasdnak megallapitasara) iranyul valdéban a jogvita. A 3/1998. KJE gondolat-
menete jol mutatja ezt. Azokban az esetekben, amelyekben a végzés azért tamadha-
to 6nalloan meg a Ket. 98. § (3) bekezdése, illetve egyéb rendelkezései alapjan, mert
mas jogérvényesitési lehetdsége nem lenne a tovabbiakban az tigyfélnek — vannak
persze végzések, amelyeknél mas indoka van az 6nallé jogorvoslat biztositasanak
— végsd soron a jogviszony fennallasarol kell a birdsagnak allast foglalni, amely
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jogviszony pedig sziikségesse teszi, hogy a kozigazgatasi szerv eljarjon és érde-
mi dontést hozzon. Ilyen példaul a kérelem érdemi elbiralas nélkiili elutasitasa, az
igyféli mindség el nem ismerése, bizonyos esetekben az eljaras megsziintetése és
bizonyos szempontbol az eljaras felfiiggesztése is. Kdvetkezésképpen a jogviszony
fennallasanak megallapitasa esetén ezekben az esetekben a hatosag eljarasra kote-
lezésére is sor keriil, tehat a marasztalasi, illetve megallapitasi jelleg a dominans.
Az eljarasra kotelezés sajatos eseteiként, majdnemhogy marasztalasi kereset-
ként értékelhet6k a mindsitett adatok védelmérdl szolo 2009. évi CLV. térvény 11.
§ (3) bekezdése alapjan inditott per, amelynek eredményeként a birdsag a mindsitot
a megismerési engedély kiadasara kotelezi a Mavtv. alapjan, illetve a tisztességte-
len piaci magatartas és a versenykorlatozas tilalmarél szolo 1996. évi LVIL. torvény
(tovabbiakban Tpvt.) 43/H. § (10) bekezdése alapjan indithaté per, amelyben a biro-
sag a vizsgalot a vizsgalat harminc napon belill torténé elrendelésére kotelezheti.

2. A mulasztasi per Motv. szerinti eléképe

Az Motv. hatalybalépésével kapcsolatos valtozas az onkormanyzat hatarozathoza-
tali és feladatellatasi kotelezettségének elmulasztasa esetére kredlt torvényességi
feliigyeleti eszkoz, amelynek perjogi szabalyait az 1952-es Pp. 341/A. §-val illesz-
tette be a jogalkoto a XX. fejezetbe.?® Az 6nkormanyzati jog nem kévette a Knptv.
megoldasanak logikajat, s nem nemperes eljarasként szabalyozta ezt a birdsagi
eljarast, hanem perként; s6t, a szabalyozast az Mdotv. az 1952-es Pp.-be is beik-
tatta — igaz, szamos szempontbdl igencsak kifogasolhato ez a szabalyozas. Mivel
nem hatosagi hatarozatok meghozatalanak elmulasztasarol van itt sz6, a Ket. (és
az 1952-es Pp. XX. fejezetének) logikaja sem befolyasolta a jogalkotot a megoldas
megtalalasaban.

Az 1952-es Pp. 324. § (2) bekezdés b) pontjaban szabalyozott per ,,parjat” az
1952-es Pp. 341/A. §-ba iktatta be az Motv. ,,az dnkormanyzat hatarozathozatali és
feladat-ellatasi kotelezettsége elmulasztasanak megallapitasa iranti per”* elneve-
zéssel. Vagyis latszolag egy megallapitasi keresetet alkotott a jogalkotd annak érde-
kében, hogy a kormanyhivatal torvényességi feliigyeleti jogkorében fel tudjon lépni
birosag eldtt az onkormanyzat nem hatosagi ligyekben elkovetett jogsértéseivel
szemben. Az azonban csak az Motv. 140. §-abdl deriil ki, hogy itt egy marasztalasi
dontésrdl van szo, hiszen — bar furcsa, hogy ez a rendelkezés nem az 1952-es Pp.-be
keriilt beiktatasra, ha a 341/A. § mar amigy is egy nem jogalakitdo dontési jogkort

258 |asd lent a mulasztéasi pereknél.
259 Beiktatta: 2011. évi CLXXXIX. térvény (a tovabbiakban Moétv.) 147. §. Hatalyos: 2012. januar 1-jétél.
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intézményesit — az Motv. 140. § két kiilonbozo eljarast szabalyoz, a (4) bekezdésben
a feladat-ellatasi kotelezettség elmulasztasa esetén a birosag megallapitja a mulasz-
tast €s hatarid6 tiizésével kotelezi a helyi dnkormanyzatot, hogy biztositsa a fela-
dat-ellatast, az (5) bekezdés alapjan pedig a hatarozat kormanyhivatal altal torténd
potlasat rendelheti el a birdsag az 6nkormanyzat koltségére.?® Hasonlo eljaraso-
kat szabalyoz a Bszi. 57—-61. §-aiban, ez utdbbi eljarast — egyiitt a jogszabalysértd
onkormanyzati rendelet torvényességének vizsgalatara iranyuld eljarassal (Bszi.
46-56. §) — azonban a jogalkotd sajnos nem tekinti kozigazgatasi birosagi eljaras-
nak, ezért nem is az 1952-es Pp.-ben helyezték el a Kuria dnkormanyzati tana-
csanak hataskorébe tartoz6 normakontroll-eljarasokat. Elméletileg azonban semmi

nem sz0l ezek kozigazgatasi perként valo szabalyozasa ellen.*!

260 Horpman Istvan: Az énkorményzatok nem hatésagi hatarozatai felllvizsgéalata — egykor és most. Jegyzé
és Kozigazgatas, (2012) 13., 15-17 o., illetve Horrman Istvan: Az énkorményzatok vagyongazdalkodasi
dontéseinek birésagi kontrollja. Jegyzé és Kézigazgatas, (2013) 15., 5-8. o.

Itt is kozigazgatéasi szervek aktusainak torvényességét vizsgdlja felll a birésag. Arra valé hivatkozés,
hogy ezek normativ aktusok, nem kellé alap, hiszen az 1952-es Pp. 324. § (2) b) és ¢) pontja alapjan
jelenleg is sor kerllhet kdézigazgatasi perben normak vizsgdlatara, elsésorban a térvényességi felligye-
leti jogkér gyakorlasa kapcsan (példaul koztestiiletek alapszabdlyai vagy a teleplilési dnkorméanyzat
képviselb-testlletének normativ hatarozatai formajaban). A kérdésrél részletesebben lasd e részben

N
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aldbb, illetve a C. A kézigazgatasi ligyekben eljaré birésag hataskére cim( rész Il. fejezetében.



IV. fejezet
A koztestuleti torvényességi felugyeleti szerv
altal indithaté nem aktusfelllvizsgalati keresetek

A koztestiiletek feletti torvényességi feliigyeleti jogkort gyakorlod allamigazgatasi
szervek kérelmére a birdsag szintén tobbféle dontést hozhat. Igy példaul az egész-
ségligyben miikodd szakmai kamarakrol szolo 2006. évi XCVII. torvény 27. § (4)
bekezdése alapjan,

amennyiben a birosag a (3) bekezdés alapjan inditott eljaras eredményeként a jogsértést
megallapitja,

a) a jogszabalysértd alapszabalyt, a jogsértd mas szabalyzatot vagy hatarozatot,
illetve annak jogsértd részét hatalyon kiviil helyezi, €s 01j dontés meghozatalat rendeli el;

b) a miikodés torvényességének helyreallitdsa céljabol elrendelheti a jogsértés
orvoslasara vagy a jogsértéen mikodd kamarai szerv (tisztségviseld) valasztdsara
jogosult kamarai szerv 6sszehivasat;

¢) a jogsértd kamarai szerv (tisztségviseld) tevékenységét felfiiggesztheti, vagy
a kamarai szerv ellenérzésére — a kamarai tagok koziil — feliigyelbiztost rendelhet ki,
ha a miikodés torvényessége masként nem biztosithato.

A torvényességi feliigyeleti szerv kérelme, keresete gyakorta marasztalasra iranyul.
Szamos koztestiileti torvény — bar olykor divergal az egyes dgazatokban kialakitott
szabalyozas — igen hasonloan rendelkezik a bir6sag dontési jogkorérol.

A deregulacio ¢s az egységes altalanos szabalyozas érdekében — tekintettel arra
is, hogy koztestiiletekre vonatkozo altalanos szabalyozas nincsen — célszeri a tor-
vényességi felligyeleti szerv altal inditott perre nézve atfogd szabalyokat alkotni.
Itt vagy a torvényességi feliigyeleti szerv altal eloterjeszthetd kereseti kérelmeket,
vagy még inkabb a birdsag altal a megsemmisités mellett vagy helyett alkalmazhatd
specialis jogkovetkezményeket célszerii egy helyen szabalyozni. Ezzel a koztestiileti
torvények perjogi rendelkezései praktikusan feleslegessé valndnak és dereguldl-
hatok lennének.
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1. A nemperes eljaras kényszerten diszfunkcionalis
hasznalata

A gyakorlatban a 2015. évi XVII. térvény elfogadasat kdvetéen a nemperes elja-
ras kategoriaja elburjanzott, s ez valdjaban igen elvteleniil tortént. Ennek persze
donképpen elvteleniil hasznalta. Ha arra keressiik a valaszt, hogy mi a kiilonbség
elvileg a peres és a nemperes eljarasok kozott, akkor a f6 szempont a kontradikté-
rikus jelleg hianya kellene, hogy legyen. Elvileg. A magyar jogalkoté ugyanakkor
anemperes eljaras kategoriajat akkor is elészeretettel hasznalja, ha csupan arrol van
sz0, hogy gyors elbiralasra van sziikség, illetve akkor is, ha jelentéktelen {igynek
véli a szabalyozandé birdsagi eljarast.

Ezt latjuk a Knptv.-ben is, amely a végzések megtadmadasara iranyuld birdsagi
eljarasokat nemperes eljarasokka mindsitette. Ennek szamos elénye kozé tartozik,
hogy immar birdsagi titkar is eljarhat az tigyekben és feliilvizsgalati kérelem benyyj-
tasara az ilyen iigyekben nincsen mod. Ezek ugyanakkor a f6 problémak is a nempe-
res eljarasok diszfunkcionalis hasznalataval: hiszen az eljaras tisztességességének
a biztosithatosaga e jellemzokre tekintettel konnyebben megkérddjelezhetd.

Erdemes réviden megvizsgalni, hogy milyen egyéb eljarasoknal hasznalja a jog-
alkoto ezt a tipusu eljarast.

Az Motv. az dnkormdanyzaton beliili jogvitakat, igy az dsszeférhetetlenségi és
a vagyonnyilatkozat-tétel elmulasztasaval kapcsolatos eljarasokat a KMB hatas-
korébe utalta. Sajnalatos modon az Motv. ezeket nemperes eljarasokka mindsiti,
amelyekben az Osszeférhetetlenséget és a méltatlansagot kimond6 hatarozatok
megtamadasara keriil sor. Ugyanez a helyzet a teriiletszervezési eljarasokban bird-
sag el6tt megtamadhatoé miniszteri hatarozatokkal kapcsolatban is, azaz a kozsé-
galakitas, egyesités és szétvalas iranti kérelem koztarsasagi elnokhoz valo felter-
jesztését megtagadd hatarozatok megtamadasa is nemperes eljards. E jogvitakban
kétségteleniil fontos a minél gyorsabb dontéshozatal, ez dnmagéban azonban
a nemperes mindséget nem alapozza meg.
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Szamos olyan birosagi eljaras keriilt az elmult években szabalyozasra a fent emli-
tett korokon kiviil, amelyekben a birésag nemperes eljarasban hoz nem aktusfeliil-
vizsgalati dontést. Ilyen példaul a nemzetiségek jogairdl szo6lo 2011. évi CLXXIX.
torvény 27. §-aban a jognyilatkozat potlasa iranti nemperes eljaras, a Médiatv.
153. § (8) bekezdésében biztositott zart adatkezelés feloldasanak elrendelése iranti
nemperes eljaras. Emellett szamos olyan, minden alapot nélkiil6z6 nemperes eljaras
is van, amelyekben hatarozatok megtamadasara keriil sor, mint példaul az igaz-
sagligyi szakérti kamararol szolo 2016. évi XXIX. torvény 109. § (4) bekezdése,
amely kozigazgatasi nemperes eljarasban rendeli a Magyar Igazsagiigyi Szakért6i
Kamara fegyelmi jogkdrben hozott hatarozata torvényességének vizsgalatat lefoly-
tatni. Ez utobbi szabalyozas ékes példaja a tisztességes eljarashoz valo jog sziik-
ségtelen és aranytalan korlatozasanak, amit a peres eljaras helyett indokolatlanul
alkalmazott nemperes eljaras eredményez.

2. Megtartandd, illetve Uj nemperes eljarasok

Természetesen vannak esetkorok, amelyekben indokolt a nemperes eljaras kategoria-
janak hasznalata. Ezek azonban nagyrészt olyan eljarasok, amelyeknél a kontradikto-
rium klasszikus formajaban hianyzik, illetve valamilyen oknal fogva hattérbe szorul.

Az egyik ilyen kategdria a szabalyoz6 hatdsagok nyomozati cselekményeivel
kapcsolatos birdsagi eljarasok. Ezeket jelenleg az egyes szabalyozo hatosagok elja-
rasait rendez6 torvények tartalmazzak. Az Un. ,,(hajnali) rajtaiitések”, azaz bizonyos
bizonyitasi eljarasi cselekmények birosag altali jovahagyasa az egyik ilyen katego-
ria. A rajtaiitést tervezo kozigazgatasi szerv kér a birdsagtol engedélyt bizonyitasi
cselekmény foganatositasahoz; ellenoldalt, alperest nem talalunk: a birosag kiza-
rolag a kérelmez6 altal szolgaltatott adatok, bizonyitékok alapjan dont.*** Hasonlo
a helyzet a védekezés céljabol készitett iratok ilyenkénti mindsitésénél is, bar itt mar
megjelenik a masik fél meghallgatasaval a kontradiktorium.?®3

A kodifikacioé soran tortént kisérlet e nemperes eljarasok kozos szabalyai-
nak a perrendtartasba valo inkorporalasara, am a Médiatv. és a Magyar Nemzeti
Bankrol szolo 2013. évi CXXXIX. torvény sarkalatossaga miatt ez a vallalkozas
nem jarhatott sikerrel.

262 A Tpvt. 65/A. § (3) bekezdése szabélyozza az Un. versenyfelligyeleti rajtalitést, amely szerint helyszini
Kkutatésra csak elézetes birdi engedéllyel keriilhet sor. Hasonlé szabalyokat a Magyar Nemzeti Bankrdl
sz616 2013. évi CXXXIX. torvény 90/A. §-a is tartalmaz.

263 A Tpvt. 65/C. § (10) bekezdése szerint, ha a védekezés céljabdl késziilt iratként valé mindsitést a vizsga-
16 vitatja, a kérdésben a Gazdaséagi Versenyhivatal kérelme alapjan az érintett Gigyfél meghallgatdsaval
a Févarosi Térvényszék dont koézigazgatasi nemperes eljdrasban, tizendt napon bellil.
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Megtartand6 nemperes eljaras a hataskori vita eldontése is. A Ket. 23-24. §-aiban
szabalyozott, az eljard hatdsag kijelolésére iranyuld nemperes eljaras, amelyben
a jogviszony fennallasat, illetve fenn nem allasat megallapitd dontési jogkdrrel
rendelkezik a birdsdg. A Fovarosi Kozigazgatasi és Munkaiigyi Birosag itt arrol
dont, hogy melyik hatésagnak van hataskore az ligyben eljarni. A megallapitasi
jelleg attol valik masodlagossa, hogy amennyiben a hataskori 6sszelitkozés rende-
z¢&sét nem kérik a hatosagok, akkor kiilonféle dontéseket hoznak (negativ Ossze-
titk6zésnél kérelmet érdemi elbiralas nélkiil elutasito végzéseket, illetve pozitiv
Osszelitkozésnél hatdsagi hatarozatokat), amelyek megtamadasa nyoman fog a biro-
sag arrol is allast foglalni, hogy ki rendelkezett valojaban hataskorrel az tigyben
valo eljarasra.?®* Erre az eljarasra nem vonatkozik a Knptv., a Ket. 23-24. §-ban
foglalt eltérésekkel az 1952-es Pp. XX. fejezetét kell alkalmazni ra.

Nemperes eljarasként aposztrofalja a normakontroll-eljarasokat a Bszi., ezek
sajatossagaival a kovetkez6 fejezetben foglalkozunk.

264 | 4sd részletesen BaraBas Gergely — Fazekas JAnos: Hatéskori, illetékességi vita — Ket. 23-24. §. In BaraABAS
Gergely - Baranyi Bertold — Kovics Andras Gyorgy: Nagykommentar a kdzigazgatasi eljarasi térvényhez.
Budapest, 2013. 180-204., kiilénésen 197-203. o.
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1. Normakontroll = dnkormanyzati rendelet
torvényességének vizsgalata, illetve 6nkormanyzati
jogalkotasi feladat elmulasztasa

Elséként célszerli roviden attekinteni a helyi onkormanyzatok normativ aktusai
feletti kontrollmechanizmusokat. Az Alaptorvény 32. cikk (2) bekezdése szerint
az onkormanyzati szervek koziil a helyi 6nkorményzatok rendelkeznek — erede-
ti, valamint szarmazékos — rendeletalkotasi jogositvanyokkal. Az Alaptorvény 24.
cikkére, a 25. cikk (2) bekezdés ¢) pontjara, valamint az Motv. 136. §-ara figye-
lemmel az dnkormanyzati rendeletek normakontrolljanal tébb tekintetben osztott
hataskor jelentkezik. Az eljar6 szervek korét vizsgalva kiemelhetjiik, hogy az 6nkor-
manyzati rendelet megsemmisitésére az Alaptorvény rendelkezéseire figyelemmel
jelenleg a Kuria (Onkormdnyzati Tanacsa) a rendelet jogszabélysértd jellege, az
Alkotmanybirosag pedig alaptorvény-ellenessége esetén jogosult. Az dnkormany-
zatok torvényes mitkodésével kapcsolatos vizsgalati hataskoroket a févarosi, megyei
kormanyhivatalok gyakoroljak, tovabba az alapvetd jogok biztosa is vizsgalhat-
ja az onkormanyzati rendeletek torvényességét és az alapjogokkal vald 6sszhang-
jat. Igy az Motv., a févarosi és megyei kormanyhivatalokrél, valamint a fovarosi
és megyei kormanyhivatalok kialakitdsaval és a teriileti integracioval dsszefliggd
torvénymodositasokrol szolo 2010. évi CXXVI. térvény, a Bszi. 48. §-a alapjan az
Oonkormanyzati rendeletek torvényességével kapcsolatos kuriai eljaras megindita-
sanak kezdeményezésére is a fovarosi, megyei kormanyhivatal, valamint az alap-
vetd jogok biztosa jogosult. A Bszi. azt is lehetové teszi, hogy a bird, ha az elot-
te folyamatban 1év6 iigyben alkalmazand6 onkormanyzati rendelet jogsérté vagy
alaptorvény-ellenes jellegét észleli, a Ktiria Onkorméanyzati Tandcsahoz vagy az
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Alkotmanybirosaghoz forduljon. Az Alkotmanybirésag eljarasanak meginditasara
a biron kiviil — az Alaptorvény 24. cikke, valamint az Méotv. 136. §-a alapjan — az
alapvet0 jogok biztosa mellett a Kormany jogosult, akinek eljarasat a kormanyhiva-
tal jelzése alapjan a helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletének iranyitasa-
ért felelos miniszter kezdeményezi.

A Kuria Onkormanyzati Tanacsanak masik hataskore, hogy megallapithatja az
onkormanyzat jogalkotasi kotelezettségének jogellenes elmulasztasat is. Az elja-
rast ebben az esetben kizardlag a fovarosi, megyei kormanyhivatal kezdeményezi.
Figyelemmel arra, hogy a magyar kdzjogban a rendeletalkotési felhatalmazas jogal-
kotési kotelezettséget teremt, ezért ez a hataskor egyértelmiien kiterjed a felha-
talmazas alapjan megalkotott rendeletekre, de annak érdekében, hogy bizonyos,
a torvényalkoto altal fontosnak itélt eredeti jogalkotasi hataskorbe tartozo rende-
letre is kiterjedhessen, az Motv. tobb, egyértelmiien eredeti jogalkotoi hataskorben
kiadhato rendelettel kapcsolatban tartalmaz kotelezd jellegli és igy szdmonkérhetd
szabalyokat.?%

Az onkormanyzatok és annak (testiileti) szervei az Alaptorvény, a Jat. és az
Motv. alapjan normativ hatarozatokat is alkothatnak. Noha a normativ hataroza-
tok a Jat. szerinti kdzjogi szervezetszabalyozd eszkozok, az Alaptdrvény elfoga-
dasa el6tt sem az AB jart el az ezekkel kapcsolatos normakontroll-eljarasokban,
hanem a birésag: ennek oka, hogy az énkormanyzat hatérozatan az Otv. és utobb
az Motv. szerint mind a normativ, mind az egyedi hatarozatot érteni kell, igy azokat
a rendes birdsag eldtt lehet megtamadni. Az onkorméanyzatok hatarozathozatali
¢és kozszolgaltatasi kotelezettsége elmulasztasaval kapcesolatos tigyek 2013. januar
1-jétdl a kozigazgatasi és munkaiigyi birdsagok hataskorébe tartoznak. A birdsag
eljarasanak kérdéseit jelenleg az 1952-es Pp. — kozigazgatasi perekkel kapcsolatos —
XX. fejezete szabalyozza. Az 1952-es Pp. XX. fejezetét alapvetden a kdzigazgatasi
hatésagi ligyekben hozott hatarozatok torvényességének vizsgalatara, azaz egyedi
hatosagi dontésekkel kapcsolatos eljarasokra modellezték,?s® éppen ezért az 6nkor-
manyzati (normativ) hatarozatainak kontrollja nehezen illeszkedett a kdzigazgatasi
peres eljarasok szabalyaiba.

Minderre figyelemmel el6relépésnek tekinthetd, hogy 2013. januar 1-jével az
1952-es Pp.-be beillesztették az 1952-es Pp. 341/A. §-t, amely ezekre a perekre
nézve tartalmaz bizonyos, sajatos eljarasi szabalyokat. Amennyiben azonban ezeket
az 1j szabalyokat megvizsgaljuk, azt lathatjuk, hogy azok a kordbban mar jelzett
eljarasi problémakat csak részben oldottak meg. fgy az 1952-es Pp. 341/A. §-a csak

265 [gy példaul az Métv. részletesen meghatarozza a szervezeti és mikodési szabalyzat kételezé tartalmi
elemeit.

266 Horrman: Néhany gondolat az 5nkormanyzatok nem hatésagi jellegli hatarozatainak birésagi feltlvizsga-
latardl. 140. sk. o.
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jogalakitasi, illetve marasztalasi pert intézményesit, nem tartalmaz megallapitasi
perre vonatkozo szabalyokat.?¢

Az onkormanyzati hatarozatokkal kapcsolatban még nyilvanvalobbak a bir6i
kontroll egyéni (szubjektiv) jogvédelemi oldalanak hianyossagai. A hatarozatokkal,
azok meghozatalanak elmulasztasaval, valamint a kozszolgaltatasi kotelezettség
elmulasztasaval kapcsolatos pereket ugyanis csak és kizarolag a fovarosi, megyei
korméanyhivatal indithatja meg az Motv. és az 1952-es Pp. rendelkezései alapjan.
Bar a normativ hatarozat, mint kozjogi szervezetszabalyoz6 eszkéz nem hat ki
kozvetleniil az egyének jogaira és kotelezettségeire, azonban ezek a hatarozatok sok
esetben jogszabalyok alapjai lehetnek (példaul telepiilésrendezési eszk6zok), illetve
bizonyos esetekben egyes, normativ hatarozatok sajatos, kozigazgatasi szerzodés-
ben érintett jogokkal és kotelezettségekkel keriilhetnek kozvetlen kapcsolatba.?s®
A kozszolgaltatas megszervezésének elmulasztasa pedig egyértelmien kozvetlen
érdeksérelemmel jarhat, hiszen azok igénybevevdi az Onkormanyzati lakosok.
Mivel ezeket az eljarasokat kizardlag a megyei, févarosi kormanyhivatal indithatja
meg, itt az egyéni jogok védelme attol fligg, hogy azt mennyiben kivanja érvénye-
siteni az allamigazgatas. Ebben a kdrben is az opportunitas elve érvényesiil — az
Motv. szabalyai szerint a kormanyhivatal mérlegelési jogkorében dont arrol, hogy
egyaltalan alkalmaz-e feliigyeleti eszkozt, s arrdl is szabadon dont, hogy az észre-
vétel elutasitasa esetén kivan-e birdsagi eljarast inditani.

Mindezek a problémak felvethetéek a nemzetiségi dnkormanyzatok hataroza-
tainak kontrolljaval kapcsolatban is, ugyanis a nemzetiségek jogairol szolo 2011.
évi CLXXIX. torvény X. fejezete néhany, az aktuspotlast érint6 szabaly kivételé-
vel az Motv. és az 1952-es Pp.-nek a hatarozatok tdrvényességének vizsgalataval
¢s azok potlasaval kapcsolatos rendelkezései alkalmazasat irja eld a nemzetiségi
onkormanyzatok dontéseire is.

A jelenlegi rendszerben tehat egy sajatos kettdsség valosul meg, amit mar a hatas-
kori fejezetben érintettiink is: az Alkotmanybirosagtol atvett, az 6nkormanyzati
jogalkotassal kapcsolatos hataskorok gyakorlasa sajatos, a Bszi. és az Motv. altal
kialakitott rendben torténik, a Bszi. egy specidlis nemperes eljarast és egy specia-
lis testiiletet hozott Iétre e perek elbirdlasara. A tobbi normativ tartalmu dontés,
illetve ezek elmulasztasa esetén®®® azonban a kdzigazgatasi tigyekben altalaban elja-
r6 birdsag rendelkezik hataskorrel, néhany specialis szabaly ezekre az esetekre is
vonatkozik.

27 Lasd uo. 141. o.

268 | 4sd alabb, a megallapitasi pernél.

2% Helyi 6nkormanyzati mulasztasok és normativ hatdrozatokkal kapcsolatos eljarasok, koztestliletek
torvényességi feliigyelete nyoman indulé perek. Lasd Horrman-F. Rozsnvai: Onkorményzatisag és norma-
kontroll...



A biréi hatdskérben 1évé normakontroll-eljdrasok: specidlis biréségi elidrésok vagy kézigazgatasi perek? | 153
I

2. A Kuria 6nkormanyzati tanacsanak eljarasai

Az Alaptorvény tehat a normakontroll hataskornek az Alkotmanybirdsag és a Kuria
kozotti megosztasarol dontott az donkormanyzati rendeletalkotas kdrében. A Bszi. I'V.
fejezete rendezi az ehhez kapcsolodd szervezeti és eljarasi szabalyokat. Az 6nkor-
manyzati tanacs eljarasanak e sajatos, szervezeti torvényben valo elhelyezése révén
a jogalkoto ugyan tagadja, hogy az kozigazgatasi per lenne, de nem szabad arrol
megfeledkezni, hogy ez az eljaras targyat tekintve kozigazgatasi per; hiszen egy
kozigazgatasi aktus (csak éppen normativ aktus) torvényességérdl kell a birésagnak
ebben az eljarasban is dontenie.

Nem véletlen, hogy szdmos orszagban a kozigazgatasi perek szabalyai kozott ren-
dezik ezt az eljarast is, és altalaban a (magasabb szintil) birésagok itélkez6 tanacsai
jarnak el ezekben az tigyekben,*”° s nincsen kiilon a normakontrollra 1étrehozott tanacs,
mint ahogy a Bszi. intézményesiti az dnkormanyzati tanacsot. A normativ aktusok
jellemzden a szabalyozasi targykorok szerint, az iigyelosztasi rendnek megfelelden
keriilnek szétosztasra. Az onkormanyzati tandcs eljarasai szabalyainak tovabbfejlesz-
tése pedig szintén arra utald jelenség, hogy egy kiilon kozigazgatasi perrendtartas
keretein beliil rugalmasabban rendezhet6ek lennének ezek a kérdések.?”!

A Bszi.-ben kialakitott sajatos rend ezeken a megfontolasokon ttl tobb szabalyozas-
technikai szempontbol sem szolgalhat mintaként. Ennek egyik oka az eljarasi szaba-
lyok téves rendszertani elhelyezése. Amennyiben a Bszi. 46—61. §-okra tekintiink, azok
eljarasi jellegii normak, amelyeket egy szervezeti szabaly, a Bszi. tartalmaz. A Bszi.
egy bekezdésben rendezi ugyan az 1952-es Pp.-hez valod viszonyt, de szamos eljarasi
kérdésrol nem rendelkezik. Az eljaras nemperes eljarassa mindsitése szintén megkérdo-
jelezhet6. Ezért megfontolandonak tartjuk, hogy a szervezeti szabalyozas egységességé-
nek biztositasa érdekében ezeket a rendelkezéseket a kozigazgatasi birdsagi eljarasokat
rendez0 torvényben helyezzék el. Ugyancsak megfontolando lenne a szervezeti keretek
esetleges lazitdsa. Bar nem varhat6 joval tobb inditvany a keresetinditasi jog kiszélesitése
esetén sem, de rugalmasabb szabaly lenne, ha nem konkrétan az 6nkormanyzati tanacs,
hanem egyszer{ien a Kiria lenne az dnkormanyzati normakontroll esetén a hataskor
cimzettje. Ez a késobbiekben mas ligyelosztasi technika esetleges alkalmazasat is lehe-
tové tenné, igy példaul német mintara a norma szabalyozasi targykore alapjan az 6sszes
tanacs kozott, az egyedi ligyekben alkalmazott ligyelosztasi rend szerint.

Ezekkel a valtozasokkal biztositani lehetne az 6nkormanyzatisaggal rendelke-
70 szervezetek normaival szembeni egyéni fellépést, s ahogy az egyedi aktusok

210 E7 a helyzet példaul Németorszagban. Egyes kulféldi megoldasokrdl részletesebben ldsd DarRAk-PaTyI:
A normakontroll hatédskérok megosztasa... 82-84. o.
21 Uo. 89. o.
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birésagi kontrollja kapcsan a szubjektiv jogvédelem mellett erdsodik az objektiv
jogvédelem, ugy kiegészithetné egymast e két jogvédelmi cél a normativ aktusok
teriiletén is. Természetesen az alapvetd biztos utdlagos normakontroll-inditvanyo-
zasi jogkdre is segithet ebben.

3. Normakontroll-eljaras vagy altalanos kozigazgatasi per?

Az ,atlagos” kozigazgatasi perektdl tobb sajatossag valasztja el elviekben a norma-
kontroll-hataskért, ezek az elméleti kiilonbségek ndlunk csak az Onkorményzati
Tanacs hataskorébe tartozo eljarasok esetében jelennek meg.

Az egyik ilyen, hogy inditvany sziikséges az eljaras megindulasahoz, nem kere-
set, ami arra utal, hogy ezen eljarasok elsésorban a targyi jog védelmét szolgal-
jak, els6dleges funkcidjuk az objektiv jogvédelem. Kozos, az objektiv jogvédelmi
jellegbdl fakado sajatossag tovabba a keresetinditasi jog lesziikitése egy-egy jogo-
sultra, altalaban a torvényességi feliigyeletet gyakorlo allamigazgatasi szervre.

Ez az érv azonban egyre kevésbé tarthatd. A szubjektiv jogvédelmi jelleg —
akkor is, ha a jogaikban sértett személyek nem jogosultak az eljarasok meginditasa-
ra—nem vonhatd kétségbe. A kollektiv igényérvényesités térhoditasa is ezt mutatja:
egyes intézkedések megtamadasat nem azért akarja az eurdpai unios javaslat®’? sem
egyes specialis szervezetekre, szervekre ruhdzni, mert csak az objektiv jogvédel-
met szeretné elérni, hanem mert a szubjektiv jogvédelem kumulalva hatékonyab-
ban biztosithato, illetve csak kollektiv fellépés esetén képez tényleges lehetdséget.
Masodlagosan a legtobb esetben jelenleg is van szubjektiv jogvédelmi célja az elja-
rasnak: egy épitési szabalyzat vagy helyi adot kiveto, a szocialis ellatast tobbletfel-
tételekhez kotd rendelet minden esetben alanyi jogokat is érint, nem egyediili cél
a targyi jog védelme ezekben az esetekben. Egy zarszamadasi rendelet megalkota-
sanak elmulasztasa esetén természetesen ez nem trivialis, éppen ezért van sziikség
mindkét jogvédelmi cél biztositasara, de egyik sem lehet kizardlagos.

Az egyetlen koriilmény, ami perjogilag az inditvany fenntartasat valoban indo-
kolja, a birdé konkrét normakontroll-inditvanyoz6i mindsége: egy ilyen jogosult-
sagot elsdsorban ilyen formaban lehet a birosagnak megadni. Més kérdés, hogy
a szubjektiv jogvédelem biztositdsa esetén nem is feltétlentil lenne ra sziikség.

212 A Bizottsdg 2013/396/EU sz. ajanldsa az unidés jog altal biztositott jogok megsértése tekinteté-
ben a jogsértés megszintetésére és kartéritésre irdnyuld tagéllami kollektiv jogorvoslati mecha-
nizmusok kézdés elveirdl (2013. janius 11.), https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/
HTML/?uri=CELEX:32013H0396&from=HU (letdltve 2016. 10. 31.)
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Tovabbi sajatossag, amely a dontés normativitasabol és szintén az objektiv jog-
védelmi jellegbdl fakad, hogy az itélet hatdlya nem inter partes lesz, hanem erga
omnes, tehat a norma cimzettjeinek teljes korére kiterjed. Emiatt az eljaras résztve-
vOi kozott is sajatos viszony van, elméletileg. Sot, az is kérdéses, hogy egymassal
ténylegesen perjogi viszonyba keriilnek-e.

Az erga omnes hatalybol fakadé kiilonbségeknek az eljaras résztvevoinek elja-
rasi pozicidjara kivetlilo sajatossagait a magyar szabalyozasban abban tudjuk els6-
sorban felfedezni, hogy inditvanyra indul az eljaras, illetve, hogy a bir6 is indit-
vanyozhatja az eljarast.’”> S éppen ez utobbi jellemz6 az, ami a specialis eljarasi
jelleg megtartasa melletti legstulyosabb érv. Incidenter normakontroll hidnyaban,
perkénti szabalyozas esetén ugyanis problémaként meriil fel, hogy hogyan lehet
a pergazdasagossag szempontjait érvényesiteni és azon eseteket megoldani, amikor
egyedi hatarozatokkal kapcsolatos perekben meriil fel, hogy torvénysértd az dnkor-
manyzati rendelet. Jelenleg ebben az esetben a bird az Onkormanyzati Tandcshoz
fordulhat és inditvanya elbiralasaig felfiiggesztheti az eljarast. Amennyiben perré
alakulna a normakontroll-eljaras, a bird nem kezdeményezhetné az Onkormanyzati
Tanacs eljarasat. Ez a probléma gy hidalhatd at, hogy a birdsadg kvazi prejudi-
cialis kérdésként megkeresi az Onkormanyzati Tanacsot a problémaval, az eléze-
tes dontéshozatalhoz hasonlé mdédon. Ugyanakkor, ha az tigyfél nem hivatkozott
a jogszabaly torvénysérto jellegére, kérdéses, hogy Osszeegyeztethetd-e ez a rendel-
kezési joggal, illetve masik oldalrdl, az officialitas elvébe beleférhet-e. Tehat alap-
vetden csak a torvénysértd jelleg megallapitasara, a norma félretételére adna ez
modot, a megsemmisitésre nem.

Célszerii tehat az alaki jogforrasok esetében a kiilon eljaraskénti szabalyozas,
ugyanakkor éppen a fenti problémak miatt nem javasolhaté a normakontroll-elja-
rasok altalanos jellegli, de nem jogalkotasi aktusokra vald kiterjesztése. A pergaz-
dasagossag szempontjabol itt mindenképpen az a célszerti, ha a harom pertipus
valamelyike keretében keriil sor a jogvita elbiralasara.

Igencsak sziikséges lenne az 6nkormanyzati rendeletekhez hasonloéan az 6nallo
szabalyozo szervek rendeleteinél is kettébontani a hatdskoroket €s a torvényesség
vizsgalatat a kozigazgatasi birésdgokhoz telepiteni. Az 6nallod szabalyozo6 szervek
rendeletalkotasi joga annyira sajatos,”™ hogy esetiikben az alkotmanybirosagi kont-
roll semmiképpen nem mindsithetd hatékony jogvédelmet biztositdé mechanizmus-
nak. Az 6nallo szabalyozé szervek rendeletei pedig olyan mértékben europai jog
altal meghatarozottak, hogy ez hosszu tavon bizonyosan problémakat fog okozni.?”

23 Emellett szélhat esetlegesen az is, hogy nincs lehetéség az inditvanyozét hidnypétlasra felhivni, bar -
mivel az alkotméanybiréséagi eljarasban erre van lehetéség - ez az érv kérdésesnek tunik.

214 Fazekas Janos: Az 6ndllé szabalyozé szervek rendeletalkotési tevékenysége Magyarorszagon. Uj Magyar
Kézigazgatas, (2015) 6., 15-21. o.

275 Jlletve mar okoz jelenleg is, példaul az energiadgazatban.



VII. fejezet
A megallapitasi kereset sziikségességének
kérdése

A megallapitasi kereset valojaban valamennyi keresetfajta ereddje, hiszen minden
kereset elbiralasa esetén allast foglal a birdésag jogviszonyok fennallasarol vagy
fenn nem allasardl. Az 1952-es Pp. 123. § alapjan megallapitéasi kereset benyujtasara
akkor van lehet6ség, ha egyrészt jogvédelmi sziikséglet all fenn, masrészt a teljesités
kovetelése azonban kizart. A kozigazgatasi perek vonatkozasaban teljesités kove-
telésének kizartsaga mellé masik feltételként a megtamadhatd kozigazgatasi aktus
hianyat is fel kell sorakoztatnunk. A hatésagi jogalkalmazason kiviil, kiilondsen is
a tényleges cselekmények és a hatosagi intézkedések korében, illetve a kozintézeti
jogviszonyban képzelhetd el leginkabb olyan helyzet, hogy (mar) nincsen megta-
madhato aktus, de jogvédelmi igény a kozigazgatassal szemben van. A feliigyeleti
tipusu jogérvényesiilésnél, amikor a kozigazgatdsi jogszabalyok onkéntes jogkd-
vetéssel érvényesiilnek, szintén szamos olyan helyzet all el6, hogy a hatésag nem
hoz megtamadhato dontést, de tisztazni sziikséges: jogszerili-e akar az ligyfél maga-
tartasa, akar a hatosag részérdl az ligyfél magatartasanak kifogasolasa. Ennek jo
példaja a hatdsagi ellendrzés nyoman hozhaté figyelmeztetés, amely birdsag elott
nem tamadhatd meg, de 1ényeges kérdés lehet, hogy jogosult volt-¢ a hatdosag annak
kiadasara. S6t, mar 6nmagaban a hatosagi ellenérzés lefolytatasa mint tényleges
cselekmény is okozhat jogsérelmet, igy a jogsérelem megallapitasa jogsértés és azt
kovetd szankcionalas hidnyaban is érdekében allhat az azt elszenveddnek.

Vagyis masodlagos, kiegészitd jelleggel kell6 jogvédelmi igény igazolasa esetén,
amennyiben nincs vagy nem volt helye marasztalasi vagy jogalakito kereset benyj-
tasanak, megallapitasi kereset benyujtasa indokolt lehet. A megallapitasi kereset
nem szolgalhat ssmmiképpen az egyéb keresetek benyujtasara nyitva allo hataridd
elmulasztasanak orvosldsara.

Ugyancsak sziikséges lehet a megallapitasi kereset olyan esetekben, ahol egy
multbeli, mar nem létezd kozigazgatasi aktus jogszeriiségének a kérdését kell tisz-
tazni. Jelenleg ez az igény példaul el6allhat abban az esetben, amikor a kézigazgata-
si per folyaman az eljart szerv visszavonja hatarozatat, vagy a feliigyeleti szerv ugy
modositja korabbi, az elséfoku dontést helybenhagyd hatarozatat, hogy megsem-
misiti az els6foku szerv hatarozatat és azt 0j eljarasra utasitja. Ez azt eredményezi,
hogy nincs mar birdsag altal vizsgalhato hatarozat, de a megismételt eljarasra nézve
az ligyfél rendelkezhet olyan jogvédelmi igénnyel, amely indokolhatja, hogy a bir6-
sag a megtamadott dontés jogszer(iségérol — a megismételt eljarast orientalando
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— allast foglaljon. Hasonlo helyzetek ott is el6fordulhatnak, ahol a birosagi eljaras
soran a hatalyba Iéptetd rendelkezések a megismételt eljarasra mar 1ij, a korabbi
szabalyozastol eltérd szabalyokat rendelnek alkalmazni.

Az dnkormanyzati jogvitakkal kapcsolatban is észlelheté a megallapitasi kere-
set hianya. Az a joggyakorlat, amely szerint megallapitasi pernek a kozigazgatasi
eljarasokban nincs helye, kiilondsen a zart iilés tartasaval kapcsolatos eljarasokban
jelent6s.?™ Ugyanis a birdsagok jellemzdéen erre a szabalyra hivatkozva utasitot-
tak el idézés kibocsatasa nélkiil az iilés formajat kifogasolé kormanyhivatali indit-
vanyokat. Ez ahhoz vezetett, hogy a kormanyhivatal az iilések nyilvanossagaval
kapcsolatos észrevételeit nem tudta peresiteni.?”’

A Kkarfelelosség kérdéskorével kapcsolatban kiilondsen is lIényeges szerephez
jutnak a megallapitasi perek, amennyiben polgari birdsagi hataskorben marad
a karfelelosség. Még ha megtamadasi, marasztalasi vagy mulasztasi kereset eldter-
jesztésének nincs is helye, a kdzigazgatasi cselekmény jogszertiségérol mint elokér-
désrol a kozigazgatasi birdsagnak kell dontenie. Ennek hianyaban a polgari birdsag
a jovében nem tud eljarni.

A megallapitasi kereset ,,parja” a tiltasi kereset: ez is kisegito jelleggel terjeszt-
heto eld, ha az elsédleges kereseti formak hasznalatara nincsen maéd. Itt is hasonld
konstellaciok képzelhetoek el, mint a megallapitasi pernél azzal a kiilonbséggel,
hogy a kozigazgatasi cselekmények még megvalositas eldtt allnak.

216 EBH 1999, 14. II. pont.
277 Lasd Horrman: Néhany gondolat az dnkormanyzatok nem hatésagi jellegll hatarozatainak biréségi feliil-
vizsgalatarél. 141. o.
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I. fejezet
»lllegality, irrationality and procedural
impropriety”

Lord Diplock hires kategorizalasa alapjan, amelyet a Council of Civil Service
Unions v Minister for the Civil Service (avagy CHQG) tigyben fejtett ki,”” a birosag
harom alapon vizsgélhatja a kozigazgatasi tevékenységet, ezek angolul: illegality,
irrationality és procedural impropriety.

Az illegality Diplock fejtegetései értelmében tulajdonképpen az anyagi jog meg-
felel6 értelmezésének €s érvényre juttatasanak hianyaban, tobbnyire a hataskor nem
megfeleld hasznalataban, tullépésében, vagy a hataskor alapjan szilikséges cselekvés
elmulasztasaban jelentkezik. Ezeket a francia irodalom excés de pouvoir és détour-
nement de pouvoir néven foglalja 6ssze. Nalunk a jogallamisag elvének részelemét
jelentd legalités elve, illetve a Ket. 1. § (1) bekezdésében kifejezetten szabalyozott,
célhoz kotott hataskor-gyakorlas elve tiltja ezeket alapelvi szinten. Ide sorolhatunk
tehat minden olyan tévedést, hibat, amely az anyagi joggal kapcsolatos, annak nem
megfeleld alkalmazasara, értelmezésére vezet.

Az irrationality leginkéabb az észszertitlenség, illetve okszerttlenség fogalma-
inkban kdszon vissza, s ide tartozik minden hiba, amelyet a tényallas-megallapitas,
a bizonyitékok értékelése korében kdvethet el a kozigazgatas. Ezeket Gsszefoglaldan
‘Wednesbury principles’-ként emlegetik az angolok egy korabbi tigy, az Associated
Provincial Picture Houses Ltd v Wednesbury Corporation igy*” nyoman. Az gy
szempontjabol relevans tények vizsgalatanak elmaradasa, irrelevans koriilmé-
nyek figyelembevétele és a nyilvanvald okszeritlenség, a logika szabalyainak be
nem tartasa a mérlegelés soran észszeriitlenné teszi a dontést,”® csakiigy, mint az
aranyossag kovetelményének figyelmen kiviil hagyasa. A procedural impropriety

218 [1985] AC 374, 410.

™ [1948] 1 KB 223.

280 Az irrelevans megfontolasok figyelembevételét Nagy Csongor Istvan - aki szintén réviden dsszefoglalja
Lord Diplock véleményét - az illegalityhez kapcsolja. Ez is jél mutatja, hogy szdmos esetben sem a ténykér-
dések és a jogkérdések, sem a jogszerliség és az észszerliség nem valaszthatdak teljes mértékben szét.
NaGy Csongor Istvan: Kézgazdaséagi kérdések a mérlegelési jogkérben hozott kdzigazgatasi hatarozatok
fellilvizsgélata soran, kiilénos tekintettel a versenyligyekre. Verseny és szabalyozas, (2009) 1., 108-148.
o. llyen szempont példaul az érintett piac meghatarozéasa kartelligyekben, ami nem tény-, hanem jogkér-
dés.
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tagabb kor, mint a tételes eljarasi szabalyok betartasa: ide sorolhatjuk a fair eljaras
és a méltanyossag elvéhez kapcsolodd kovetelményeket is.8!

Ehhez a harmas felosztashoz képest tobb szempontot rogzit az egyesiilt alla-
mokbeli Administrative Procedure Act 706. § un. ,perjogi teszt”-ként, amelyekre
vizsgalni kell a kozigazgatasi tevékenységet:

(A) esetleges ¢és kiszamithatatlan (,,arbitrary and capricious”);

(B) alkotmanyos joggal ellentétes (,,contrary to constitutional right”);

(C) hataskor hianyaban vagy annak tullépésével sziiletett (,,in excess of statu-
tory jurisdiction”);

(D) a vonatkozo6 eljarasi szabalyok megsértésével sziiletett (,,without observan-
ce of procedure required by law”);

(E) nem kellé mértékben bizonyitott (,,unsupported by substantial evidence”);

(F) nem igazolt a tények altal (,,unwarranted by the facts”).??

Mivel e szempontok is konnyen megfeleltethetdek Lord Diplock kategoridinak,
a kovetkezokben a harmas felosztast alapul véve vizsgaljuk meg a birosag vizsgalati
jogkorének kiilonbozd, a perjogi kodifikacio szempontjabol lényeges aspektusait.

281 PrestoN, Brian: Judicial Review of lllegality and Irrationality of Administrative Decisions in Australia.
Australian Bar Review, (2006) 26., 17-28. o. http://ssrn.com/abstract=2346476 (letoltve: 2016.10.31.).

282 ForeAcs Anna: A kozigazgatdsi aktusok biréi fellilvizsgélata soran alkalmazott perjogi tesztek az
Egyeslult Allamokban. Kézjogi Szemle, (2015) 12., 29-36. o.
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1. A viszonyitasi pont a torvényesség megitélésénél

Fontos kérdés, hogy mihez viszonyitva kell a kdzigazgatasi aktus torvényességérol
donteni. A viszonyitas alapja, megfelel6 kerete igen Iényeges az Alkotmanybirdsag
altal a jogorvoslathoz valo jog értelmezése kapcsan megfogalmazott azon elvaras-
nak valé megfelelés szempontjabol, hogy ,,a jogorvoslat fogalmilag €s szubsztanci-
alisan tartalmazza a jogsérelem orvosolhatosagat™, A birdsagnak a torvényesség
aspektusait a megfeleld idésikba és a megfeleld torténeti tényallasba helyezve kell
vizsgalnia. A torténeti tényallas tekintetében a megel6z6 eljarasban megallapitott
tényallasnak is fontos szerep jut: a birésag ebbdl kiindulva, ezzel 6sszevetve tudja
a bizonyitékokat értékelni.

2. A déntés meghozatalakor alkalmazandd jogszabalyok

A malomkartell-igyben alkalmazott érvelés jol mutatja, milyen fontos, hogy
a jogkérdések és ténykérdések megfelel6 mederben legyenek. A GVH kartell miatt
birsagot kiszabo hatarozat torvényességét vizsgald birosagi itélettel szembeni
fellebbezés nyoman a Fovarosi Torvényszék hatalyon kiviil helyezte a GVH hata-
rozatat és 01 eljarasra utasitotta a hatésagot.”®* Ezt azonban nem jogszabalysértésre,
hanem ,,id6kozbeni jogszabalyvaltozasra hivatkozassal” tette. A ,,Lex Dinnye”?%
21/A. § szerint a 18/A. §-t — amely szerint agrarterméket érintd kartell esetén

283 23/1998. (VI. 9.) AB hatérozat, ABH 1998, 182., 186.; részletesen tovabba: 22/1995. (lll. 31.) AB hatéro-
zat, ABH 1995, 108., 110.; 49/1998. (XI. 27.) AB hatéarozat, ABH 1998, 372., 382.; 19/1999. (VI. 25.) AB
hatérozat, ABH 1999, 150., 156.; 46/2003. (X. 16.) AB hatarozat, ABH 2003, 488., 502-503.

284 2 Kf.649.964/2013/20.

285 A szakmakozi szervezetekrdl és az agrarpiaci szabalyozas egyes kérdéseirdl sz6l6 2012. évi CXXVIIL
torvény.
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a versenyhatosag akkor szabhat ki birsagot, ha el6tte eredményteleniil szolitotta
fel a vallalkozasokat az dnkéntes jogkovetésre — vagyis gyakorlatilag soha — folya-
matban 1évo ligyekben és megismételt eljarasokban is alkalmazni kell. A torvény-
sz€k kozelebbrdl meg nem jeldlt ,.korabbi birdi gyakorlat” alapjan megallapitotta,
hogy ,,[e]gyértelmi és kovetkezetes a birdi gyakorlat abban, hogy a kozigazgata-
si igy mindaddig folyamatban van, amig a birdsag joger6s itéletet nem hoz”.2%
A 2.Kf.649.964/2013/20. és 2.Kf.649.964/2013/20. masodfokt dontésekre csak
a perkoltségrol vald rendelkezés korében hivatkozik az itélet, ezek nem jelentik
a ,,korabbi bir6i gyakorlatot”. A birdsagi eljaras az itéletben kovetett érveléssel
ellentétben nem tekinthetd a kozigazgatasi ligy elintézése egy fazisanak. A Ket. 12.
§-a is vilagossa teszi, hogy kozigazgatasi hatdsagi eljaras kozigazgatasi hatosagi
iigyben csak a Ket. 12. § (3) bekezdés szerinti kdzigazgatasi szerv el6tt folyhat:
a birdsag nem kozigazgatasi szerv, az eljarasa semmiképpen nem kozigazgatasi
eljarés. Igaz, voltak korabban olyan vélemények, amelyek a hatarozat birosagi vizs-
galatat is kozigazgatasi eljarasnak tekintették, ezek mara teljes mértékben megha-
ladotta valtak azonban.?®” A birosag eljarasanak szabalyait soha nem tartalmaz-
tak a hatosagi eljarasok altalanos szabalyairol szolo torvények, azok mindenkor
az 1952-es Pp.-ben voltak fellelhetéek. So6t, a Ket. megalkotasakor az is felmeriilt,
hogy az eljarasi torvény birosagi eljarashoz kapcsolodo rendelkezéseit ki kell venni
a hatosagi eljarasok altalanos szabalyait tartalmazo torvénybdl. Erre ténylegesen
2008-ban keriilt sor.

A birdsagi eljarasra mint folyamatban 1év0 eljarasra tekintd megalapozatlan
érvelés eredményeként a Févarosi Torvényszek tultette magat azon a szabalyon,
hogy a kozigazgatasi hatarozatot a meghozatalakor hatalyos jogszabalyok alap-
jén kell vizsgalni. Ezaltal az itélet stilyosan torvénysértd volt, hiszen csak azok-
hoz a jogszabalyokhoz mérhetd a dontés torvényessége, amelyek a kozigazgatasi
aktus meghozatalakor alkalmazandodak voltak. Torvénysértést csak ugy tud elko-
vetni a kozigazgatas, ha az aktus meghozatalakor alkalmazandé (s nem feltétleniil
egyben az abban az idopontban hatalyos) jogszabalyoknak nem megfeleld dontést
hoz. Nem lehet olyan kotelezettség teljesitését szamonkérni a hatésagon, amely nem
létezett a dontése meghozatalakor.

A visszamendleges jogalkalmazas tilalmabol is levezethetd ez, amely ,,azt
a kotelezettséget roja a jogalkalmazora €s a jog tartalmat értelmezéssel meghataro-
70 birdra, hogy a jogszabaly egyedi ligyre torténd értelmezése soran az értelmezett
normatartalom visszamendlegesen nem teheti terhesebbé a fél anyagi jogi, illet-
ve megkezdett eljarasi cselekmények esetén [lasd Jat. 15. § (1) bekezdése] eljarasi

286 Févarosi Torvényszék 2.Kf.649.964/2013/20. sz. itélet, 8. o.
287 A vonatkozé Ugyben a Kuria Kfv.l.37.754/2014/24. szamu, fenti itéletet hatdlyon kivil helyezé és
a térvényszéket Uj eljdrasra utasité végzésével is ezt erésitette meg.



lllegality — A térvényesség | 165
|

kotelezettségeit”.?®® Amennyiben a birésag egy utobb hatalyba 1épett jogszabalyhoz
méri a kdzigazgatasi hatarozat torvényességét €s jogszabalyvaltozas miatt helye-
zi hatalyon kiviil azt, visszamendleges hatallyal alkalmaz egy adott jogszabalyt.
A visszamendleges hataly tilalmanak megsértésén tul a jogorvoslathoz valéd jogot
is sérti ez a fajta értelmezés, hiszen, ahogy az Alkotmanybirosag erre mar szamos
esetben ramutatott, a ,,jogorvoslat biztositasa a jogallam céljainak ¢és feladatainak
megvalodsitasat szolgalja. Ezért kell az allamnak olyan jogszabalyokat megalkot-
nia, amelyek (...) az alanyi jogok érvényesitésének lehetdségét megteremtik™>¥.
A malomkartell-igyben ez nem meriilt fel, de szamos olyan eset képzelhetd el,
ahol az tigyfél szamara terhes jogszabalyvaltozasok keriilnének ugyanezen logika
mentén visszamendleges hatallyal alkalmazasra.

A birésag egyértelmiien leszogezi: ,,az alperesi hatarozat hatalyon kiviil helye-
zése nem jogszabalysértés, hanem az id6kdzbeni jogszabalyvaltozasra hivatkozas-
sal keriilt sor”. Az Alaptorvény alapjan a birdsag a kozigazgatasi hatarozat torvé-
nyességérol donthet csupan. Ezt Ggy fejezi ki az 1952-es Pp. 339. § (1) bekezdése,
hogy a kozigazgatasi hatarozat hatalyon kiviil helyezése csak és kizarolag jogsza-
balysértés esetén keriilhet sor, a jogszabalysértés pedig csak a dontés meghozatala-
kor alkalmazand6 jogszabalyok alapjan itélhetd meg. Tehat stilyos tévedés az alapja
a Fovarosi Torvényszék itéletének.

Természetesen mas lenne a helyzet, ha talalt volna jogszabalysértést a Torvény-
sz€k, és arra hivatkozassal helyezte volna hatalyon kiviil a GVH dontését: ebben az
esetben a megismételt eljarasban mar alkalmazni kell az olyan idokozben hatalyba
Iépett szabalyt, amelynek alkalmazasat a jogalkotd a megismételt eljarasokra nézve
eléirja. De pusztan attél nem valik jogszabalysértévé a dontés, hogy sziiletett utobb
egy jogszabaly, amely az {igyben relevans lett volna; és ha mar az iigy elbiralasa-
nak idején hatalyos lett volna, masmilyen dontés sziiletett volna. Az Alaptorvény
alapjan a birdsag a kozigazgatasi hatarozat torvényességérdl dont. Ebben az esetben
nem ez tortént.

A Szakmakdzi torvénnyel kialakult bonyodalmaknal maradva még egy masik
kérdést is jol szemléltethetiink: mit jelent az alkalmazandd jogszabalyok fogalma,
amikor a jogalkalmazonak mind belsé, mind unios jogot alkalmaznia kell? A GVH
Vj-62/2012. szamu végzésével a dinnyekartell miatti eljarast a Szakmakozi torvény
18/A. §-ara tekintettel megsziintette, arra hivatkozva, hogy eredményes fellépésre
nincs lehetdség. A Versenytanacs ramutatott indokoldsaban arra, hogy a Szakmakdzi
torvény 1j rendelkezése az EUMSZ 101. cikkével ellentétben allni latszik. A végzés
azt engedi sejtetni, hogy itt nem csak a gyanti meriilt fel a GVH-ban, amellyel valo-
ban nincs mit kezdenie, hiszen a gyanu eloszlatasa érdekében el6zetes dontéshozatal

28 Kfv.IV.37.005/2013/5.
29 602/D/1999. AB hatdarozat, ABH 2004, 1353., 1356.
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iranti eljarast nem kezdeményezhet. Ha a gyani mar konkrét meggy6zodés, akkor
a birésagokkal azonos megitélés ald es6 mas allami szervek (¢s a GVH is ilyen)
jogosultak a magyar jogszabalyokat ,,félre tenni” a kdzosségi joggal valo iitkozés
esetén. Tegytik fel, hogy ezt megteszi a GVH: a birdsagi vizsgalat esetén a birdsag,
amennyiben egyetért a nemzeti jog unios jogba {itk6z6 mivoltaban a hatosaggal,
szintén félreteheti a szabalyt, igy — egyéb jogsértés hianyaban — nem allapit meg
jogszabalysértést. Ha a birdsag szerint nem ennyire egyszeri a kérdés eldontése,
elézetes dontéshozatali eljarast kezdeményezhet, amelynek eredménye szerint fogja
tudni megitélni a GVH hatarozatanak torvényességét: ebben az esetben is lehet,
hogy a kereset elutasitasa lesz a végsé dontés. Természetesen, ha a birdsag (vagy
az EuB) nem osztja a GVH véleményét, akkor hatalyon kiviil helyezéssel végzddik
a vizsgalat. Tehat elvileg el6fordulhat az is, hogy hatalyos magyar jogszabalyt sért
a kozigazgatasi dontés, mégsem mindsiil jogszabalysértének; mert az adott nemzeti
jogszabaly hatalyossaga ellenére nem lesz alkalmazando az tigyben.

3. A dontés meghozatalakor fennallé tények

A tényallas szempontjabol szintén a dontés meghozatalanak idopontja lényeges.
A Ket. elfogadasakor maga a jogalkotd hibasan hatdrozta meg az 1952-es Pp.
339/A. §-ban a vizsgalat alapjat, ott az eljaras megindulasakor fennallo tények alap-
jan rendelte a kozigazgatasi dontés torvényességét vizsgalni. Azt hiszem, evidens,
hogy ez nem volt helytallo megkozelités, hiszen a polgari perrel ellentétben, ahol
a birdsag egy kialakult anyagi jogviszonyban keletkezett jogvitat biral el, a kozigaz-
gatasi eljaras az eldfeltétele annak, hogy a kozigazgatasi hatdsag valamilyen jogot
vagy kotelezettséget megallapitson, anyagi jogviszonyokat létrehozzon. A mult-
beli torténések vizsgalata helyett a jovore iranyul a kozigazgatas eljarasa, amivel
sziikségképpen egyiitt jar, hogy sok esetben csak az eljaras soran, annak megindi-
tasat kovetden deriil fény azokra a tényekre (illetve jonnek egyaltalan létre azok
a tények), amelyek ismeretében a kozigazgatasi hatosag abba a helyzetbe keriil,
hogy érdemben donteni tudjon egy adott kérdésrdl.>° Sét az is lehetséges, hogy az
eljarashoz kapcsolodo prejudicialis eljarasok soran keletkeznek tovabbi tények —
ezeket az eljarasokat sok esetben az iigyfél a hatdsag felhivasara inditja meg.

A rendes jogorvoslat, a fellebbezés benyujtasa folytan megindult fellebbezési
eljarasban a masodfoku szerv vizsgalati jogkore a Ket. 104. § (3) bekezdés alapjan
teljes. Ez tobbek kozott azt is jelenti, hogy a Ket. 102. § (2) alapjan a fellebbezés-
ben 4j tények és bizonyitékok is felhozhatéak, ennek nyoman a feliigyeleti szerv

290 | 45d részletesen Fazekas Marianna (szerk.): Kézigazgatasi jog. Altalénos rész I. Budapest, 2015. 39-57. o.
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bizonyitast folytathat le. Ugyanigy a hatdsag hivatalbol is folytathat le bizonyitast
¢és a fellebbezési kérelem elbiralasa soran figyelembe vehet 1) tényeket is, amelyek
ismeretében allapitja meg a tényallast.

Ha ezeket a sajatossagokat a birdsagi vizsgalat alapjanak szabalyozasakor nem
megfeleléen értékelik, akkor az a jogsérelem orvoslasanak a lehetdségét nem feltét-
leniil biztositja, hiszen a bironak nem all jogaban azon tényallasi elemek vizsgalata,
amelyek a kozigazgatasi eljaras meginditasat kdvetden akar az alapeljarasban, akar
a jogorvoslati eljarasban keletkeztek. A hatosag viszont érdemi dontését ezekre is
alapozhatja, s igy, ha ezekhez kapcsolodoan allitja az tigyfél a hatarozat jogsza-
balysérto voltat, a birdsagnak a kereseti kérelem ellenére sem lesz lehetdsége arra,
hogy ezeket a tényeket vizsgalja, vagyis nem tudja ténylegesen vizsgalni a hata-
rozat torvényességét. Arra pedig az Alkotmanybirdsag elvi éllel mutatott ra, hogy
a kiilonbozd eljarasi torvényekre bizza az alkotmany azon szabalyok kidolgozasat,
amelyek garantaljak, hogy ,,az egyes jogintézmények kapcsan a jogorvoslat Gtjan
a barmilyen iranybdl bekovetkezd jogsérelem valdban és érdemben orvosolhato
legyen”.®" A jogalkotonak feladata tehat az e kovetelményeket kielégité jogorvos-
lati formak kidolgozasa.>*?

A bir6sag dontésénél nem vehet olyan tényallasi elemeket figyelembe, amelyek
a kozigazgatasi hatarozat meghozatala utan kovetkeztek be. Ha utobb bekovetkezett
tényeket is figyelembe vesz, akkor ezzel a megismételt eljarast ,,beeldzi”, ami hatas-
korelvonashoz vezet.® E kivanalomnak a bizonyitasi szabalyok kialakitasakor is
kell6 figyelmet kell szentelni.

2" 47/2003. (X. 27.) AB hatérozat, ABH 2003, 525., 544.

292 49/1998. (XI. 27.) AB hatérozat, ABH 1998, 372., 382.; 46/2003. (X. 16.) AB hatarozat, ABH 2003, 488.,
502-503.

293 Kfv.l1.37.531/2012/6.



Ill. fejezet
Procedural impropriety

Az eljarasjognak lehet elsddleges szerepe abban, hogy a dontések jogszeriiségét
biztositsa, de elképzelhetd az is, hogy az anyagi jognak valdé megfelelés a legfonto-
sabb. Jogdsszehasonlito nézetbdl a két végletnek az angolszasz €s a német gondolko-
das tekinthetd, amelyek felszines vizsgalatabol is kivilaglik, hogy a birésagi vizsgalat
terjedelmét ez nagymértékben determinalja. Az angolszasz gondolkodas eljaraskoz-
pontu, axidmaja a due process: a megfeleld eljarasi rend betartasaval elérhetd a helyes
dontés. A német gondolkodas pedig eredménykdzpontt: a helyes dontés az anyagi
jognak megfeleld dontés, a dontésig vezetd ut kevésbe 1ényeges. Utobbi esetben az
eljarasjognak szolgalo funkcidja van: a helyes dontés megtalalasat szolgaljak az igy
masodlagos jelent6ségii eljarasi szabalyok.?* A kontinentalis jogban inkabb e felfo-
gas elterjedése figyelhetd meg. A német kozigazgatasi biraskodas maximalis szintre
fejlesztette a kozigazgatasi dontések jogszertiségének tartalmi szempontu vizsgala-
tat. A bir6sag els6sorban a dontés tartalmi helyességét, a mérlegelés szakszeriiségét,
az anyagi jognak valo megfelel6séget vizsgalja. Ennek eredményeként a kozigazga-
tas dontési szabadsaga igencsak korlatozott, a mérlegelési jogkdrben hozott donté-
sek esetében a birdsag a kozigazgatast megilletd mérlegelés helytallosagat is vizs-
galhatja, annak szinte minden aspektusara kiterjedéen. A dontések vizsgalatanak
mélysége igy tovabb nem fokozhato szintet ért el.”®> Ez viszont azt is eredményezi,
hogy az eljarasi szabalyszegéseknek a német birésagi gyakorlat nem tulajdonit nagy
jelentOséget. Ez kihatassal van arra is, hogy mely hibak mindsiilnek orvosolhatonak,
és melyek nem. Igy példaul Németorszagban a kozigazgatasi hatosagnak a birosagi
dontés meghozatalaig van lehetGsége arra, hogy orvosolja az alapeljaras hianyossa-
gait a VWVIG 46. §-a alapjan. Vagyis eljarasi szabalysértés okan altalaban nem kertil
sor megsemmisitésre, amennyiben tartalmilag helyes a dontés.

Mind az angolszasz gondolkodas, mind a kontinentalis, az eljarasjog szolgalo
funkcigjabol kiindulo felfogas jol tiikr6zodik az Eurdpai Birdsag gyakorlataban.
A birdi kontroll terjedelme az effet utile-elv, és egyaltalan a birdsagi jogvédelem
hatékonysaga szempontjabol kardinalis jelentéségli kérdés. A hatékony jogvéde-
lem kivanalman keresztiil a k6zosségi jog a tagallami birosadgok vizsgalatanak ter-
jedelmével kapcsolatban is elvarasokat allithat fel. A mérce konkrét szerzodéses

2% WaHL, Rainer: Das Verhéltnis von Verwaltungsverfahren und Verwaltungsprozessrecht in européischer
Sicht. Deutsches Verwaltungsblatt, 118. (2003) 1285-1292. o.

295 ScymipT-AssmanN, Eberhardt: Die Kontrolldichte der Verwaltungsgerichte. Verfassungsgerichtliche
Vorgaben und Perspektiven. Deutsches Verwaltungsblatt, 112. (1997) 281-297. o.
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rendelkezések hijan az Europai Birosag €s az Elséfoku Birosag gyakorlata révén
kialakult jogvédelem, ez az a szint, amelyet a tagallami jogrendszereknek is el kell
érniiik.

E két vélekedés Osszecsapasanak a Gemeinde Altrip-dontést kovetden fontos
allomasa volt az a birosagi eljaras, amely a Bizottsag altal Németorszag ellen inditott
kotelezettségszegési eljaras eredménye.?®® Az unios kornyezetjogbdl fakadé kotele-
zettségek megszegéseként értelmezte a Bizottsag ugyanis a német kozigazgatasi
hatosagi eljarasjog és perjog néhany rendelkezését, mint az eljarasjogi szabalysze-
gések esetén azok eljaras eredményére valo kihatasanak megkovetelését a jogsértés
kovetkezményeinek alkalmazhatoésagahoz. Mivel a magyar kozigazgatasi perjog is
megkoveteli a kauzalis kapcsolat fennallasat a hatarozat hatalyon kiviil helyezésé-
hez, érdemes az eljarasjog €s a perjog kapcsolatat kozelebbrél megnézniink.

2% Bjzottsdg v. Német Szbvetségi Kéztdrsasag, C-137/14, EU:C:2015:683.



IV. fejezet
Irrationality

Az indokolasi kotelezettség jelentdsége talan az észszerliség kapcsan a legnyilvan-
valobb. Az indokolas tulajdonképpen eléfeltétele a biroi kontroll gyakorolhatosaga-
nak. Nemcsak a dontés anyagi jogi megfeleloségének és a megel6zo eljaras jogsze-
riségének vizsgalata kapcsan, hanem e két részelemhez szorosan kapcsolddd azon
kérdés szempontjabdl is Iényeges, hogy €szszerli-e egy adott dontés; hiszen mind az
anyagi jogi, mind az eljarasjogi szabalyszeriiségre visszahat a hianya. Az észszeri-
ség kovetelménye magatol értet6do, s tobb részelemre bonthato. Ezeket a Ket. 1. §-a
kisérli meg részben megjeleniteni, bar e kdvetelmények a kdzigazgatas cselekmé-
nyeinek teljes spektruman alkalmazhatoak:

L.§

(1) A kozigazgatasi hatosag az eljardsa soran koteles megtartani és masokkal is
megtartatni a jogszabalyok rendelkezéseit. Hataskorét a jogszabalyokban el6irt célok
megvaldsitasa érdekében, mérlegelési és méltanyossagi jogkorét a jogalkotd altal
meghatarozott szempontok figyelembevételével és az adott iigy egyedi sajatossagaira
tekintettel gyakorolja.

(2) A kozigazgatasi hatosag a hataskorének gyakorlasaval nem élhet vissza, hatés-
kore gyakorlasa soran a szakszerliség, az egyszeriiség és az ligyféllel valo egytittmko-
dés kovetelményeinek megfelelden koteles eljarni. A hatosag iigyintézdje johiszemien,
tovabba a jogszabaly keretei kozott az tigyfél jogat és jogos — ideértve gazdasagi — érde-
két szem el6tt tartva jar el.

(3) A kozigazgatasi hatosag az ligyfél jogat és jogos érdekét csak a kdzérdek és az
ellenérdek tigyfél joganak, jogos érdekének védelméhez sziikséges mértékben korla-
tozza.

Az észszerliség vizsgalata a legnagyobb szerephez a mérlegelési jogkdrben hozott
dontéseknél jut, a jogilag kotott aktusok esetében ritkan bir jelentéséggel az indo-
kolasi kotelezettség hidnyan tal. A kozigazgatasi szerv mérlegelési szabadsaga ¢és
a birosagi kontroll terjedelmének kérdéskore igen szerteagazd.?®’ Itt és most csak

27 gy példul az e kétetben is idézett szakirodalombél Nacy Csongor Istvén: Tisztességes eljaras és biré-
séagi fellllvizsgélat a versenyfelligyeleti eljarasban. Verseny és Szabalyozas, (2014) 1., 55-72. o. http://
econ.core.hu/file/download/vesz2014/felugyelet.pdf (letdltve: 2016.10.31.), illetve ué: Kozgazdaségi
kérdések a mérlegelési jogkoérben hozott kézigazgatési hatérozatok felllvizsgélata soran...; KovAcs:
Piacszabéalyozdas és jogorvoslat.; Forcics: A kozigazgatasi aktusok birdi fellilvizsgalata soran alkalma-
zott perjogi tesztek...; valamint Variu Marton: A magyar jogrendszer és az eurépai unié joga: tiz év
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a kodifikacio szempontjabol leglényegesebb elemekre tériink ki. Ezek koziil az
egyik a mérlegelési jogkorben hozott dontések kontrollja, a masik fontos téma pedig
a felillmérlegelés kérdéskore.

Az 1952-es Pp. 339/B. §-a értelmében ,,a mérlegelési jogkorben hozott kozigaz-
gatasi hatarozat akkor tekintend6 jogszertinek, ha a kdzigazgatasi szerv a tényallast
kelld mértékben feltarta, az eljarasi szabalyokat betartotta, a mérlegelés szempontjai
megallapithatoak, és a hatarozat indokolasabdl a bizonyitékok mérlegelésének oksze-
riisége kitlinik.” Tételesen meghatarozza tehat az 1952-es Pp. 339/B. §, hogy milyen
eljarasi jogsértések vizsgalhatoak a birosag altal, vagyis az altalanosnal korlatozot-
tabb a vizsgalati jogkor és ezen keresztiil a dontési jogkor is. Ez a formula szintén
a biroi gyakorlatbol épiilt be a hatalyos jogba. Természetesen a mérlegelési mozgastér
(margin of appreciation) doktrindja a kozigazgatasi biraskodasnak éppen a hatalmi
agak megosztasa elvébdl kovetkezden sziikséges eleme, ugyanakkor az, hogy a kont-
roll milyen mélységti, szamos kortiilménytol fligg: a vizsgalt kozigazgatasi cselekvés
jellegétol, a cselekvésre vonatkozo anyagi jogtol, illetve az unios jogi érintettségtol is.
Nem véletlen tehat, hogy a feliilmérlegelés tilalma ¢és a teljes kontroll elve egyszerre,
gyakran egymassal viaskodva jelen 1évo elvei a kozigazgatasi perjognak.

A francia kozigazgatasi biraskodasban példaul négy kiilonb6zé mérce szerint
itélik meg a torvényességet. A ,,contrdle minimum”, a minimalis ellendrzés a telje-
sen diszkrecionalis dontések esetében gyakorolt ritka vizsgalati mérce,*”® mig mas
esetekben a bird a mérlegelés nyilvanvald hibait szankcionalhatja, ezzel egy un.
»controle restreint”-t, egy korlatozott ellendrzést gyakorolva, elsésorban a gazdasa-
gi igazgatasban®® vagy a kozrend védelme érdekében vald beavatkozasok** kapcsan.
Ezt a tipust kontrollt azota szamos teriileten meghaladtak, példaul a kdzszolgalati
fegyelmi szankcioknal *®' A meghaladottsag azt eredményezte, hogy egyes teriile-
teken immar un. ,,controle normal”-t, azaz rendes ellenérzést gyakorol a birésag. Ez
a helyzet a rendészeti jogban, a szabadsagjogok kozrendi korlatozasanal.>*> Ebben
az esetben a sziikségességet €s az aranyossagot egyarant vizsgaljak. Ehhez hason-
l6an elemzi a francia kdzigazgatasi bir6 az infrastruktira-beruhdzasok kozérdeki-
ségét. Mivel itt a beruhazas melletti és elleni érveket, azok elényeit és hatranyait

tapasztalatai. In Jakas Andras — GaspuscHEk Gyorgy (szerk.): A magyar jogrendszer allapota. Budapest,
2016. 158-161. o. https://jog.tk.mta.hu/uploads/files/07 _ Varju _ Marton.pdf (letéltve: 2016.10.31.).

2% CE 10 décembre 1986, Loredon, N° 78376, ECLI:FR:CESSR:1986:78376.19861210.

fgy példaul az dram aranak megéllapitdsa esetében: CE 1er juillet 2010, Société Poweo, N° 321595,

ECLI:FR:CESSR:2010:321595.20100701.

300 CE, 2 novembre 1973, SA Libraire Francois Maspero, N° 82590, ECLI:FR:CEASS:1973:82590.19731102.
Az Ugyben elbterjesztett fétandcsnoki inditvany szerint nem egy egyszer( tévedésrél van szé, az erreur
manifeste egyszerre nyilvanvalé és sulyos hiba.

301 CE, 13 novembre 2013, Dahan, N° 347704, ECLI:FR:CEASS:2013:347704.20131113. Hasonléan a kdztes-
tuleti fegyelmi tigyekben: CE 22 juin 2007, Arfi, N°272650, ECLI:FR:CESEC:2007:272650.20070622.

302 CE 19 mai 1933, Benjamin, ECLI:FR:CEORD:1933:17413.19330519.
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mérlegeli az érintett kozérdekre és maganérdekekre is figyelemmel, itt ,,contrdle du
bilan”-r6l, a mérleg vagy egyenstly ellenrzésérdl beszélhetiink 3%

A német dogmatikdban a mérlegelési mozgastér igen arnyalt megkdzelitésé-
vel szintén differencialt mérce szerint itélik meg a kozigazgatasi ligyeket. A német
gyakorlat élesen megkiilonbozteti egymastdl a hipotézisben, az altalanos jogi fogal-
mak révén biztositott mérlegelést (Beurteilungsspielraum) a diszpozicidban adott
mérlegelési jogtol (Ermessen). E fogalmakat célszerii lenne magyarul is kiilon termi-
nus technicusszal illetni. A megkiilonboztetés egyik legfontosabb oka az, hogy nem
egyforman vonhat6 biroi ellenérzés ala e kétféle mérlegelés. Az értelmezési szabad-
sdg (Beurteilungsspielraum) tulajdonképpen altalanos jogi fogalmak értelmezését
teszi lehet6ve, s mint ilyen, teljes birdi ellenérzés alatt all; hiszen a térvényesség akkor
biztosithato, ha a kozigazgatasi szervek egyforman értelmeznek egy-egy fogalmat,
s igy a bironak erre kiterjed a vizsgalati jogkdre. Ezzel szemben a diszpozicioban
biztositott dontési szabadsag nem vonhato el a kdzigazgatastol, igy itt a dontés keretei
vizsgalhatok. Ahogyan az is, egyaltalan felismerte-e a kdzigazgatasi szerv, hogy van
dontési szabadsaga, annak kereteit megfelelden térképezte fel, nem lépett-e azokon
tal, nem ¢élt-e azzal vissza, avagy észrevette-e, ha a dontési szabadsag netan bizonyos
alkotmanyos korlatok miatt mégsem all fenn, ,,nullara redukalodott”.>*

A magyar gyakorlat is egyre tobbet foglalkozott az elmult években a mérlegelés
kérdésével.

Egy 2014 szeptemberében hozott eseti dontésben a Kuria arra az allaspontra
helyezkedett, hogy az altalanos polgari eljarasokban alkalmazand6 bizonyitasi
szintet meghatarozo 1952-es Pp. 206. §-ahoz képest az 1952-es Pp. 339/B. §-a nem
csak a jogi mérlegelésre, hanem a bizonyitékok mérlegelésére is kiterjedd korla-
tot jelent. Amennyiben a kelld mértékben feltart tényallas esetében a bizonyitékok
mérlegelésének szempontjai megallapithatdak, azok okszerlisége kitlinik, akkor az
ilyen hatarozat jogszertinek tekinthetd, a bizonyitékok értékelése nem mérlegelhetd
feliil. Megallapitotta ugyanakkor azt is, hogy a versenykorlatoz6 megallapodasok
korében hozott versenyiigyek az Egyezmény ¢és annak EJEB gyakorlata alapjan
blintetdjogias eljarasok, melyre tekintettel nem csak a jogi, de a ténykérdések tekin-
tetében is teljes kontrollnak van helye. Ilyen értelmezés mellett az Europai Unid
Alapjogi Chartdjanak 47. cikke és az 1/2003 EK rendelet 3. § (2) bekezdése alapjan
— figyelemmel a Charta 52. cikk (3) bekezdésére — az 1952-es Pp. 339/B. §-anak
bizonyitékok feliilmérlegelést korlatozo rendelkezését nem kell alkalmazni az unios
jog végrehajtasat szolgald biintet6jogias eljarasnak mindsiilé versenyiigyekben.?%

303 CE, Ass., 28 mai 1971, Ville Nouvelle Est, N° 78825, ECLI:FR:CEASS:1971:78825.19710528; CE, 12 avril 2012,
AssociationcoordinationinterrégionaleStopTHTetautres,N°342409,ECLI:FR:CEASS:2013:342409.20130412.

304 Magyarul részletesen ismerteti ezt a gyakorlatot Nacy: Kézgazdasagi kérdések a mérlegelési jogkérben
hozott kézigazgatési hatarozatok felllvizsgélata soran...130-135. o.

305 Kfv.111.37.690/2013/29.
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Az AB a nem sokkal késébb kozzétett 30/2014. (IX. 30.) AB hatarozat indokola-
sanak 66. pontjaban gy foglalt allast, hogy az 1952-es Pp. 339/A-339/B. §-aibdl is
kiolvashatoan — 6sszhangban a 39/1997. (VIL. 1.) AB hatarozatban megfogalmazott
alkotmanyos kovetelménnyel — a birdsag tény- és jogkérdésekben egyarant vizsgal-
hatja a versenyfeliigyeleti targyu hatarozatot, ha az jogszabalysérto.

A téma ezt kovetden joggyakorlat-elemzés targya volt, amelynek eredménye-
ként a 2/2015. (XI. 23.) KMK vélemény a német gyakorlathoz hasonléan csak a don-
tési szabadsagot biztositdo normak esetén tekintett egy kozigazgatasi dontést mérle-
gelési jogkorben hozott dontésnek, s arra is kitért, hogy a tényallas megallapitasa és
a jogi értékelés egymastol szigortian elvalasztandok ebbdl a szempontbdl. Az 4llas-
foglalas ratio decidendije a kovetkezo:

Meérlegelési jogkorben hozott kozigazgatasi hatarozatnak mindsiil az a hatarozat, amely-
ben a hatosag dontését olyan jogszabdlyra alapozza, mely kizarolag a dontés kereteit jelo-
li ki.

Meérlegelési jogkorben hozott hatarozat az is, ahol a dontési lehetéségeket megha-
tarozod jogszabalyi rendelkezés a dontés meghozatalanak feltételeit €s szempontjait nem
jeloli meg.

Az a kozigazgatasi hatarozat nem mindsiil mérlegelési jogkorben hozott hatarozat-
nak, amelyben a hat6sag a hatarozathozatalhoz sziikséges bizonyitékok értékelése alapjan
dontési lehetdségeket nem biztositd jogszabaly alkalmazasaval dont.

A mérlegelési jogkorben hozott kozigazgatasi hatarozat felillvizsgalatdnak célja
— a kozigazgatasi perek altalanos céljaval 6sszhangban — a hatarozat torvényességének
elbiralasa.

Amennyiben a jogszabaly a mérlegelési tevékenységhez feltételeket hataroz meg,
a hat6sagi hatarozat torvényességének alapja ezek vizsgalata. Ha a birdsag azt allapitja
meg, hogy a mérlegeléshez sziikséges feltételeket a hatésag nem vizsgalta, az ahhoz
sziikséges bizonyitast nem folytatta le, ugy sziikségtelen a mérlegelési tevékenység
kozvetlen vizsgalata.

Meérlegelési szempontoknak azok a kortilmények tekinthetdk, amelyeket a hato-
sagnak az érdemi mérlegelési tevékenység soran kotelezéen figyelembe kell venniiik.
A mérlegelési szempontok vizsgalatanak elmulasztasa szintén a hatarozat megalapo-
zatlansagat eredményezi. Téves vagy az ligy érdemével 6ssze nem fiiggd mérlegelési
szempont alkalmazdsa esetén a mérlegelés jogsértének mindsiilhet.

Mindezek nyoman a kdzigazgatasi perjogi kodifikacié soran kiilonds figyelmet
érdemel az a kérdés, hogy sziikséges-e a mérlegelési jogkorrel kapcsolatos, a birdi
gyakorlatban kidolgozott, és elég szerencsétleniil megfogalmazott elméleti tétel
jogszabalyban valo rogzitése? Célszeriibbnek latszik az 1952-es Pp. 339/B. § jelenlegi
szabalya helyett annak kimondasa, hogy a birdsag a mérlegelési jogkorben hozott
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dontések esetében azt is vizsgalja, hogy rendeltetésének, céljanak megfelelden élt-e
a kozigazgatasi szerv mérlegelési jogkorével, egyaltalan élt-e vele, illetve annak
kereteit nem Iépte-e at. Hogy a tényallast megfeleléen feltarta-e, a bizonyitékokat
tartalmazza-e a hatarozat indokolasa, és az eljarasi szabalyokat betartottak-e: ezek
mind olyan jellemzdk, amelyek az eddig leirtak alapjan minden tigyben vizsgalat
targyai lehetnek, tehat nem a mérlegelési jogkorben hozott hatarozatok specifikumai.
Eppen ezért célszerti ezeket elhagyni, és a normat oly modon megfogalmazni, hogy
abbol az deriiljon ki: milyen specialis koriilményeket kell az altalanos jellemzokon
tal vizsgalnia a birosagnak. Ezzel a feliilmérlegelés tilalma és a teljes kontroll elve
egymashoz valo viszonydnak rendezése, egyensulyban tartasa visszakeriil a jogalkal-
mazoi gyakorlatba, ahova valo. Ami ezen tul természetesen megfontolhat6 lehet, az
a mérlegelési jogkor (esetleg dontési szabadsag) tartalmanak kozigazgatasi eljarasjogi
meghatarozasa, vagy legalabbis annak megkisérlése.

Végezetiil érdemes arra utalni, hogy a Kuria mind a jogegységi hatarozat, mind
a fenti itéletet ért szakirodalmi kritikak*® alapjan tovabbfejlesztette gyakorlatat,
eltérve a Kfv.I11.37.690/2013/29. {igyben hozott kuriai eseti dontéstol. Egy kartell-
tigyben hozott hatarozatban®" rogzitette, hogy

mind a nemzeti, mind az unids jog alkalmazasa soran azonos a bir6sagok feliilvizsga-
latanak terjedelme a bizonyitékok értékelése korében. A feliilvizsgalat a bizonyitékok
értékelése, a ténykérdések vizsgalata korében tisztan az 1952-es Pp. 206. §-a alapjan
torténik, mind bizonyitasi eljards lefolytatasanak, mind a tényeket megalapozé bizo-
nyitékok ujraértékelésére lehetdség van. A torvényességi-jogszeriiségi kontroll tehat
nem jelenti a megallapitott tényallas alapjaul szolgaloé bizonyitékok értékelésének feliil-
mérlegelési tilalmat, a biroi feliilvizsgalat jogszeriiségi jellege minddssze abban nyil-
vanul meg, hogy a kdzigazgatasi szervezetrendszeren kiviili, fliggetlen és partatlan az
eljard jogorvoslati forum, tovabba, hogy jogszabalysértésre kell hivatkozni, Gnmaga-
ban érdeksérelemre hivatkozas nem elegendo.

Ebbdl pedig az kovetkezik a Ktria szerint, hogy az 1952-es Pp. 339/B. §-a szerin-
ti mérlegelési jogkor gyakorlasara vonatkozo szabaly kizarolag jogi mérlegelésre
vonatkozo anyagi jogi természetii feliilmérlegelési tilalmat rogzit. Ezek utan még az
a kérdés, hogy mit jelent a feliillmérlegelés tilalmahoz képest a teljes kontroll elve.
Erre nézve az EBH azt rogzitette altalanos szabalyként, hogy

306 Nagy: Tisztességes eljaras és birésagi fellilvizsgéalat a versenyfelligyeleti eljarédsban. 55-72. o., valamint
VarJu: A magyar jogrendszer és az eurdpai unié joga: tiz év tapasztalatai. 158-161. o.
307 Kfv.111.37.582/2016.
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az olyan kozigazgatasi hatarozatok, amelyek dnmagukban nem elégitik ki a 6. cikk
kovetelményeit, arra iranyuld igény esetén ,teljes hataskorrel rendelkezd birdi testii-
let” feliilvizsgalatanak targyai kell, hogy legyenek (Ortenberg kontra Ausztria, 1994.
november 25., series A no. 295-B, § 31.). Mivel az Egyezmény 6. cikke birdsagra vonat-
kozdan hataroz meg kovetelményeket, a kozigazgatasi pereket megeldzé kozigazgatasi
eljarast az EJEB egyfajta el6zetes eljarasnak tekinti, amelyre ugyan szintén irdnyadok
az eljarasi garanciak, de végso soron ezen garanciak birosagi feliillvizsgalat soran valod
betartasanak van jelentdsége.

Utalt a Kuria arra az eljarasi hibaknal mar részletesen feltérképezett 0sszefiiggésre,
amely egyébként a vonatkozd EJEB dontésekbdl is lesziirhetd, hogy minél inkabb
megfelelt a kozigazgatasi eljaras a tisztességesség kivanalmainak, annal kevésbé
kell, hogy a bir6sagi kontroll teljes korti legyen.



V. fejezet
Rendelkezési elv, hivatalbdlisag és a birésag
vizsgalati jogkore

A hivatalbolisag elvét a vizsgalati jogkor kapcsan elsésorban a hivatalbol figyelembe
veendd tények, koriilmények, illetve ehhez kapcsoléddan a bizonyitas hivatalboli
elrendelhetdségének szabalyozasan keresztiil célszerii érvényre juttatni a tovabbi-
akban is. Arra ugyanis a tradiciok miatt nincsen lehetéség, hogy a teljes rendszert
atalakitva a birdsag a bizonyitast hivatalbol rendelje el. Végiggondolando, hogy
a semmisség ¢és a kiskoru személy érdekeinek veszelyeztetettsége korén kiviil eséen
van-e olyan hiba, koriilmény, amelynek hivatalboli figyelembevétele indokolt lehet.
Ilyen ok jelenleg tulajdonképpen az 1952-es Pp. 339. § (3) bekezdésében szabalyozott
mas jogalap sziikségessége.’*®

Fontos kiemelni, hogy a fenntartand6 rendszerben a hivatalbolisag, a kozérdek-
védelem csak kiegészitd elvként érvényesiilhet a kozigazgatasi birdsagi eljarasban,
annak mas jogelvek — példaul a fél szubjektiv jogainak védelme — korlatokat allita-
nak. Igy a hatékony és gyors jogorvoslat kovetelményére figyelemmel ez a jogkor
tartalmi és id6beli korlatok kozott lenne csak gyakorolhato. Csak sulyos, a kozér-
deket is sérté vagy veszélyeztetd jogsértés, illetve garancialis szabaly megsértése
esetén, tovabba akkor lehet az eljarast hivatalbodl kiterjeszteni, ha az észlelt jogsér-
tés elvi jelent6ségli kérdést érint, avagy kihatassal lehet a perben tamadott vagy
mas kozigazgatasi dontés érdemére. A tisztességesség biztositasa érdekében a biro-
sagnak a hivatalboli vizsgalatrdl, akarcsak a bizonyitds hivatalboli elrendelésérdl,
végzést kell hoznia, s arra csak idékorlatok kozott keriilhet sor.

A hivatalbolisagot tulajdonképpen potlo eszkozként vezették be még a Knptv.-
vel a bizonyitasi teher megforditasat kimondd szabalyt. Sajnos a gyakorlat ezt
a szabalyt lerontotta,’” pedig éppen a hatékony jogvédelem szempontjabol kiilonds
jelent6sége lenne e bizonyitasi kotelezettség kovetkezetes érvényesitsének. Erdemes
tehat a megtartasan tal azt atfogalmazni, hogy a gyakorlat 0j iranyt vehessen.*°

308 A birésag a kdzigazgatéasi hatarozatot hatalyon kivil helyezi, és a hatarozatot hozo szervet Uj eljdrasra
kételezi, ha mas jogalapon all6 hatarozat meghozatalat latja indokoltnak.”

309 pPomaAzi Miklés: A Legfelsébb Birésag hatdrozata a kozigazgatasi perbeli bizonyitds megforduldsardl.
A bizonyitasi szabély lerontdsa, majd szinte teljes mellézése az itélkezésbdl. Jogesetek Magyardzata,
(2017) 3., 51-61. o.

310 WaLLACHER Lajos: A kozigazgatdsi perek meghatarozé eljarasi kérdéseirél. Magyar Jog, (2015) 4., 224-232.
o.
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A kereseti kérelemhez kotottséget is indokolt a kialakult biroi gyakorlatra tekin-
tettel a polgari perjogi szabalyoktol eltéréen szabalyozni, annak érdekében, hogy
a hatékony jogvédelem valdban érvényre juthasson. fgy az ,,a kereseti kérelemhez
kotve van” fordulat helyett a birosagnak némi mozgasteret biztositando ,,a kerese-
ti kérelem keretei kozott” érdemes vizsgalati jogkort biztositani. Ezzel a birosag
tovabbra is a kereseti kérelem alapjan jar el, de annak tartalmahoz lesz kotve, ami
egy kevésbé formalis megkozelitést eredményez. Szintén a jogvédelem hatékony-
sagat novelheti a formalis helyett tartalmi megkozelitést lehetové téve egy e korbe
tartozo tovabbi modositas: a jogszabalysértés megjelolése helyett a felperest ért
jogsérelem megjeldlésének megkdvetelése a keresetlevélben. A kereseti kérelem
szempontjabol ennek dontd jelentosége lehet. A birdi gyakorlat mar az elmult évek-
ben valamelyest feloldotta a jogszabalysértés pontos megjelolése kotelezettségének
formalizmusat: ezt sziikséges torvényerére emelni.

A rendelkezési elv €s a hivatalbolisag elve egyensulyi helyzetének sziikségszert-
en részét képezi a kitanitasi kotelezettség kérdése is. A gyakorlat szerint a kozigaz-
gatasi perben a birdsag koteles a jogvita eldontése érdekében a bizonyitasra szorulo
tényekrdl, a bizonyitasi teherrdl, illetve a bizonyitas sikertelenségének kovetkez-
ményeirdl a feleket tajékoztatni. Ezt a kotelezettségét a kozigazgatasi perben eljaro
birdsdgnak — ha hivatalbol indult kézigazgatasi eljaras képezi a per targyat — a jogi
képviseldvel eljaro alperes felé is teljesitenie kell. Ennek megfelelden a kozigazgatasi
per Uj szabalyai kozott szlikséges az anyagi pervezetést eldsegitd olyan rendelkezés,
amely kimondja a kozigazgatasi birdsag — jelenleginél szélesebb korti — tdjékoztatasi
kotelezettségét. Szintén az anyagi pervezetés vizsgalati jogkorre kihato korébe tarto-
zoOan a hidnypotoltatas szabalyai kozott szabalyozhato az, hogy birdsag — ha a beér-
kezett kereseti kérelem, ellenkérelem és egyéb periratok alapjan azt sziikségesnek
latja — a hianypotoltatas keretén beliil felhivhatja a peres felek figyelmét a tényallas
tisztazasat eldsegitd bizonyitékok és bizonyitasi inditvanyok eldterjeszthetoségének
lehet6ségére, elésegitve ily modon a sikeres bizonyitast és a per érdemi lezarasat.

E szabalyok bevezetésével a kozigazgatasi per akar egy targyalason is érdemben
befejezddhet. Az anyagi pervezetés eldsegitése érdekében, a polgari perrendtartas
koncepcidjaban megfogalmazottakkal 6sszhangban érdemes — a hivatalbolisagot
mintegy kivalto jelleggel — azt lehetdvé tenni, hogy a birdsag sziikség esetén eloké-
szitd iilést vagy meghallgatast tarthasson, ahol lehetdség nyilna a kereset tartal-
manak tisztazasara, a per targyanak pontos meghatarozasara, s a perkoncentraciot
megvalositando, a célravezetd eljarasi cselekmények korének elézetes meghataro-
zasara. Természetesen ez az els6 targyalason is megvaldsithatd. Mindkét esetben
alkalom nyilhatna ekkor arra is, hogy a birdsag megkisérelje a peren kiviili megol-
dast (hivatalboli dontés-feliilvizsgalatok, hatosagi szerzédés kotése stb.), vagy a per
egyezséggel torténd befejezését eldomozditani.



178 | A BiROSAG VIZSGALATI JOGKORENEK TERJEDELME
|

Fontos hangstlyozni: az, hogy a bir6sdg megvitatja az ligy relevans kérdéseit
a felekkel, nem jelent jogelvonast a peres felek szempontjabdl. Sét, a bird igy sok
felesleges munkatdl tudja megkimélni a feleket, ha a keresetlevél és az ellenkére-
lem alapjan allast foglal arrol, hogy nézete szerint melyek a perdontd kérdések,
a perben felvetett kérdéseket hogyan itéli meg. Ebben az esetben inkabb arrol van
sz0, hogy a felek minden segitséget megkapnak a hatékony pervitelhez, hiszen igy
megtudjak, melyek azok a pontjai a keresetnek, amelyekre koncentralniuk kell
a per folyaman, a ,felesleges koroktol” megkiméli ket a bird. Prejudikacionak —
természetesen helyes kommunikacio esetén — semmiképpen nem nevezhetd ez az
elézetes egyeztetés, hiszen a bir6d csak az addig kialakult véleményét kozli, és ez
is koncentraltabban ad lehetdséget az ennek alapjaul szolgald meglatasok vitatasa-
ra. Ez azonban nem jelenti, hogy a felek mentesiilnének kozrehatasi kotelezettsé-
giik aldl, sot! A jogvita megvitatasa csak akkor mitkodoképes megoldas, ha abban
a felek partnerek. A hivatasrendek kozotti jobb kommunikacio, a kdlesonos elisme-
rés és a szakmai szinvonal emelésének is fontos eszkoze lehet az ilyen diskurzus.
A nyitott birésag ma oly sokat hangoztatott vezérelve éppen ilyen kommunikacios
lehetdségek erdsitését kell, hogy jelentse.
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A kozigazgatasi biraskodas az elmult két évtizedben fokozatosan nyerte vissza jelen-
toségét, s valt a jogorvoslati rendszerben rendelkezésre allo egyik jogorvoslati elja-
rasbol a legfontosabb jogorvoslati eljarassa és fliggetlenedett egyre inkabb a kdzigaz-
gatasi eljarasjogtol. Természetesen ez a fiiggetlenedés mindig relativ, szamos ponton
kapcsolodik egymashoz a két eljaras. A hatalommegosztas és a jogallamisag alkot-
manyos rendszerében kényes egyensulyi helyzet van kdzottiik, amely a jogrendszer
¢és a tarsadalom valtozasaival egyiitt alakul at és kell Gjra meg Gjra megteremtdod-
nie. Jelenleg éppen egy 0j egyensulyi helyzet kialakulasanak lehetiink szemtanui.
E két rendszer kapcsolodasi stilypontjait szeretném attekinteni, amelyeket egyrészt
a kilonallasuk, masrészt az egyiittes érvényesiilésiik hataroz meg, azaz kiilon, de
mégis egylitt biztositjak a kdzigazgatasi tigyek eldontésének kereteit.

Az egyik fontos Osszefiiggés-rendszer a két eljaras egymasutanisagabdl, egy-
mastol valo elkiiloniilésébdl fakad. Kiilonboznek céljaik, szempontrendszeriik, és
mint két kiilon rendszer, tobbféle modon is hatdssal vannak egymasra. Masfeldl
igen szoros funkciondlis 0sszefliggés is van a kettd kdzott, a jogvédelmi halot csak
egyiitt tudjak hatékonyan biztositani A jogvédelem szempontjabol tovabba idébeli
egységet is képeznek.

1. ElkUlonult célok és érvényesitendd szempontrendszer

Talan mara trivialis, de jogfejlodésiinkre visszatekintve nem art hangsulyozni,
hogy a kozigazgatasi eljaras nem pusztan a kozigazgatasi per elé kapcsolt elokészi-
to eljaras, és forditva: a kozigazgatasi per nem valamiféle masod- vagy harmadfoku
kozigazgatasi eljaras. A kozigazgatasi per lassan tudott csak emancipalodni abbol
a szerepkorbol, hogy egyike a kozigazgatasi eljarasban igénybe vehetd jogorvoslati
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eszkozoknek,*! s még aktualisan is talalhatunk a birdi gyakorlatban olyan meg-
allapitasokat, amelyek szerint a kdzigazgatasi per a kozigazgatasi eljaras szerves
része.}'?

Az eljarasjognak jollehet legfontosabb, de nem egyetlen funkcidja a jogvédelem.
A kozigazgatas dontéseinek szamos kovetelménynek kell megfelelniiik. A rendér-
allamban a kozigazgatas még szabadon dontott arrdl, hogy mi all a kdz érdekében,
¢és az eszkozeit is viszonylag tag korben valogathatta meg. A célszeriiség a polga-
rosodas id0szakaban mar nem elegendd, a klasszikus biirokracia kialakulasaval
megkezdddik a jog uralma. A jogéallamisag kovetelménye, hogy a kozigazgatas
a torvények keretei kozott tevékenykedjék. A kdzérdeket a torvények végrehajtasa-
val szolgalja, tevékenységét a torvények keretezik:

Az egyoldalu kotelezés lehetdsége kiszolgaltatja az embereket az allamnak, illet-
ve a hatosagnak. A jogallam azonban két iranyban nyujt nekik védelmet: a. anyagi
jogszabalyokkal tartalmilag meghatarozza az egyoldalu kotelezés feltételeit, b. alaki
jogszabalyokkal megallapitja az egyoldali kotelezés modjat. Ez utdbbiak kozé tartoz-
nak a kozigazgatasi eljarasi jog szabalyai.’!?

Vagyis megjelenik a jogszerliség kdvetelménye az allam cselekvésével szemben.
Az 1d6 mulasaval a célszeriliség €s a jogszerliség parosa mellett egyéb szempontok
is el6tiinnek a dontések meghozatalanal: a dontések koltségeit és az allampolgarok
érdekeit is egyre inkdbb figyelembe kell venni. Ehhez jarul még a dontések legi-
timaciojanak, elfogadtatasanak a sziikségessége, és felgyorsult vilagunkban alap-
kovetelménnyé valt a gyorsasag is. Igy osszegezhetéek diohéjban a kozigazgatasi
dontéssel tamasztott feltételek, amelyeket a kozigazgatasi eljaras altal strukturalt
dontéshozatali folyamat igyekszik kielégiteni.

E kovetelmények szinte mind ellentétben allnak egymassal — a célszer(i dontés
nem feltétleniil jogszerl is, az iigyfél jogainak érvényesiilése koltségeket okoz,
lehetséges Osszeiitkdzés. Az eljaras rendeltetése tehat tobbek kozott az e kivanal-
mak kozotti 6sszhang megteremtése, a konfliktusok feloldasa az egyes kdvetelmé-
nyek érvényesiilésének optimalizalasa altal. Ennek soran az eljaras érdekek titkozé-
sének is szintere. Az eljarasban képviselt érdekek tulajdonképpen harom csoportba

31" Erréltaniskodik a birésagi fellilvizsgalatnak a kdzigazgatasi eljarasjogi szabalyok kozotti elhelyezése, és
az a szocialista jogfelfogds, amely szerint az allamigazgatési jogorvoslatok rendszerében inkabb kiegé-
szitd szerepe van a birésagi kontrollnak. Lasd részletesen a szocialista idészakrdl Patvi: Kézigazgatéasi
birdskodasunk modelljei. 104. skk. o.

312 Févarosi Torvényszék 2.Kf.649.964/2013/20.: ,Egyértelm(i és kovetkezetes a biréi gyakorlat abban,
hogy a kozigazgatési Ugy mindaddig folyamatban van, amig a birésag jogerés itéletet nem hoz.”

313 MaGvyAaRy Zoltan: Magyar Kézigazgatds. Budapest, 1942. 593. o.
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oszthatdak, ahogy azt az eljaras alanyai is tiikkrozik. A kozigazgatas altal képviselt
kozérdekkel szemben/mellett megjelennek a felperes tigyfél érdekei és az (altalaban
igyfeéli jogallassal rendelkezd) harmadik személyek, illetve szervezetek altal képvi-
selt magan- vagy rész-kozérdekek.>'*

Ezt a sok kiilonboz6 kivanalmat, illetve érdeket a kozigazgatasnak az eljaras
soran egyarant figyelembe kell vennie, sot kozottiik valamilyen egyensulyt kell
kialakitania. Ennek érdekében strukturalja a kdzigazgatasi eljarasjog a dontéshoza-
talt annak jogilag megragadhaté momentumai szabalyozasa révén. A kozigazgatasi
eljaras célja tehat elsésorban a kozigazgatasi feladat hatékony ellatasa, de a jogi
szabalyozasnak jarulékos célja az ligyfelek jogainak a védelme is. A birdsagi kont-
roll soran a jogszerlség keriil a kozéppontba, hiszen ezt tudja a birdsag vizsgalni,
ennek az eljarasnak a jogvédelem lesz az elsddleges célja.

Ezt az eltérd szempontrendszert teszi tulajdonképpen nyilvanvalova az, hogy
az eljarasi poziciok is atalakulnak, ilyen szempontbdl is elkiiloniil tehat a két eljaras
egymastol. Ez a transzformacid6 mar dnmagaban is nagy feladat a kozigazgatasi
perjog szamara, els6sorban a tobbpolusu viszonyokban. A kozigazgatasi eljarasi
jogviszonyokban gyakorta eléfordul, hogy akar az ligyféli oldalon, akar a kozigaz-
gatasi szerv oldalan egyszerre tobben vesznek részt, s ilyenkor nem kis kihivas
a perjognak az ellenérdeki felek, a kvazi tigyféli jogallassal biro szervezetek vagy
éppen a szakhatdsagok megfeleld perjogi szerepkorének megtalalasa.

2. A kozigazgatasi perjog alakitja a kozigazgatasi eljarasjogot

A kozigazgatasi biraskodas jogvédelmi funkcioi erételjesen visszahatnak a kozigaz-
gatasi eljarasjogra. Ennek egyik elsé jele az indokolasi kotelezettség megjelené-
se, hiszen az indokolas révén valik egyaltalan lehetségessé a kdzigazgatasi dontés
torvényességének vizsgalata.

Természetesen, mivel eljarasjog mindkettd, az egyes eljarasi garancidkra is
erések a behatasok. Igy fejlédik folyamatosan tovabb példaul a nyilatkozattételi
jog, az iratbetekintési jog. E behatasok révén a kozigazgatasi biraskodas visszahat
a kozigazgatasi eljarasra, erdsiti annak jogvédelmi jellegét. Ez a hatas természete-
sen nem 1j keletdi, hiszen a polgari és a biintetd perjog eleve hamarabb alakult ki,
nem véletlen, hogy Vallo Jozsef is ezek mintéjara készitette el az altalanos kozigaz-
gatasi rendtartas tervezetét. Aktualisan, hazankban elsGsorban a rendszervaltas ota

314 A hivatalbdli elidrdsokban természetesen ez mésképp alakul, de ennek kifejtésére ehelylitt nincsen lehe-
téség. Lasd errdl példaul Fazekas Marianna: Az eljaras meginditasa. In BaraBis Gergely — Baranyi Bertold
— KovAcs Andras Gyorgy: Nagykommentar a kézigazgatasi eljarasi térvényhez. Budapest, 2013. 210-219. o.
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az eljarasi szabalyok tovabbi felértékelodésének lehetiink tanui, azok egyre inkabb
egyfajta ,.elérehozott jogvédelmet” valositanak meg.3'> A jogallamisag, a jogbiz-
tonsag és az eljarasi garanciak 0sszefliggésére vonatkozdan az Alkotmanybirdsag
1992-ben fogalmazta meg el6szor ezt a tételt, majd fejlesztette azt tovabb:

A jogallamisag ¢és jogbiztonsag elvébdl fakadnak az eljarasi garanciak, amelyek alap-
vetd jelentdséglick az egyes jogintézmények mikodésének kiszamithatosaga szem-
pontjabdl. Az Alkotmany nem biztosit alanyi jogot az anyagi igazsag érvényesiilésére,
a torvénysértd birosagi itéletek kizarasara. Ezek a jogallam céljai és feladatai, amelyek
megvaldsulasa érdekében megfeleld — elsésorban eljarasi garancidkat nyujtoé — intéz-
ményeket kell 1étrehoznia, és az érintett alanyi jogokat garantalnia. Az Alkotmany
tehat az anyagi igazsag érvényre juttatasahoz sziikséges — és az esetek tobbségében
alkalmas — eljarasra ad jogot.*'¢

Ezek a megallapitasok mutatis mutandis a kozigazgatasi jogban is érvényesek: a koz-
igazgatasi eljarasjog intézményei hivatottak biztositani a térvényes dontések meg-
hozatalat.

A masik fontos teriilet, ahol erdteljes visszahatasokat tapasztalhatunk, az eljara-
sok strukturalasa. A kozigazgatasi aktus jogvédelmi funkciot is hordoz azaltal, hogy
foként az érdemi kozigazgatasi dontésekhez kapcsolddik birdsagi jogvédelem.3”
A jogvédelem biztosithatosaga gyakran megkoveteli azt, hogy egyes dontések onal-
l6an, a végsd dontés eldtt megtamadhatdak legyenek, ugyanis a jogsérelmek olykor
nem orvosolhatéoak mar az érdemi dontés meghozatalakor.’® Ez a helyzet az 6nal-
l6an megtamadhato végzésekkel, amelyek vagy az eljarasban betdltott szerepiik
(jogérvényesités végleges vagy hosszabb idére valé megakadalyozasa), az eljaras
kiilsé alanyara vagy eljarasi jogaira, vagyonara kifejtett hatasa miatt kiilon jogor-
voslattal tamadhatoak. Hasonloan, az integralt eljarasok esetében sem lehet sok
esetben az eljarasi lancolat végén biztositani csupan a jogvédelmet, itt is sziikséges
kozbens6é dontéseket ,.kialakitani”.*" S ennek ugymond forditottja is elképzelhetd,
amikor tobb hatarozatot egyiittesen kell figyelembe venni.’?°

31

@

9/1992. (I. 30.) AB hat., ABH 1992, 59., 65.

49/1998. (XI. 27.) AB hat., ABH 1998, 372., 376-377.

317 Részletesen errél a funkciérél F. Rozsnvai: Kézigazgatasi biréskodas Prokrusztész-agyban. 37. sk. o.

318 g7a1 a1 Eva: Fellebbezés. In Barasis Gergely — Baranyi Bertold — Kovics Andras Gyérgy: Nagykommentar
a kézigazgatasi eljarasi térvényhez. Budapest, 2013. 656-676. o.

31% Erre szolgdlnak példaul az 6ndlldan megtdmadhaté végzések. A hatarozatok esetében is taldlhatunk
ilyen konstellaciékat. Az 6sszevont telepitési eljdrds esetében példaul kétséges, hogy az épitésugyi
hatdsag telepitési hatasvizsgalati szakaszban hozott dontésének csak elutasitds esetén valé megta-
madhatéséaga [Etv. 30/B. § (4) bek.] megfelel-e ennek a kivanalomnak.

320 A kérnyezeti hatasvizsgalat szempontjabdl példaul a teljes projektet figyelembe kell venni, akkor is, ha

a projekt egy-egy része mas hatdsagi eljdrasoknak a targya. Lasd errdl a kumulaciérél Rozsnval Krisztina
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Ezekre a kapcsolatokra a kdzigazgatasi perjog is igyekszik figyelemmel lenni,
amikor a jarulékos cselekmények megtamadhatosagat lehetové teszi kiilon jogsza-
balyi felhatalmazas esetén. E szabaly jelentdsége kettds: egyrészt minden esetben
vizsgalnia kell a birésagnak, hogy egy adott cselekmény ,,érdemi” vagy jarulékos
cselekmény, azaz egy masik kozigazgatasi cselekmény megvalositasat szolgalja-e
csupan. Tehat az integralt eljarasok, tobb hatosag egyiittes eljarasa esetén a jogal-
kotonak biztositania kell azoknak a jogvédelem szempontjabol megfeleld struktu-
ralasat.

3. A kdzigazgatasi perjog védi a kdzigazgatasi eljarasjogot

A kozigazgatasibirésagakozigazgatasi dontés torvényességét vizsgalja. Torténetileg
a kontinentalis (leginkabb német valtozataban plasztikus) gondolkodas a kozigaz-
gatasi dontés anyagi jogszerlsége feldl kozelitette meg ezt a kérdést, s tartalmilag
vizsgalta a kozigazgatasi dontéseket. A kozigazgatasi jogalkalmazas atalakulasa,
a kozigazgatasi dontések jogi kotottségének csokkenése azonban oda vezet, hogy
az angolszasz due process szemlélet egyre erdsebbé valik, amit természetesen az
elébbiekben bemutatott jogvédelmi szerep térnyerése is fokoz. Azt lathatjuk, hogy
minél kotottebb anyagi jogilag egy dontés, annal kisebb szerep jut az eljarasi szaba-
lyoknak, s forditva: minél kevésbé kotott egy dontés, minél nagyobb a mozgastere
a kozigazgatasnak, annal fontosabbak az eljarasi szabalyok, megsértésiik szigorubb
szankciokat von maga utan a birosagi kontroll soran. Ezt — ugyan rossz megfogal-
mazasban, de alapgondolatat tekintve — jol példazza az 1952-es Pp. 339/B. §, amely
a mérlegelési jogkdrben hozott dontéseknél a tag értelemben vett eljarasi szabalyok
érvényesiilését véli a jogszertiség korében vizsgalhatonak. E szabaly tiikrozi azt
a vélelmet, hogy ha az eljarasi szabalyokat betartajak, akkor feltehetdleg jogszerii
lesz az eljaras befejezéseként hozott dontés. Az eljarasjogot ugy védi a kozigazga-
tasi birdsag, hogy az eljarasi szabalyok megszegését az anyagi jogi jogsértésekkel
azonos modon szankcionalja, hasonléan nagy jelentdséget tulajdonit nekik.

Fontos tisztaznunk erre tekintettel azt, hogy milyen szerep jut az eljarasjog-
nak, hiszen a jogvédelmi szerep erdsddése miatt az eljaras funkcidja sem szorit-
hat6 pusztan az anyagi jog szolgalatdra. Az eljarasjog jogvédelmi funkcioja sajat
értékéve valik. Ez pedig sziikségképpen oda vezet, hogy az eljarasjogi szabalyok
felértékelddésének konzekvenciait a perjogban is le kell vonni.

— Szegepi L4szlé: A Kdria itélete a repulétéri postai lizem épitési engedélyének jogszerliségérdl. A kérnye-
zeti hatasvizsgélat-koteles jelleg és a helyi dnkormanyzat kvazi Ugyféli jogalldsa a kézigazgatasi haté-
séagi eljarasban. Jogesetek Magyarazata, (2013) 4., 48-60., 54. o.
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1. Az eljarasi szabalyszegések kezelése

Magyarorszagon, a kontinentalis jogrendszerek tobbségéhez hasonldan az a felfo-
gas érvényesiil a kdzigazgatasi perjogban (is), hogy az eljarasjog az anyagi jog szol-
galodleanya, az eljarasi szabalyok az anyagi jog érvényre juttatasat biztositjak, s ezért
masodlagos a jelentdségiik. Ennek a vélekedésnek a folyomanya az eljarasi szabaly-
szegések kozigazgatasi perbeli stilyozasa. A birdi gyakorlat ennek alapjan Iényeges
¢s 1ényegtelen eljarasi hibakat kiilonboztet meg. A megkiilonboztetés lényege, hogy
az eljarasi hiba akkor Iényeges, ha befolyasolta az anyagi jog érvényesiilését, vagyis
az eljaras eredménye és az cljarasi szabaly megszegése kozott okozati kapcsolat
all fenn. Ez abban nyilvanul meg, hogy legalabbis elméleti lehetdsége van annak,
hogy az eljarasi hiba elkovetése nélkiil a kozigazgatasi szerv masféle kozigazgatasi
cselekményt valositott volna meg. Ha hidnyzik ez a kauzalis kapcsolat, akkor az
a kereset elutasitasat eredményezi.

Ez a felfogas azonban egyre nehezebben egyeztethetd Ossze a jo kozigazgatashoz
valo joggal, amely egyre tobb alkotmanyban és eljarasi kodexben nyer polgarjogot. Ez
a jog a kozigazgatasi eljarasokban az ligyféli jogoknak egyfajta anyajogaként miiko-
dik,*?' és — a kozigazgatasi perjogon keresztiil is — az eljarasjogi szabalyok felértékels-
déséhez vezet. Ennek eredménye az, hogy bizonyos esetekben a Iényeges és 1ényeg-
telen eljarasi szabalyszegések megkiilonboztetése mellett megjelenik az eljarasi

32! A hazai szakirodalmi alldspontokat is dsszefoglaléan ldsd Fazekas Marianna: Az Alaptorvény hatasa
a koézigazgatasi eljarasjogra. Kézjogi Szemle, (2017) 2., 31-41. o.
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szabalyszegések egy masik kategorizalasa, amely pedig a megsértett eljarasi jogosult-
sagok jelentdségén, illetve a jogosultsagok csorbuldsanak orvosolhatdsagéan alapul. Ez
a megkilonboztetés olykor elorébb vald, mint a lényegesség szerinti megkiilonbozte-
tés.???

2. A megel6z06 eljarasban gyakorolhato eljarasi jogosultsagok
hasznalatanak elmulasztasahoz kapcsol6dd preklizios
szabalyok

Az eljarasjog jogvédelmi funkcidjanak erésodése — elsére némiképpen abszurdnak
tiiné moédon — a birdsag altal nyujtott jogvédelem igénybevehetdségének korlatoza-
saval jarhat. Ez elsésorban azon szabalyokban érhetd tetten, amelyekkel a jogalko-
to az eljarasi jogintézmények hasznalatdhoz, illetve megfeleldé hasznalatahoz koti
ajogorvoslat igénybevehetdségét. A magyar jogban is megjelentek azok a szabalyok,
amelyek az agazati jogalkoté szamara lehet6vé teszik a fellebbezési jog kizarasat,
ha az iigyfél az elséfoku eljarasban — szabalyszerti értesitése ellenére — nem vett
részt.*>® Ugyanigy van lehetdség a fellebbezés érdemi elbiralas nélkiili elutasitasara
¢s ezzel egyben a birosag el6tti jogorvoslat kizarasara, ha az agazati jogalkoto altal
megkivant tartalmi kovetelményeknek nem tesz eleget valamely eljarasi nyilatkozat,
kérelem. E jogalkotdi 1épések — akarmennyire vitathatonak is tlinnek — tulajdonkép-
pen nem tesznek mast, mint a kdzigazgatasi eljaras jogvédelmi jellege erésddésének
kovetkezményeit levonva 1j egyensulyi helyzetet teremtenck a kdzigazgatasi elja-
rasjog és a kozigazgatasi perjog kozott. Kicsit populista médon megfogalmazva: ha
az iigyfél nem tartotta fontosnak, hogy éljen az eljarasjog altal nyujtott elérehozott
jogvédelemmel, akkor nem érdemes arra, hogy utolagos jogvédelmet kapjon.

Szintén ide kapcsolodik az a bir6i gyakorlatban — az elsdsorban a pénziigyi
perekben — kialakult anyagi jogi prekluzios szabaly, amely a megeldzd eljarasban
nem hivatkozott tény, bizonyiték birdsagi eljarasban valé felhasznalasat korlatozza.
A mar emlitett Bizottsdag v. Német Szévetségi Koztarsasag igyben az EuB az ilyen
korlatozasokat is vizsgalta, s alkalmazasukat Osszességében sziik keretek kozott
megengedhetének vélte.

Ezekkel a prekluzios szabalyokkal a jogalkotd egyuttal azt a kapcsolatot is
megerdsiti, amely funkcionalis szempontbol fennall a két eljaras kozott: azok egyitt

322 E két kdvetkezményrdl részletesen lasd lent a kereset elutasitdsa kapcséan irottakat.
323 Ket. 15. § (6) és (6a), valamint 98. § (1a) bekezdések.
324 Bjzottsdg v. Német Szbvetségi Kéztdrsasag, C-137/14, EU:C:2015:683.
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biztositjak a jogvédelmet, kozottiik sorrendiség van, igy koziilitkk nem valogathat az
iigyfél, s nem csereszabatosak.

3. A fellebbezés kiiktatasanak kovetkezményei
a kozigazgatasi perjogra

a) A fellebbezés tehermentesitési és kiegészitési funkcidinak mas
jogintézményekkel vald biztosithatdésaga

A funkcionalis 0sszefiiggés a kozos jogvédelmi célbol ered: mindkét eljaras célja
(legalabbis tobbek kozott) a jogvédelem biztositasa, a birosagok altali ,,utdlagos”
jogvédelem a kozigazgatasi dontést megeldzo eljarasi szabalyok altal biztositott
elézetes jogvédelem terjedelmének a fliggvénye is. Nagymértékben fiigg tehat
a kozigazgatasi perek szama €s hossza a kdzigazgatasi dontést megeléz6 kozigazga-
tasi eljaras mindségétol: egyrészt tehermentesitheti a kozigazgatasi eljaras a birdsa-
gi eljarast, masrészt pedig ki is egészitheti.’?

A fellebbezési eljaras kiiktatasa a rendszerbdl szamos szempontbol visszahat
a kozigazgatasi perjogra, hiszen a tehermentesités és kiegészités, azaz a funkciona-
lis kapcsolat egyik legfontosabb épitokdve, a fellebbezés a tervek szerint minimalis
szerepet kap csak a jovoben.

A kozigazgatasi perjognak reagalnia kell erre a valtozasra, hiszen a fellebbezés
funkcidit lehetdség szerint fellebbezés hianyaban is, masféle eszkozokkel sziiksé-
ges biztositani. Erre kinalkozo jogintézmény egyrészt a jogsérelem per soran vald
orvoslasa, amely jogintézmény egyes részelemei azonban a kozigazgatasi eljaras-
jogban talalhatéak. Masrészt mind tehermentesitést, mind kiegészitést jelenthet
a birosagi kozvetités és az egyezség is.

A magyar hatosagi eljarasjog szamos hivatalboli dontés-feliilvizsgalati eszkozt
biztosit, amelyek még a birosagi per folyaman is igénybe vehetdek (iigyészi felhi-
vas nyoman vagy hivatalbol feliigyeleti eljaras, illetve modositas, visszavonas iran-
ti eljaras inditasa). Ezek mind tudjak bizonyos konstellaciok esetén a fellebbezést
potolni. Erdemes egy pillantast vetni a Ket. altal szabélyozott kétféle visszavonas,
modositas jogintézményére, hogy vilagosak legyenek a kozottiik 1évo kiilonbsé-
gek. gy valik ugyanis vilagossa az, hogy melyek azok a jellemz8k, amelyek miatt

325 Ennek részleteit ldsd F. Rozsnval Krisztina: Kulén, de mégis egyutt. A kozigazgatasi eljarasjog és
a kozigazgatasi perjog. In Varea Zs. Andras — BErkEs Lilla — GERENcsER Balazs: A hazai és az uniés kézigaz-
gatasi eljdrasjog aktudlis kérdései — Current Issues of the National and EU Administrative Procedures
(the ReNEUAL Model Rules). Budapest, 2015. (Tanulményok 31.) 149-167., 155. skk. o.
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teljességgel nem tudja a fellebbezést mint kérelemre indult jogorvoslati eljarast
a hivatalbol inditott visszavonas, modositas potolni:

2. sz. tablazat: Visszavonds, médositas a fellebbezés nyoman, illetve hivatalbél

113. § szerint 114. § szerint

Elsé fokon eljart hatosag jar el

Visszavonja vagy médositja a hatdrozatot

Fellebbezési kérelem alapjan Hivatalbdl indul az eljarés

Nem feltétel a jogszabalysértés, ha nincs

, el) . , Csak jogszabalysérté dontés esetén kertlhet
ellenérdekdi fél és a hatdsag egyetért

a kérelemben foglaltakkal. ra sor.

Dontés még nem jogerds Csak jogerds dontéssel szemben
Jéhiszemuen szerzett és gyakorolt jogokrol JéhiszemUen szerzett és gyakorolt jogot nem
még nem beszélhetlink. sérthet a visszavonas, modositas.

Ha nem taldlja jogsértének a dontését: nem
inditja meg a hivatalbdli eljarast. (Az esetleges
kérelmez6t errél tajékoztatja.)

Ha nem taldlja jogsértének a dontését: felter-
jeszti a fellebbezést a felligyeleti szervhez.

ElsOsorban a johiszemiien szerzett és gyakorolt jogok védelme jelent akadalyt a hi-
vatalboli dontés-feliilvizsgalatoknal, amely akadaly a kérelemre indult jogorvosla-
tok esetében nem all fenn. E probléma athidalasara létre lehet hozni egy kifejezet-
ten a kereseti kérelem alapjan gyakorolhaté dontés-feliilvizsgalati eszkdzt, amely
nem szakad ki a birdsagi eljarasbol, és ezért a johiszemiien szerzett és gyakorolt
jogok védelme felcserélhetd a keresetnek megfeleld irany megkdvetelésével, ahogy
arra az Akr. kisérletet is tesz. A multipolaris viszonyokban ez nem feltétleniil jelent
segitséget, ahogy a késdbbiekben targyalando egyezségnél lathatjuk.

A jogsérelem kozigazgatasi szerv altali orvoslasa tehat mar jelenleg is lehetsé-
ges. Az aktualis szabalyozassal kapcsolatban azonban tobb problémat kell kezelni:
az egyik a két eljaras parhuzamossaganak merevsége, ti. hogy legfeljebb harminc
napra lehet felfiiggeszteni a kozigazgatasi szerv el6tt indult eljarasra tekintettel
a pert. Itt érdemes kissé rugalmasabba tenni a rendszert, és megfeleléen indokolt
esetekben akar ennél hosszabb felfliggesztést is lehetévé tenni. Tovabbi problé-
ma, hogy a kozigazgatasi szerv a jogsérelmet sajat hataskorében csak az érdemi
perbebocsatkozas eldtt orvosolhatja, ami szervesen Osszefiigg azzal a harmadik
problémakorrel, hogy amennyiben az orvoslas a hatarozat visszavondsaban vagy
megsemmisitésében €s Uj eljarasra kdtelezésben, illetve Uj eljaras meginditasaban
all, akkor a birosagnak meg kell sziintetnie okafogyottsag okan a pert. A megallapi-
tasi per Uj lehetdségére tekintettel utobbi probléma elhdrithat6 azzal, hogy a félnek
lehetdséget ad a szabalyozas a keresetvaltoztatasra. Ezaltal pusztdn a megsem-
misitett vagy visszavont hatarozat jogsértd mivoltanak megallapitasara iranyuld
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kereseti kérelemrdl is donthet a birdsag, meghatarozva ezzel, hogy van-e lehetoség
a kozigazgatasi eljaras tovabbi folytatasara, uj kozigazgatasi cselekmény megvald-
sitasara; és amennyiben igen, annak iranyat is kijelolheti. Modot lehet adni arra is
a keresetvaltoztatas keretében, hogy a fél a keresetet akar a jogsérelem orvoslasara
hozott kdzigazgatasi cselekményre is kiterjeszthesse, s nemcsak arra, hogy a jogsé-
relem orvoslasara tett cselekménnyel egyaltalan ne értsen egyet.

Egyéb akadalyai is vannak a jogsérelem per soran vald orvosolhatosaganak
a hatdsagi eljarasi szabalyozasban. Példaul a szakhatosag mell6zésének semmisségi
okka mindsitése jol tiikkrozi ezt a problémat: egy olyan eljarasi hibarol van itt szo,
amely semmisségi ok jelenleg, de tulajdonképpen miért is ne lehetne utdlag besze-
rezhet6 és ezaltal jogszerivé tehetd a dontés a birdsagi kontroll soran? A kormany-
hivatali integracio elorehaladasa és a szakhatosagi rendszer jelentdségvesztése is
értékelhetd persze akar ilyen tartalmu jogpolitikai dontésként, de e semmisségi ok
atfogalmazéasa megfontoland6 lehetdség.

Erdemes felhivni ehhez kapcsolodoan a figyelmet példaul a német kozigazgata-
si eljarasi torvény azon rendelkezésére, amely lehetdvé teszi az indokolas utolagos
kiegészitését, illetve az elmaradt eljarasi cselekmények bepoétlasat a birosagi szak-
ban. Ehhez hasonld eszkozt jelent a holland ,,kdzigazgatasi hurok™ intézménye,**
amely lehetdséget biztosit arra, hogy a kdzigazgatasi birdsag a per soran ,,visszaadja”
a kozigazgatasnak az tigyet abbol a célbol, hogy az orvosolja a még ebben a szak-
ban orvosolhat6 eljarasi szabalysértéseket. Ezt a megoldast a belgak is atvették, itt
azonban nem aratott sikert: az alkotmanybirésag a birdsag fiiggetlensége és partat-
lansaga elvének megsértése, a jogorvoslathoz vald jog, illetve a védekezéshez valo
jog kitiresitése és az indokolasi kotelezettség miatt megsemmisitette a vonatkozo
szabalyozast.*”’

A magyar kuriai gyakorlatban is megjelent ez a kérdés. Abban az esetben,
amikor az alperes feliilvizsgalati kérelmében kisérelte meg kiegésziteni a hataro-
zatok indokolasat, a birosag ramutatott, hogy erre ,,a kozigazgatasi perben, kiilo-
nosen a feliilvizsgalati eljarasban nincs lehet6ség”.’?® A Kuria csak a feliilvizsgalt
hatarozatokban foglaltakat fogadta el a dontés indokaként, s tekintettel arra, hogy
a hatésagok nem adtak magyarazatat annak, hogy a jogszabalyi rendelkezéseket
miként feleltették meg a konkrét tényallasnak, és a birsag miért és mely szabaly
alapjan keriilt a legmagasabb 6sszegben kiszabasra, nem talalta megallapithato-
nak a kozigazgatasi hatarozat jogszeriiségét. Amennyiben azonban az indokolas

326 Bestuurlijke lus”, a holland altaldnos kozigazgatasi torvény (GALA) 8:51a cikke. Errdl részletesebben
lasd Kovacs Andras Gyorgy — Rozsnyal Krisztina - Varea Istvan: A kézigazgatési perorvoslatok szabalyo-
zasanak lehetéségei eurdpai perspektivaban. Magyar Jog, (2012) 12., 706-716., 714. o.

327 74/2014. sz. hatarozat (2014. 05. 08.); http://www.const-court.be/public/d/2014/2014-074d.pdf (letdltve:
2016.10.31.).

328 Kfv.11.37.078/2012/8.
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kiegészitését is a jogsérelem orvoslasara tett cselekménynek tekintjiik, akkor az
elséfoku perben a fentiek szerint erre is sor kertilhet, a keresetvaltoztatas bizonyos
esetekben ehhez megfeleld eljarasi garanciat jelenthet.

b) Az egyezség

Az egyezség lehetdsége ugyan nem volt kizart az 1952-es Pp. altal, a birdi gyakorlat
azonban nem tartotta azt lehetségesnek a kozigazgatasi jogvita sajatossagaira tekin-
tettel. A jogalkoto is ezen az allasponton volt tulajdonképpen, erre utal a birdsagi
kozvetitésrol szolo torvény kapcesolodo szovege.

Az egyezségkotés prima facie valoban alkalmazhatatlannak tlinhet a kdzigaz-
gatasi perek targyara tekintettel, hiszen a kozigazgatasi tevékenység torvényesseége
nem tud az egyezség targya lenni. Ugyanakkor éppen a kozigazgatasi szerveknek
esetenként biztositott mérlegelési jogkor teszi mégis hasznossa ezt a jogintézményt.
Amennyiben mérlegelési jogkore van a kdzigazgatasi szervezetnek, szamos egya-
rant jogszerii dontést hozhat. Ezek esetében az egymassal verseng6 érdekek figye-
lembevétele is fontos, kiilondsen példaul multipolaris jogviszonyoknal, ahol szamos
szereplOje van egy-egy kozigazgatasi eljarasnak és az azt kovetd kozigazgatasi
pernek.*” Egy ilyen hatarozat modositasa Gjabb konfliktusokat general, amelyek
Ujabb jogorvoslati eljarasokat indukalnak. Ezek elkeriilése érdekében célszertinek
tiinik — akkor is, ha ez nem sikeriilt a kozigazgatasi eljarasban — a kozigazgatasi
perben ezen érdekek feltarasara és lehetdség szerint Gsszehangolasukra kisérletet
kell tenni. Ez a bird szdmara sok esetben konnyebb feladatot jelent, mint a kozigaz-
gatasi szerv szamara, de természetesen csak a megel6zo eljaras megfeleld lefolyta-
tasa esetén.

A masik kapcsolodo kérdés, amit vizsgalnunk kell, hogy az egyezség 1étrehoza-
sahoz milyen utak vezethetnek. Természetesen elképzelhet6 az, hogy a felek peren
kiviili mediaciot vesznek igénybe. Ugyanakkor biztositani kell a perjognak intéz-
ményes megoldasokat is. Igy az aktiv pervezetéshez hozzatartozik, hogy a biré is
tehessen javaslatot egyezség megkotésére. Nem szabad megfeledkezni arrdl, hogy
szamos esetben az egyezségkotés jelentdsen lerdviditheti a pertartalmat, arrél nem
is beszélve, hogy az egyébként felmeriil6 perorvoslati eljarasokat is feleslegessé
teszi. Eppen ezért célszerli az egyezség, illetve a kozvetités lehetségét egyarant
biztositani. Az alaki anyagi vezetés pedig abba az iranyba mutat, hogy célszerii
a bir6 feladatava tenni annak vizsgalatat, hogy a konkrét esetben nézete szerint
kinalkozik-e lehetdség egyezség létrehozasara. Ezt természetesen egyrészt emberi,

329 Errél a civil szervezetek perinditasi jogosultsdga kapcsan volt szé.
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a felek kozotti nexussal kapcsolatos, masrészt jogi kérdés is: biztositanak-e a jogsza-
balyok erre a konkrét esetben egyaltalan lehetoséget?

Kétségteleniil a birdi kar jelentds része idegenkedve fogadja majd ezt a jogintéz-
ményt. Emiatt célszerli a megvaltoztatasi jogkorhoz hasonloan egy puha kényszer
kialakitasa, amely a bir¢ feladatava teszi az egyezség megkisérlését. Puha kény-
szert eredményezhet egyrészt, ha e kotelezettség csak akkor terhelje a birdt, ha
lat esélyt a békés rendezésre, illetve az ligyben ezt jogilag is lehetségesnek tartja.
Masrészt a békés rendezés megkisérlése is torténhet tobb modon: akar ugy, hogy
a bird maga kidolgozza az egyezség lehetséges tartalmat és ezt a perelokészités so-
ran vagy a targyaldson a felek elé tarja, akar tigy, hogy a kozvetités lehetéségérol
tajékoztatja a feleket. Utobbihoz a birdsagi kozvetités igénybevehetdségét a koz-
igazgatasi perekben is meg kell teremteni.
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I. fejezet
A kereset elutasitasa

1. A JOGSEIEES NIANYA ...ccvviiiiieiiie ettt et e e e e e et e e e et e e e e e tba e e e e eabs e e e e earaeeesnraeeens
2. A kereshetdségi Jog hiANYa .......eeeeeveeeeeiiiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeeeans
3. Az eljarasi szabalyszegések kdvetkezmény nélkulisége

1. A jogsértés hianya

Szamos eset van, amikor a birésag a kérelmet elutasitja. A legtrivialisabb, amikor
az el6z0 részben megvizsgalt egyik ok sem all fenn: térvényes és észszerli a koz-
igazgatasi aktus és megfeleld eljarasi rendben jott Iétre. Mar az el6z6 fejezetben is
lathattuk, el6fordulhat, hogy az eljarasi szabalyokat megsértették ugyan, de mégsem
lesz ennek az a jogkdvetkezménye, hogy a birdésag hatalyon kiviil helyezné a dontést.
Ebben a fejezetben ezért elsésorban azokat a korlatokat jarjuk korbe — részben vissza-
utalva az el6z6 részben irtakra — amelyek azt eredményezik, hogy a kozigazgatasi
aktus hibai ellenére elutasitasra keriil a kereset.

A rendelkezési elv szinte minden birdsagi eljarasban érvényesiil: a birosag az
arra jogosult kérelme nélkiil nem jarhat el, és csak abban a korben donthet, amelyre
nézve ezt tole a jogosult kéri, ebben a korben viszont koteles a keresetet kimeriteni.
A kozigazgatési perben is érvényesiilnie kell a rendelkezési elvnek, ezt alkotma-
nyosan a hatalmi agak megosztasanak rendje és a jogorvoslathoz vald jog is megkd-
veteli. A birosag csak kérelemre jarhat el, hivatalbol nem indulhat k6zigazgatasi per
sem. A kozigazgatasi perben a rendelkezési elv mellett azonban — szintén a hata-
lommegosztas alkotmanyos elvébol fakaddan — az objektiv jogrend és a hatékony
jogvédelem biztositasa érdekében a hivatalbolisag elve is meghatarozo szerephez
jut. Ez a kozigazgatasi perek polgari perekhez képesti legfébb sajatossaga.

A rendelkezési elv a polgari perben elsdsorban a keresethez kotottségben jelenik
meg, amelyet a kozigazgatasi perekben célszerli gy megfogalmazni, hogy a biro-
sag a kereseti kérelem kereteihez van kotve. Vagyis a felperes keresete alapvetden
kijeloli azt a kort, amelyben a bir a kdzigazgatas torvényességét vizsgalhatja. Ezt
egyes kiilfoldi perrendtartasok kiilonbozoképpen fogalmazzak meg, igy példaul
kimondjak, hogy a kereseti kérelemben foglalt okokhoz, jogalaphoz nincsen kotve
a biro, de az ligyet csak a kereseti kérelem keretei kozott vizsgalhatja.’3* Masutt

330 gy példaul a szlovén és a horvéat perrendtartas.
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az anyagi pervezetés hangsulyozasa biztosit kell6 mozgasteret ahhoz, hogy a bir6
tisztazni tudja a per tényleges targyat,*' megint mashol a tartalom szerinti elbiralas,
illetve az elé vitt jogvita rendezése mint alapvet6 feladat hangsulyozasa®3? szolgalja
ezt a célt.

A kereseti kérelemhez kotottségnek alapvetden a maganszemélyek kozotti
vagyoni viszonyokkal kapcsolatos vitakra szabottsaga igen sulyos problémakat
vet fel abban a tekintetben, hogy a felperes a kozigazgatasi cselekvésbdl kiindul-
va tudja csak kereseti kérelmét megfogalmazni. Ebbdl az koévetkezik, hogy mar
maga a kozigazgatasi aktus mindsége is dontd befolyast gyakorol a kereseti kére-
lemre az esetek tobbségében, hiszen az aktusra reagal a kereseti kérelem.* Eppen
ezért mindenképpen sziikséges — ahogy az a birdi gyakorlatban meg is figyelhetd
—az 1952-es Pp. 3. § (1) alapjan kialakult polgari birésagi gyakorlattol eltavolodni.
Az eltavolodas hivoszavai, mint azt feljebb lathattuk, a hivatalbolisag elve, az anya-
gi pervezetés, a tartalom szerinti elbiralas és a birdsag kitanitasi kotelezettsége.

2. A kereshet6ségi jog hianya

A keresetinditasi jog €s a kereshetdségi jog két egymastol kiillonvalasztando jogo-
sultsag.*** Tulajdonképpen a perbeli legitimacio kétlépcsés vizsgalatarol van sz6.%
A perbeli legitimacionak eldszor a keresetlevélbol altalaban nyilvanvalova vald
eljarasjogi vetiiletét kell vizsgalni, a kdzigazgatasi perben tehat az 1952-es Pp. 327.
§ (1) bekezdése alapjan azt, hogy ligyféltdl vagy az eljaras egyéb résztvevojétol
szarmazik-e a kereset,”*® vagyis rendelkezik-e keresetinditasi joggal. A kereset-
inditasi jog teszi lehet6vé azt, hogy egy adott szervezet vagy személy birdsag elott
megtamadhasson egy kozigazgatasi dontést, a birosag érdemben kdteles legyen
vizsgalni a kereseti kérelemben foglaltakat. Az anyagi jogi jogviszonyok fennal-
lasarol €s mibenlétérdl valo dontés ezen tul altalaban csak a kereset érdemi vizs-
galatan keresztiil lehetséges, tehat a kereshetdségi jog (a gyakorlatban altalaban e
fogalom szinonimaja az aktiv perbeli legitimacio) fennallasa anyagi jogi kérdés: az

31 A német VWGO, bdr itt a hivatalbdlisag is legaldbb annyira fontos elv ebbél a szempontbdl.

332 A francia biréi gyakorlat.

333 Lasd ennek kulénbozd vetlleteirél WaLLacHER Lajos: A kdzigazgatasi perek meghatarozé eljarasi kérdé-
seirél. Magyar Jog, (2015) 4., 224-232. o.

334 BDT 2003, 758.

335 Lasd polgéri perek vonatkozéaséaban példaul EBH 2013, P. 10.

336 Az (igyész esetében a 327/A. § alapjan azt is vizsgéljuk itt, hogy élt-e felhivassal és az eredménytelennek
mindsitheté-e (azaz nem teljesitette a cimzett a felhivdsban foglaltakat és a felhivasban szabott hata-
ridé letelt).
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allitott jogsértés és az érvényesithetd alanyi jog vagy jogos érdek kozotti kapesolat
fennallasan alapul.

Mindkét fazisban sor keriilhet annak kimondasara, hogy nem arra jogosulttol
szarmazik a kereset: az elso esetben ennek a keresetlevél idézés kibocsatasa nélkii-
li elutasitasa vagy a per megsziintetése, a masodik esetben a kereset elutasitasa
a perjogi forméja. A német kdzigazgatasi perjogban is jol latszik ez a kétlépcsds-
ség: a perinditasi feltételek (Zuldssigkeitsvoraussetzungen) korében a keresetindita-
si jog (Klagebefugnis), majd a megalapozottsag (Begriindetheit) kapcsan az alanyi
jogok sérelme (Verletzung subjektiver Rechte) vizsgalata. Az angol rendszer-
ben a perbeli legitimacié megfeleldje a locus standi. Ennek kétlépcsds vizsgalatat
tartotta helyesnek a Lordok Haza az IRC v National Federation of Self Employed
and Small Businesses [1982] AC 617 ligyben: a keresetinditasi jogot a leave, majd
a sufficient interestet a merits of the case soran.>®

Tehat a kereshet6ségi jog révén sziikiti le a kozigazgatasi biroi gyakorlat azok-
nak a korét, akik egy kdzigazgatasi dontést megtamadhatnak az 1952-es Pp. 3. §-ara
hivatkozassal azoknak a korére, akik sikerrel tamadhatnak meg egy adott birdsagi
dontést. Ezt a kérdést azonban mar nem a keresetinditas korében, hanem a biro-
sag dontési jogkorénél kell szabalyozni, tehat meghatarozni, hogy milyen feltételek
esetén keriil sor a kereset elutasitdsara vagy éppen a keresetnek helyt ado itélet
meghozatalara.

Az 1952-es Pp. 3. §-aban foglaltak alapjan keresetinditasi joga az érdekelteknek van,
vagy annak, aki rendelkezik olyan jogositvannyal, hogy mas joganak érvényesitése
céljabol keresetet indithat. Ebbdl kovetkezden a semmis szerzédésekkel kapcsolatos
perinditasi lehetdséget is vagy a jogi érdekeltség, vagy a perlési jogosultsagot biztosito
felhatalmazas alapozhat meg. (...) a masok altal megkotott szerzédés érvénytelenné
valasat eredményez6 megtamadasra a szerz6do feleken kiviili harmadik személy ilyen
jogat csak akkor lehet elismerni, ha az érdeke mas, a szerz6dés érvényességét nem

érint6 polgari jogi eszkozzel nem védhet meg. >

Ezt a korlatozast a torvénysértd kozigazgatasi hatarozatoknal tulajdonképpen mar
az lgyféli mindség megkdvetelése megvalositja: ennek alapja az elébbi idézet

337 | 4sd példaul Maurer, Hartmut: Allgemeines Verwaltungsrecht. Miinchen, 2011. 18. kiadas. § 10, 29. msz.

338 EnpicotT, Timothy: Administrative Law. Oxford, 2011. 399. o.

339 BH 2004, 503. Az idézett BH és a kereshetdségi joggal kapcsolatos korabbi birésagi déntések (példaul
BH 1997, 439.; BH 2003, 424. és BH 2005, 358.) egyik stabil hivatkozasi alapja a BH 1991, 107. elvi tétele:
A semmis szerzédéssel kapcsolatos perinditasi lehetéséget vagy a jogi érdekeltség (jogviszony) vagy
a perlési jogosultsagot biztositd torvényi (jogszabdlyi) felhatalmazés alapozza meg”. Nem véletlen ez,
ugyanis a szerzédés semmisségére valé hivatkozas és a kozigazgatési perekben megjelend objektiv
jogvédelem logikéja sok hasonlésidgot mutat a keresetinditasi jog kapcsan; 1asd példaul a Tubes-Uigyben
(BH 2010, 261.) hozott felllvizsgalati itélet erre vonatkozé megjegyzéseit.
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értelmében a Ket. 15. § (1) bekezdésében a jogi érdekeltség, (4) és (5) bekezdésében
pedig a ,,perlési jogosultsagot biztositd felhatalmazas™ lesz. A biroi gyakorlat még
tovabb sziikiti a kort: nem elég az alanyi jog, jogos érdek fennallasa az ligyben és
a hatarozat jogszabalysértd jellege: az is kell, hogy e két jellemz6 kozott Osszefiig-
gés legyen, tehat konkrétan az allitott jogsértés okozza az érintett jog/jogos érdek
sérelmét. Ez els0sorban a nem felperes ligyfeleknél és azoknal lesz alapos vizsgalat
targya, akik a hatarozatnak nem kotelezettjei (ezek altalaban az un. ellenérdeki
igyfelek).

A kvazi tgyfelek esetében ez a logika nem miikodik, mivel 6k nem alanyi
jogaik és jogos érdekeik sérelme miatt lépnek fel, hanem difftz érdekek, illetve
a kozérdek (ebbe az egyes alkotmanyos alapjogok érvényesiilése is beletartozik)
védelme érdekében biztosit szamukra a jogalkotd perlési jogosultsagot. Fellépésiik
a targyi jog védelmét is célozza, azaz objektiv jogvédelmi jelleget kap a birdsagi
kontroll ezekben az esetekben.?* Itt tehat a jogszabalyi felhatalmazas mar a keres-
hetdségi jogot is megalapozza. Ennek ellenére a keresetinditasi jogot egyes esetek-
ben az ilyen perlési jogosultsaggal rendelkezd felperesek esetén is tovabb sziikiti
a biroi gyakorlat: ilyen a 2/2004. KJE, amelyben az azéta hatalyon kiviil helyezett
Ae. — tartalmilag a Ket. 15. § (4) bekezdésével ebben a részében egyez6 — 3. § (4)
bekezdés masodik mondatat (,,Az tigyfél jogai megilletik azt a szervet, amelynek
feladatkorét az ligy érinti”) értelmezte az LB jogegységi tanacsa, kimondva, hogy
az Onkormanyzat e torvényi rendelkezésen alapulo ligyfélképességét csak akkor
indokolt elismerni, ha a kozigazgatasi iigy az dnkorményzat feladatkorét, annak
jogszerli gyakorlasat kozvetleniil érinti.

Természetesen igen nehéz elrugaszkodni a megszokott keretektdl, ezt azonban
megkonnyiti, hogy bizonyos teriileteken ez mar megtortént. A polgari joggal szem-
ben az okozza a legnagyobb nehézséget, hogy a kdzigazgatasi jogviszonyok altala-
ban nem kétpolustak, illetve még ha azok is, akkor is nagyon erételjesen kihatnak
szamos esetben harmadik személyekre. Ennek oka a legrovidebben megfogalmaz-
va a kozérdek.

A kozigazgatés a koz érdekében tevékenykedik, a perjog szempontjabodl legfon-
tosabb két tertileten: a hatdsagi jogalkalmazasban és a kozszolgaltatas-szervezés-
ben ez egyértelmiien kézzelfoghatd. A hatdsagi jogalkalmazas alapveté indoka
a koz érdekének védelme: bizonyos magatartasokat korlatoz a jogalkoto, kozigaz-
gatasi hatdsagi engedélyhez koti végezhetdségét, és/vagy hatdsagi feliigyelet ala
helyezi az adott tevékenységeket. A kozérdek azonban nem csupan egy magasztos,

340 Ez magyarazhatja azt, hogy a Tubes-itéletben a birésag miért végzett sziikségességi-aranyossagi vizs-
galatot. Ennek a megoldasnak a kritikdjat lasd FaeliAn Adridan - Bencsik Andrés: A Legfelsébb Birésag
itélete a Tubesre tervezett NATO-radar Ugyében. Az Uigyféli jogallas értelmezése az épitési engedélyezé-
si eljarasban. Jogesetek Magyarazata, (2010) 4., 60-70., 61-62. o.
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elvont eszme, hanem egytttal konkrét személyek konkrét érdekeinek kumulacidja
is. Eppen ezért a hatosagi tevékenység tag értelemben vett rendvédelmi funkcioja
mogott mindig meghuzodik a konkrét személyek érdekeinek védelme is. Az tehat,
hogy a kozigazgatas hatosagi eszkozeit hogyan gyakorolja, nemcsak a hatdsagi
aktus cimzettjére van hatassal, hanem azokra is hatasa lehet, akiknek az érdekeé-
ben az aktus kibocsatasara sor keriil. Azok a teriiletek, ahol ez a legkozvetleneb-
biil latszik, az épitési jog és a kornyezetvédelem, valamint a fogyasztovédelem és
a versenyjog. Utobbi harom teriilet erés unids jogi szabalyozottsaga miatt az elja-
ras meginditasanak lehetdsége az unids jogban is egyre erdteljesebben jelen 1évo
kérdés, ami természetesen a nemzeti jogalkalmazasba is begytrtzik.

3. Az eljarasi szabalyszegések kdovetkezmény nélkulisége

Az eljarasi szabalyszegések birosag altali értékelhetdsége tobbféle modon korlatoz-
hat6, akar a birdsadg onkorlatozasa, akar a jogalkotd intézkedései révén. Egyrészt
sziikségessé valik az eljarasi szabalyok kozotti sulyozas.**! Ez kiilondsen ott 1énye-
ges, ahol az eljarasjog felértékelodése folytan nagy mennyiségii vagy/és mélységii
eljarasi szabaly keriil megalkotasra. Ebben az esetben ugyanis a garanciak sokasaga
miatt gyakoribbakka valnak az eljarasi szabalyszegések. A kozérdek érvényesitése
¢s gyakorta a kiils6 jogalanyok, tligyfelek érdekei is azt kivanjak meg ilyen hely-
zetekben, hogy csak azokat az eljarasi szabalyszegéseket értékeljék, amelyek azt
eredményezték, hogy az eljarasi garancia ténylegesen nem tudott védelmet nyujta-
ni az Ugyfélnek. Ezt a magyar joggyakorlat az ligy érdemére ki nem hat6 eljarasi
szabalyszegés fogalmaval hatarolta be: nem vezethetnek hatdlyon kiviil helyezésre
azok a szabalyszegések, amelyek az igy érdemére nem hatottak ki, azaz még elmé-
leti lehetdsége sincsen annak, hogy masféle dontést is hozhatott volna a kozigaz-
gatasi szerv az eljarasi szabalyok betartasa esetén. Természetesen a jogalkoto is
hamar magééva tette ezt a felfogast. Az eljarasi szabalyok sajat értéke azonban azt
eredményezi, hogy mara megkérddjelezodik bizonyos esetekben ennek az oksa-
gi szemléletnek a jogszeriisége; és egyes eljarasi helyzetekben az eljarasi garan-
ciak olykor olyan értéket hordoznak, hogy megszegésiik nem értékelheté pusztan
a kovetkezményiik felél. Ezt mutatja az EuB Gemeinde Altrip*# itélete, de tobb

341 Lasd még az el6z6 részben.

342 C-72/12. sz. Gemeinde Altrip és térsai kontra Land Rheinland-Pfalz. ECLI:EU:C:2013:712., illetve BaraBAs,
Gergely: Doctrines of Legal Consequences of Administrative Procedural Irregularities in the Case-law of
the Court of Justice. In Varea Zs. Andrés — Berkes Lilla — GERENcSER Baldzs: A hazai és az unids kézigazga-
tasi eljdrasjog aktualis kérdései — Current Issues of the National and EU Administrative Procedures (the
ReNEUAL Model Rules). Budapest, 2015. (Tanulmanyok 31.) 419-436. o.
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kiilfoldi perjog** is, amikor a hiba kévetkezmény nélkiiliségét nemcsak az iigy

érdemére kifejtett hatas (az oksagi kapcsolat) fel6l mondja ki, hanem abbdl a szem-
pontbdl, hogy azok nem sértették, érintették az eljarasi szereplok jogait.

Ugyanigy tovabbi esetkoroket is megallapithat a jogalkoto, amelyek az eljarasi
szabalyok megszegésének kovetkezmény nélkiiliségéhez vezethetnek. Igy felme-
riilhetnek méltanyossagi szempontok (példaul sulyosabb jogsérelmet okoz a hata-
lyon kiviil helyezés, mint amekkora jogsérelmet a jogszeritlen dontés hatalyosulasa
okoz), és természetesen a birésaghoz fordulasra biztositott sziik hataridék is ilyen
eredménnyel jarnak.**

333 | 4sd példaul a francia Conseil d’Etat ,Danthony” gyakorlata, Danthony et autres, N° 335033,
ECLI:FR:CEASS:2011:335033.20111223; legutébb Luc-en-Provence N° 356142, ECLI:FR:CESSR:2014:
356142.20140324; illetve példaul a szlovén perrendtartas szabalyai.

Jél mutatja ezt példaul az Motv. térvényességi feliigyeleti jogkdéréhez kapcsolédd perjogi szabéalyozas,
amelyben 2014 végén a 2014. évi XCIIl. térvénnyel jogalkoté a térvénysértd rendelet megtdmadasara
nyitva all6 hataridét az Métv. 136. § (2) bekezdésébdl eltdrolte, de az dnkormanyzati hatérozatok eseté-
ben a 140. § (1) bekezdése alapjan tovabbra is tizendt napja van a térvényességi feligyeleti szervnek
a birésaghoz forduldsra. Lasd BaLoGH Zsolt: Normakontrolleljaras mint kilénleges pertipus. In Varea Zs.
Andrés - Berkes Lilla - GERENcsSER Baldzs: A hazai és az uniés kézigazgatasi eljdrasjog aktudlis kérdései —
Current Issues of the National and EU Administrative Procedures (the ReNEUAL Model Rules). Budapest,
2015. (Tanulméanyok 31.) 199-212. o.
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A keresetnek helyt add itélet az 1952-es Pp. foszabalya szerint a megtamadott
kozigazgatasi cselekmény hatalyon kiviil helyezése, igy a kovetkezdkben csak ezzel
a kérdéskorrel foglalkozunk. A mulasztasi, megallapitasi és egyéb specialis tartal-
mu itéletekkel a keresetfajtak kapcsan részletesen foglalkoztunk.

1. Hatalyon kivUl helyezés vs. megvaltoztatasi jogkor

Az Alaptorvény értelmében mind a tisztességes ligyintézéshez, mind pedig a tisz-
tességes eljarashoz valo jogbol kovetkezik az iddszerliség kovetelménye: a kdzigaz-
gatasi eljarast és a kozigazgatasi pert is észszer(i idon beliil kell lezarni.** A két
eljaras az id6 dimenzidjaban szorosan Osszefonodik, nem lehet dket egymastol
fiiggetlenitve vizsgalni. Mit ér egy gyors kozigazgatasi eljaras, ha utana hosszu
éveken keresztiil tart a birosagi szak? Es forditva, lehet ugyan rovid egy birésa-
gi eljaras, de ha végeredménye megismételt kozigazgatasi eljarasok sora, akkor
a vamon elveszitjiik azt, amit a réven nyertiink. Nem mellékesen az tigyfelek, illet-
ve a kozigazgatasi cselekvés altal érintett egyéb szerepldk szamara ez a két eljaras
kiilonallasa éppen az idébeliség miatt nem is érzékelhetd. Az észszerii idén beliili
dontéshozatal egyre hangsulyosabb kovetelménnyé valik, ezt mar az el6zéekben
vizsgalt gyorsitasi torekvések révén is lattuk.

A kozigazgatasi birdsagok torténetileg alapvetden kasszatorius dontési jogkorrel
rendelkeztek. Az eljarasi hibak utélagos orvosolhatosaganak kérdéskore a birosag
kasszatorius jogkorébdl adodo ,,problémak”, vagyis a kozigazgatasi eljaras Gjboli

345 Lasd a G. A kozigazgatdsi eljdrasjog és a kdzigazgatdsi perjog altal kézésen biztositott jogvédelem perjogi
aspektusai ciml részben irtakat.
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lefolytatasanak sziikségessége az 0j dontéshez, tehat az eljaras esetlegesen vala-
mennyi szakasza szlikségképpeni megismétlodése, s ezen keresztiil adott esetben
a kozigazgatas mitkodésének hosszu idére valod akadalyozasanak, esetleg ellehetet-
lenitésének kikiiszobolését hivatott kezelni. Ezen problémak, tovabba az idészerii-
ség ligyféli oldalon is jelentkez6 préshatasa azt eredményezi, hogy a megvaltozta-
tasi jogkdr megitélése is valtozik.

2. A megvaltoztatasi jogkor: a hatalmi dgak megosztasa
tananak neuralgikus pontja

Mint azt feljebb mar jeleztiik, a megvaltoztatasi jogkor az idoszerliség miatt egyre
inkabb hangstlyos szerepet kap. Jogszertitlen kozigazgatasi dontés esetén az eljaras
birésag el6tti érdemi befejezése — a 1ényegtelen eljarasi hibaktol eltekintve — csak
amegvaltoztatasi jogkor révén érhetd el, s igy ezzel a megoldassal a jogalkoto egyre
gyakrabban él.

Hagyomanyosan ez a megoldas az alkotmanyos berendezkedés fel6l kérddjele-
z6dik meg. Felboritja ugyanis a hatalmi agak megosztasanak tradicionalis rendjét.
A birosag alkotmanyos rendeltetése az, hogy a kozigazgatasi hatarozatok tdrvényessé-
gérdl dontson, azaz biztositsa azt, hogy a kozigazgatasi szervek a kdzhatalom gyakor-
lasa soran ne 1épjék tul a jogalkotd altal meghatarozott kereteket. Nem funkcidja
a bir6sagnak a kozigazgatasi ligyek érdemi eldontése. Ebbol kovetkezden a hatalom-
megosztas elvével adekvat hataskore a birésagnak az, hogy kimondja a kozigazgatasi
szerv dontésérdl, hogy torvénysértd, €s hatalyon kiviil helyezésével levonja ennek jogi
konzekvenciait. Az 0j kézigazgatasi dontés meghozatala mar alapvetden a kozigazga-
tas feladata. Kiilondsen igaz ez a kdzigazgatasi szervek mérlegelésen alapuld dontése-
inél, amelyekben a kozigazgatasi szerv ugyanazon jogszabalyi tényallas alapjan tobb
egyarant torvényes dontést hozhat mérlegelési jogkorével élve. Ezekben az tigyek-
ben egy kozigazgatdsi hatarozat jogszerttlenségének megallapitasabol nem kovet-
kezik ugyanis egy adott mas tartalmii dontés kizardlagos jogszeriisége, a hatdsag
tobb, egyarant jogszeri megoldas koziil valasztja ki a szerinte optimalis megoldast.
Amennyiben a birdsag hatalyon kiviil helyez egy ilyen dontést, még nem lesz egyér-
telmt, hogy mi lett volna a helyes dontés, mivel nem egy lehetséges jogszerli megol-
das létezik, hanem szdmos koziil valasztott a kdzigazgatas. Az Alkotmanybirosag is
tobb esetben kiemelte, hogy a jogallamisag és a hatalommegosztas elvére figyelemmel
a birdsagok a kozigazgatasi hatarozatok vizsgalata soran alapvetéen csak kasszatorius
jogkorrel rendelkezhetnek, a megvaltoztatasi jogkor csak kivételes lehet6ség lehet.**

346 BaLoGH Zsolt — HoLLé Andréas: Az értelmezett Alkotmany. Budapest, 2005. 668. o.
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A jogszabalyok éppen az érdekkonfliktusok feloldhatosaganak biztositasa érde-
kében, kiilondsen is a tobbpolust kozigazgatasi jogviszonyok esetében — s a gyor-
sitasi torekvések célpontjaban 1évo engedélyezési tigyek szinte kivétel nélkiil ilye-
nek — rendkiviil széles mérlegelési jogkort biztositanak a hatésagoknak. Az eljaras
soran miiszaki, épitészeti, természet- és tajvédelmi, kornyezet- és egészségvédel-
mi, foglalkoztatasi, teriilet- és teleptilésfejlesztési, szomszédjogi stb. érdekeket kell
érvényesiteniiik és 6sszehangolniuk. A kozigazgatasi szervnek szamos, jogon kivii-
li tényez6t kell vizsgalnia és mérlegelnie, s ez az esetek tobbségében kiilonleges
szakértelmet igényel. A jogalkotd egyre inkabb csak finalisan tudja meghatarozni
a jogalkalmazdi dontést: az eredményt tudja eldirni, amelyet el kell érni, de kondici-
onalis meghatarozasra, azaz konkrét feltételek hipotézisbeli eldirasara nincs lehetd-
ség, hiszen ezen iligyek joval tallépik azt a bonyolultsagi szintet, ahol ez megoldhato
lenne.**” Az egyes szaktudomanyok fejlddése ugyancsak e kondicionalis vezérlés
ellen hat. Ez a kiilonleges szakértelem pedig a biroi eljarasban nem adott, e kérdések
eldontése nem bizhaté a kizardlag jogkérdések elbiralasara létrehozott birdsagra.’*s

Ha tehat a birosag megvaltoztatasi jogkort kap ezekben az tigyekben, akkor
csak olyan hosszadalmas és bonyolult bizonyitési eljaras eredményeként tud eleget
tenni feladatanak, hogy megint elenyészik az az elény, ami a jogorvoslati eljara-
sok szamanak csokkenésébdl szarmazhatna. A masik hatasa egy ilyen jogszabalyi
valtoztatasnak, hogy a birosag felillmérlegelési tevékenységbe kezd, ami pedig nem
feltétleniil szerencsés a birdsagi kontroll mar kialakult rendjére nézve.

Ha megvizsgaljuk az 1952-es Pp. 339. § (2) bekezdésének szabalyozasat, megal-
lapithatd, hogy altalanos szabalyként eredetileg akkor biztositott egyrészt megval-
toztatasi jogkort a birésagnak, ha a kozigazgatasi szerv — az alkalmazott anyagi jog
természetét tekintve — olyan ligyben jar el, amely kozigazgatasi hataskor hianyaban
a birdsag hataskorébe kellene, hogy tartozzon: alapvetden polgari jogi jogviszonyok
alakitasarol van ezen ligyekben szo. Masrészt a birdsagi megvaltoztatasi jogkor
olyan kérdésekhez kapcsolodik az 1952-es Pp. 339. § (2) bekezdésében, amelyek-
ben teljes mértékben kondiciondlisan programozott a jogalkalmazasi folyamat:
mérlegelési jogkore szinte csak az alapiigyekhez kapcsolodd méltanyossagi jogkor
gyakorlasa esetében van a hatdsagnak. Ilyenek az ado- és illetékiigyek, valamint
a csaladtamogatasi és tarsadalombiztositasi tigyek.**® A reformatorius jogkor bird-
sagok részére kiilon térvényben is biztosithaté az 1952-es Pp. 339. § (2) bekezdés
q) pontja értelmében. Megadasa olyan esetkorokben volt eredetileg indokolt, ha
olyan szerv jart el els6 fokon, orszagos illetékességgel, amelynek nincsen feliigyeleti

347 E fogalmakra nézve lasd Lunmann, Niklas: Legitimation durch Verfahren. Frankfurt am Main, 1993. 130.
skk., illetve 210. skk. o.

34 Ez is aldtdmasztja az egyesbiréi rendszer korrekciéjanak igényét, féleg reformatérius jogkor esetén.

349 Tovabbi jellemzd, hogy sok esetben az ligyfél Iétfenntartdsat érintik.
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szerve. Vagyis kiemelt jelentdségii tigyek intézésérdl van szo, szakmai kontroll pedig
nincsen. Ezekben az esetekben a birdsagra harul a kdzigazgatdsi hierarchia altal
nem biztosithatd szakmai kontroll, els6sorban a szabalyozé hatosagoknal, illetve
altalaban az autonom allamigazgatasi szerveknél volt tipikus ez a megoldas.**® Ez
a kritériumrendszer — elsGsorban a kisajatitasi eljarasok e korbe vonhatosaga érde-
kében — felpuhult. Az dgazati jogalkotok pedig mindig szeretik az altalanostol eltérd
megoldasokat, errdl tanuskodik tobb tucat megvaltoztatasi jogkdrt biztositd agazati
torvény.*' Ugyanakkor a birdi gyakorlat vizsgalata soran azt latjuk, hogy a birak
ritkan élnek a megvaltoztatasi jogkdr lehetdségével: egyrészt idegen a birdi attitiidtol
ez a fajta dontési jogkor, masrészt gyakran igen sok tobbletmunkaval is jar.

3. A megvaltoztatasi jogkdr Uj szerepe

A hatalmi agak megosztasanak rendje persze nem Orokérvényti, sziikségképpen
valtozik id6ével és a tarsadalmi-gazdasagi fejlodéssel.*> Az idGszerliség présé-
ben ujra kell tehat gondolni a megvaltoztatasi jogkor szabalyozasanak kérdését.
Az eldbb leirtakbol az kovetkezik, hogy elsésorban 11j szabalyozasi technikara van
sziikség, illetve az elméleti alapok erételjesebb érvényesitésére. igy nem meriil fel
a kozigazgatas hataskorének elvonasa, a feliilmérlegelés kérdése azokban az esetek-
ben, amelyekben a kozigazgatas nem mérlegelési jogkorben hozott dontéseinek
megvaltoztatasara jogosult a birosag. A megvaltoztatasi jogkor értelemszerlien csak
akkor gyakorolhato, ha a tényallas teljes mértékben tisztazott. Hogy itt a hatart hol
huzza meg a jogalkotd, inkabb jogpolitika és praktikum kérdése. Az idGszertiség-
nek van még egy tovabbi aspektusa is, ami a két eljaras egymdsutdnisagabol, mar
emlitett 6sszekapcesoltsagabol adodik. Ez a megvaltoztatasi jogkor, amely szamos
alkotmanyossagi kérdést vet fel. Igy példaul, hogy szabad-e, és mennyiben szabad,
illetve hogyan szabad a birésagnak megvaltoztatasi jogkért adni. Eppen az idébe-
ni egység miatt, ami fennall a két eljaras kozott, szamos olyan eset képzelhetd el,
ahol az, hogy a biré megvaltoztatja a dontést, valojaban nem a kozigazgatas dontési
szabadsaganak az elvonasat jelenti, viszont jelentésen leroviditi az eljarast. Erdemes

350 A szabalyozé hatésdgoknak a hatalommegosztas rendszerében elfoglalt specialis helyzetérdl lasd ForeAcs
Anna: Az ligyndkségek jogalkotési hataskére az Amerikai Egyesiilt Allamokban, Jogtudoményi Kézlény,
(2014) 12., 569-578. o.; dontéseik birdsagi kontrolljdnak sajatossagairdl pedig Kovacs: Piacszabéalyozas
és jogorvoslat. 146-265. o.

351 DemJEN — Doe6 — Huger a teljesség igénye nélkul 26 olyan torvényt sorol fel, amely legaldbb egy Ugyfajta-
ban megvaltoztatési jogkort biztosit a birésadgnak az 1952-es Pp. 339. § (2) bekezdés q) pont szerint.
DemJEN — DoB6 — HuBER, 841. o.

352 Bigé: Az allamhatalmak elvélasztdsa egykor és most. 393. o.
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kozelebbrél megnézni olyan orszagokat, ahol nincsen megvaltoztatasi jogkor, vagy
nagyon sziikre szabott. Németorszagban példaul csak olyan fizetési kotelezettsége-
ket lehet megvaltoztatni, amelyeket nem mérlegelési jogkdrben hozott a kozigazga-
tas. De kozben a kozigazgatasi bir6 Németorszagban hozhat olyan itéletet, amely-
ben részletesen meghatarozza, hogy milyen 0j dontést kell hoznia a kdzigazgatasi
szervnek (Vornahmeurteil), tehat tartalmilag praktikusan megvaltoztatasi jogkort
gyakorol ott is, csak éppen még egyszer sor keriil majd Gjabb elséfoku eljarasra és
esetleg jogorvoslati eljarasokra is.

Visszatérve a megvaltoztatasi jogkorre, a német szabalyozas azokhoz a kozigaz-
gatasi tigyekhez tarsitja a megvaltoztatasi jogkort, amelyekben valamilyen 6sszeg
fizetésére kotelezi a kozigazgatas az tigyfelet, illetve a kotelezettség szamszerisit-
hetd, és csak az dsszegszerliség tekintetében all fenn jogszabalysértés. Ausztriadban
1920-ban a nem mérlegelési jogkorokre nézve tették lehetévé a megvaltoztatast.®>
Mas orszagok a tényallas teljes korli tisztazottsagahoz, esetleg annak valtozatlan-
sagahoz kotik a megvaltoztatasi jogkor gyakorolhatosagat vagy éppen kotelezett-
ségét.»* Franciaorszagban a plein contentieux, amelyben megvaltoztatasra is mod
van, eredetileg a nem megtamadasi tipusu keresetekhez kapcsolddott. Mara azon-
ban a jogalkot6 szamos megtamadasi pert is erre az eljarasra utal, tehat megvaltoz-
tatasra is joga van a birdnak (példaul adotigyek, egyes kornyezetvédelmi tigyek).

A fenti megfontolasokat érvényesitve, elképzelhetd a kdzigazgatas altal érintett,
alakitott jog természete feloli megkdzelités, igy példaul alapjog, vagy polgari jog
altal szabalyozott jogokra vonatkozo hatarozatok esetében a megvaltoztatasi jogkor
biztositasa. A jelenlegi ,.elburjanzasra” tekintettel keriilni kell az ligycsoportok
szerinti, vagy agazati jogalkoto részére adott felhatalmazassal valo szabalyozast.

A szabalyozas altal kezelend6 masik probléma a megvaltoztatasi jogkor mell6-
zése a gyakorlatban. A birak idegenkednek e megoldés hasznalatatol. Ebben a hely-
zetben sziikségesnek tiinik a megvaltoztatasi jogkdr nemcsak lehetdségként, hanem
kotelezettségként valo szabalyozasais. Ezt amegoldast talaljuk példaul amar emlitett
német szabalyozas esetében, ahol a bird koteles megvaltoztatni a dontést, ha annak
jogszabalyi feltételei fennallnak. A jogalkotd e kotelezettség terhén ugy konnyit,
hogy a megvaltoztatas igy is megoldhato, hogy mintegy ,,féluton a hatalyon kiviil
helyezés és a megvaltoztatas kozott” a biro itéletében rendelkezik arroél, hogyan kell
a helyes Osszeget megallapitani, és a hatésag haladéktalanul kozli a végleges 0ssze-
get ennek alapjan a felperessel. Hangsulyozando, hogy a megvaltoztatasi jogkdrnek
az ligyek természetétdl fiiggden lehet 1étjogosultsdga. Természetesen szamos olyan

353 Olechowski szerint ez csupan 14 esetkort jelentett eredetileg, 1dsd OLecHowski, Thomas: Zwischen
Kassation und Reformation. Zur Geschichte der verwaltungsgerichtlichen Entscheidungsbefugnis.
Osterreichische Juristen-Zeitung, (1999) 16., 581-586. o.

354 példaul a szlovén perrendtartas.
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esetkor van, ahol fel sem meriilhet a gyakorlasa, de ugyanigy sok olyan {igy is
eléfordul, ahol a kozigazgatasi szakban a kérdések megfeleld tisztazottsagi szint-
re eljutottak, csak éppen a hatosag téves jogértelmezése miatt tagad meg valami-
lyen jogosultsagot vagy valamely helyzet elismerését. Ilyen esetekben a birosagi
megvaltoztatasi jogkor nem jelent hataskorelvonast, hiszen a hatalyon kiviil helye-
z¢s ¢és 1j eljarasra kotelezés ezen esetekben azt jelentené, hogy az itélettel mar telje-
sen megkoti a birosag a hatdsag kezét, tehat sziikségképpen nem tud mas dontést
hozni, mint amelyet a birdsdg iranymutatdsaban megfogalmaz. Az ilyen esetek-
ben méltanytalan is sokszor a kozigazgatdsi ligy tovabbi folytatdsa. Egy atmeneti
megoldas itt a megismételt eljaras szoros hataridohoz kotése €s ennek elmulasztasa
esetén a megvaltoztatasi jogkdr biztositasa a birosag részére.

A hatalommegosztas kérdéskorébe tartozo tovabbi izgalmas — €s a terjedelmi
korlatok miatt részletesen nem vizsgalhatdé — kérdés a megvaltoztatasi jogkorhoz
kapcsoldddan, hogy hogyan kezelhetd, illetve kezelhet6-e az ligyet érdemben leza-
r6 bir6i dontéssel az olyan helyzet, amelyben anyagi jogilag helyes dontést hozott
a hatosag, és az egyetlen hibaja a hatarozatnak az ligy nem megfeleld jogi alapra
helyezése. Kérdés, hogy az indokolds eme hibaja sziikségképpen hatalyon kiviil
helyezéshez kell, hogy vezessen, vagy — amennyiben ugyanez a dontés sziilethet
csak meg a megismételt eljarasban — feljogosithatd-e a birdsag arra, hogy orvosolja
ezt a problémat az indokolas megvaltoztatasaval?

Célszert lenne tehat a megvaltoztatasi jogkdort elvi alapokra helyezni és a kiilon
torvényekben biztositott felhatalmazasok helyett altalanos jelleggel — elsdsorban az
Osszegszertiség tekintetében — megvaltoztatasi jogot adni a birosdgnak, az agaza-
ti jogalkotonak adott bianco felhatalmazas hatalyon kiviil helyezése mellett. Elvi
alapon all példaul a német megoldas, amelynek alapjan, amennyiben a felperes
egy olyan dontést tdmad, amely pénzosszegrdl rendelkezik vagy arra nézve tesz
megallapitast, akkor a birésag az dsszeget megvaltoztathatja, vagy a megallapi-
tast egy masik megallapitassal potolhatja. Hasonldan elvi alapokon all6 megoldas
a gorog, amely szerint az elsO fokon eljaro birosagnak altalaban van megvaltoztatasi
jogkdre, kivéve a mérlegelési jogkorben hozott dontéseket. A francia perjog 1995
ota teszi lehetdvé, hogy a birdsag egyaltalan titmutatast adjon a kozigazgatasnak
a megismételt eljarasra, illetve a meghozandé 0ij dontésre nézve. Megvaltoztatasi
jogkdrrel a tribunalok csak plein contentieux esetén rendelkeznek, és csak egyes
jogvitakban.* A skandinav orszagokban ezzel szemben altalanos jelleggel biztosi-
tott a megvaltoztatasi jogkdr.

A megvaltoztatasi jogkor megadasa mellett az egyezség perbeli alkalmazhato-
saganak kiszélesitése, illetve a kozigazgatasi szervnek a per folyaman biztositott

355 Kvazi-deliktudlis kartérités, szerzédésekkel, valasztasi eljdrassal, pénziigyekkel, nyugdijakkal, életve-
szélyes épuletekkel, kérnyezetvédelmi létesitményekkel, kdzigazgatasi szankcidékkal kapcsolatban.
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,»potlasi”, javitasi lehetoségek kiterjesztése szintén sokat segithetnének abban, hogy
a birésagi szakban érdemben befejezddhessen az eljaras. Ez elsésorban szemlélet-
beli valtozast igényel mind a jogalkotdtol, mind a jogalkalmazo6tdl. Vannak azonban
konkrét akadalyok is, mint példaul a Ket. 114. § (2) bekezdése, amely egy vissza-
¢lések megakadalyozasat célzo, de egyes esetekben a jogvita gyors elintézését elle-
hetetlenitd szabalyként az érdemi perbebocsatkozast kovetéen megtiltja a hatdsagi
dontés visszavonasat, modositasat.

4. Kotelez6 megsemmisitési okok mint a megvaltoztatasi
jogkor természetes korlatai

Ugyan a kozigazgatasi jogi dogmatika megfeleld alkalmazasaval is levezethetd,
hogy mely esetekben nincs lehetdség a kozigazgatasi cselekmények megsemmisi-
tésére, mégis, a jogalkalmazoi gyakorlat segitése céljabol hasznos ezen okok neve-
sitése a perrendtartasban. Ezek legfontosabbika a semmisségi ok fennallasa. Egy
semmis aktust nem lehet ugyanis megvaltoztatni, olyan Iényeges hibaban szenved.
Anélkiil, hogy a semmisséggel kapcsolatos dogmatikai megallapitasokat részlete-
sen vizsgalnank,*® rogton felmeriilhet az a kérdés, hogy helyes-e megsemmisités-
6l beszélni. Ez kiilonosen stlyos kérdésként meriil fel a semmisséghez kapcsolodo,
am a hatosagi eljarasjogban nem létezo ,,hibanal”: a nemlétezésnél. A hatdsagi elja-
rasjog e két kérdéskort dsszekapcsolja, igy a perrendtartasban is lehet e két fogal-
mat kdzosen kezelni. A megsemmisitésnek az a praktikus oka, hogy nyilvanvalova
kell tenni: az adott cselekmény, noha annak latszik, nem kozigazgatasi cselekmény:
nem is létezik vagy olyan sulyos hibaban szenved, hogy joghatast kivaltani nem
tud. gy, bar dogmatikailag valoban helyesebb lenne csak megallapitani e koriil-
mény fennallasat, a gyakorlati megfontolasok a megsemmisités mellett szolnak. Ezt
erdsiti a megallapitasi itélet mar ismertetett kivételessége. Mivel a semmisség kate-
goridja a hatosagi eljarasjogon kiviil kevéssé kidolgozott, a ssemmisséggel egyiitt az
azzal azonosan mindsiilé érvénytelenségi okot is célszerti feltiintetni: itt viszont az
agazati jognak kell ezeket az eseteket vilagosan megjeldlni. Ilyen példaul az Motv.-
ben a k6zos hivatalra vonatkozo megallapodas modositasa, amelyre nézve az Motv.
megjelol érvénytelenségi okot.*” A semmisségi és jogszabalyban megallapitott

356 Igen részletesen elemzi a semmisség kérdését Barasis—Kovacs: Ket. 121. §. 888-918. o.

357 Métv. 85. § ,,(3d) A kormanyhivatal a kézigazgatési és munkalgyi birésagtél a médosité megallapodés
kézhezvételétdl szamitott harminc napon belll kérheti a médosité megéllapodas érvénytelenségének
megallapitasat, ha a médositas a k6z6s 6nkormanyzati hivatal miikédését ellehetetleniti.”
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érvénytelenségi okok azért is lényegesek, mert a hivatalboli vizsgalat kotelessége
¢€s a bizonyitas hivatalbdli elrendelésének lehetdsége is kapcsolddik ezen okokhoz.

Tovabbi kotelez6 megsemmisitési ok, ha a kozigazgatasi szerv teljességgel téves
jogalapra helyezi dontését. Ennek oka, hogy ezzel a védekezéshez valo jogtol teljes
mértékben megfosztotta az ligyfelet a megelozd eljarasban, s itt mind a megfeleld
iigyintézéshez valo jog, mind a jogorvoslathoz val6 jog azt indokolja, hogy az ilyen
esetben a kozigazgatasi cselekmény hibajat ne orvosolhassa a birosag.

Hasonlé megfontolas huzodik meg amdgott a kialakulofélben 1évé eurdpai
joggyakorlat mogott, amely a Iényeges — nem 1ényeges eljarasi hibak megkiilonboz-
tetést feliilirva egyes eljarasi szabalyszegésekhez akkor is a megsemmisités jogkd-
vetkezményét flizi, ha az eljarasi szabalyszegés nem hatott ki az {igy érdemére.
Erdemes tehat az EuB Gemeinde Altrip** itélete, illetve a francia gyakorlat’ alap-
jan egy olyan kotelez6 megsemmisitési okot szabdlyozni, ami a bir6sag szamara
lehetéséget ad arra, hogy a megfelelo tigyintézéshez valod jog érvényesiilését megfe-
leléen biztositani tudja olyan esetekben is, amelyekben az eljarasi jogosultsagok
jelentés sérelmével folytattak le az eljarast, de a jogsértés nem hatott ki az iigy
eredményére. Ez az cljarasjog felértékel6désébol fakado kovetelmény.

5. Megsemmisités vagy hatéalyon kivul helyezés?

A figyelmes olvaso joggal teheti fel a kérdést: miért megsemmisitést ir a szerz6, ami-
kor a polgari perjogi szabalyok alapjan a helyes kifejezés a hatalyon kiviil helyezés
lenne? A szohasznalat azonban nem tévedés. Fontos jelentésbeli kiilonbség van e két
jogkdvetkezmény kdzott. A megsemmisités fejezi ki azt, hogy a jogsértd kozigazga-
tasi cselekmények ,,jogrendszerbdl valo eltavolitasa” a Iétrejottiik idopontjara vissza-
mendleges hatallyal torténik meg. Ezt sziikséges a perjognak is kifejezésre juttatni.
A hatélyon kiviil helyezés emellett csak kivételes jogkovetkezmény lehet: el6fordul-
hatnak olyan helyzetek, hogy akar a koz érdeke, akar egyes személyek magéanérdekei
megkovetelik a mar 1étrejott jogviszonyok legalabb bizonyos idore érvényesnek valo
elismerését. Ilyen lehet egy tevékenység engedélyezése, amely engedélyre tovabbi
jogviszonyok épiilnek rd, ahogy ez példaul a pénzpiacokon gyakorta van.

358 Gemeinde Altrip és tdrsai kontra Land Rheinland-Pfalz C-72/12, a Birésdg masodik tanacsénak
2013. november 7-i itélete. ECLI:EU:C:2013:712., illetve BaraBAs: Doctrines of Legal Consequences of
Administrative Procedural Irregularities in the Case-law of the Court of Justice. 419-436. o.

3 | 4sd példaul a francia Conseil d’Etat ,Danthony” gyakorlata, Danthony et autres, N° 335033,
ECLI:FR:CEASS:2011:335033.20111223; legutébb Luc-en-Provence N° 356142, ECLI:FR:CESSR: 2014:
356142.20140324; illetve példaul a szlovén perrendtartas szabdlyai.

360 Lasd az el6z6 részben az eljdrasjog jogvédelmi funkcidjaval kapcsolatos visszahatdsok kapcséan irtakat.
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1. Az ideiglenes jogvédelem kiemelt jelentésége

A hatékony jogorvoslat egyik fontos aspektusa az idobeli hatékonysag, azaz, hogy
a jogorvoslat igénybevétele 6 szabaly szerint ne befejezett helyzetben, lezart jogvi-
szonyok kozepette torténjen, hanem ténylegesen lehetdség legyen a jogsértések
érdemi orvoslasra. Ennek feltétele, hogy a jogorvoslat igénybevételére még akkor
kertiljon sor, mieldtt a kdzigazgatasi dontések hatalyosulnanak. Ezt a kdvetelményt
a jogorvoslati eljarasnak a kozigazgatasi dontés végrehajtasara gyakorolt halasztd
jellege valositja meg, amelynek kovetkeztében a jogorvoslati kérelem elbiralasaig
a kozigazgatasi dontés alapjan nem indulhat kdzigazgatasi végrehajtas és a donté-
sen alapuld jogok nem gyakorolhatoak.

Az ideiglenes jogvédelem a kozigazgatasi dontésekkel szemben tobbfélekép-
pen biztosithatd. Egyrészt lehetséges az automatikus halasztoé hataly kimondasa,
aminek értelmében a jogorvoslati kérelem benytjtasa donmagaban halaszto hatalyt
gyakorol. Masrészt birdi dontéshez is kothetd a halasztd hataly: lehetséges olyan
eljarasok intézményesitése, amelyek révén a birésag vagy — esetleg mas szerv
kezdeményezésére akar — maga a hatdsag jogosult a végrehajtas felfiiggesztésére.

A végrehajtas e két modozat szerinti felfiiggesztése egyrészt a kotelezettséget
megallapito dontés-tipusu kozigazgatasi cselekmények esetében értelmezhetd és
nyujt védelmet, illetve jogosité dontéseknél az ellenérdekt fél szdmara. Azokban
az esetekben, ahol a kdzigazgatas dontésével megtagadja valamilyen ellatas biztosi-
tasat vagy megsziinteti azt, vagy egy szerzodést hibasan teljesit, egyéb jogviszonyt
megsziintet, az ideiglenes jogvédelem a kozigazgatasnak a megtagadott cselekvés-
re kotelezésben, a jogviszony hatalyanak fenntartdsaban megtestesiilo ideiglenes
intézkedéseken keresztiil biztosithato.
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Az ideiglenes jogvédelem targyaban hozott birdsagi dontésnek kiemelt szerepe
van a kozigazgatas mikodése szempontjabdl is. A hatarozat végrehajtasa felfliggeszté-
sének szamos szakigazgatasi teriileten ,,itéleti” jelentdségii joghatasa van. A kozigaz-
gatds cselekvésének iddleges megakadalyozasa szintén kész tényeket teremthet, s
okafogyotta teheti azt, hiszen ahol a kozigazgatasi beavatkozas gyorsasaganak kiilo-
nos jelentdsége van, a birdsagi vizsgalat lezaruldsat kovetden mar lehetetlen vagy
értelmetlen lenne végrehajtani, érvényesiteni a hatdsagi dontést. Piacszabalyozo
hatosagok dontései esetében példaul visszafordithatatlan torzulast okozhat az adott
piaci teriilet mikddésében vagy fejlodésében egy szabalyozoi dontés végrehajtasanak
felfliggesztése, az egyik piaci szerepld a ra kirott kotelezettség teljesitése aldl ideig-
lenesen mentesiilve olyan versenyelényhoz juthat, amelyet a kotelezettség utobb valo
teljesitése mar nem tud megsziintetni.

Az automatikus halasztd hatalyt jogorvoslati eszkdzokkel szemben ezért biztosit
a jogalkoto bizonyos esetekben lehetséget a kozigazgatasnak arra, hogy vagy azonnal
végrehajthatdva nyilvanithassa dontéseit, vagy, automatikus halaszto hataly hianyaban
adott esetekben korlatozza azon dontések korét, ahol a végrehajtas felfiiggesztheto,
illetve a halaszto hataly mibenléte korlatozhato. Erre példa az Eht. vagy a Médiatv.
szabalyozasa, amely a hatdrozat végrehajtasanak felfiiggesztése esetére részletesen
szabalyozza, hogy ez az adott jogviszonyban a felperes mely részkdtelezettségeire nem
hat ki, illetve milyen cselekvési mozgastere marad a kdzigazgatasi szervnek.

2. Alkotmanyos kovetelmények

Az Alkotmanybirésag gyakorlatdban a jogorvoslathoz valo alkotmanyos jog azt
a kovetelményt tamasztja a térvényhozoval szemben, hogy ,,az elsé fokon megho-
zott érdemi dontésekkel szemben, azt feliilvizsgalando, magasabb forumhoz lehes-
sen fordulni, illetve hatdsagi dontésekkel szemben rendelkezésre alljon a birdi
ut” 3¢ Az Alkotmanybirdsag az els6 alkalommal igénybe vett jogorvoslati eszk6zzel
kapcsolatban kdvetelményként rogzitette, hogy ennek a jogorvoslatnak — ami vagy
a fellebbezés, vagy a birdsagi it — ,,hatékonynak kell lennie, ami azt is jelenti, hogy
a jogorvoslatot altalaban a hatarozat végrehajtasat megel6zéen kell biztositani”. >
Vagyis ,,altaldban, f6 szabaly szerint a jogorvoslat kezdeményezése a sérelmezett

dontés végrehajthatosagara halaszto hatalyn”. 3%

31 42/2004. (XI. 9.) AB hatérozat, ABH 2004, 551., 572.

32 71/2003. (XII. 17.) AB hatdrozat, ABH 2002, 417., 426-427., illetve 1/2007. (I. 18.) AB hatérozat, ABH
2007, 45., 60.

363 611/B/2004. AB hatarozat, ABH 2009, 1679., 1684.
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Az Alkotmanybirdsdg a birdsagi per meginditasa halasztd hatalyanak meg-
sziintetését kovetden a Ket. 110. § halasztd hatalyt kizard rendelkezésének alkot-
manyossagi vizsgalata soran olyan kivételes konstellaciot elemzett, ahol fellebbe-
zésre nem volt mod, tehat halaszto hatalyu jogorvoslati eszkdz nem allt rendelkezésre.
A versenyfeliigyeleti eljarasban hozott hatarozattal kapcsolatban az Alkotmanybirosag
ebben az tigyben kifejtette, hogy, mivel az ligyfélnek a szabalyozas lehetdséget bizto-
sit arra, hogy magaban a keresetlevelében kérje a dontés végrehajtasanak a felfiig-
gesztését, az ezzel kapcsolatos eljaras pedig kiilonbozé garancialis elemeket tartal-
maz, ez a jogorvoslati lehetdség nem tekinthetd formalisnak, azaz a halaszt6 hataly
hianya nem csokkenti a jogorvoslathoz valo jognak, mint alkotmanyos alapjognak
a hatékonysagat és nem okozza annak sérelmét.*4

Hasonloéan kivételes jellegti volt a 953/B/1993. AB hatarozat meghozatala idején
az adozas rendjérdl szolo torvény megoldasa, amely az Ae. altalanos megoldasa-
hoz képest kizarta a keresetlevél benyujtasanak halaszté hatalyat. Ennek vizsgalata
soran az Alkotmanybirosag a kdvetkezoket allapitotta meg:

A vizsgalt jogszabaly eleve az adohatosag masodfoku hatarozatanak feliilvizsgalatarol
szol: ez a korlilmény 6nmagéban is az Alkotmanybdl kovetkezden kdtelezd jogorvosla-
ti jognak [Alkotmany 57. § (5) bekezdése] az eljaras rendjén teljesiilt voltara utal. Abbol
viszont, hogy az Alkotmany 50. § (2) bekezdése a kdzigazgatas jogszabaly-értelmezé-
sét helyezi a semleges bir6i hatalom ala, kovetelményként csupan annak lehetdsége
kovetkezik, hogy a kozigazgatds torvénysértd hatarozatainak hatalyosulasat a biroi
hatalom — akar még az iigy érdemi vizsgalata el6tt is — megakadalyozhassa.*®

A hatalyos jog szerint ezt akkor az Ae. a halaszto hataly altalanos szabalyaval
valositotta meg, de — bizonyos feltételek mellett — lehetdvé tette az azonnal végre-
hajthatova nyilvanitast, azzal, hogy a kozigazgatasi hatarozat végrehajtasanak
felfiiggesztését a birdsag az eljaras folyaman barmikor elrendelhette. Erre tekin-
tettel, a szabalyozast immar a hatranyos diszkriminacio tilalma feldl vizsgalva
az Alkotmanybirdsag azt is megallapitotta, hogy ,,Az Alkotmany egyéb felhivott
rendelkezéseibdl sem kdvetkezik kényszeriien a halasztd joghatas altalanos érvé-
nyii szabéalyozasanak kovetelménye. A kétféle jogi szabalyozas [az Ae. 72. § (3)
bekezdése ¢s az Art. 86. § (2) bekezdése] nem személyek kozotti megkiilonbozte-
tést tartalmaz.”** Fontos hangsulyozni, hogy e megallapitasok idején az altalanos
szabaly még a keresetlevél benyujtasanak halaszto hatalyat mondta ki.

34 611/B/2004. AB hatarozat, ABH 2009, 1679., 1685.
3% 953/B/1993. AB hatérozat, ABH 1996, 432., 434-435.
366 UO.
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Az alkotmanybirosagi gyakorlatbol e kérdéskdrben még az a mar emlitett aspek-
tus®’ érdemel kiemelt figyelmet, hogy a jogorvoslathoz valo jog tényleges érvényesii-
léséhez a ,,jogorvoslas” lehetdsége is sziikséges, vagyis hogy a jogorvoslat fogalmi-
lag és szubsztancialisan tartalmazza a jogsérelem orvosolhatosagat.**® A jogorvoslati
forumnak ennek megfeleléen dontési helyzetben kell lennie. A formalis €s a jogi
szabalyozas miatt eleve kilatastalan jogorvoslat nem kielégit6.3¢

3. Eurdpai perspektivak

a) Az Eurdpa Tanacs ajanlasai

Az Eurdpa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak két ajanlasa foglalkozott kifejezetten
ezzel a témaval. A Rec (89) 8. szamu ajanlas az ideiglenes jogvédelemrdl kozigaz-
gatasi ligyekben a kovetkez6 elveket hatarozza meg:

— Birosaghoz fordulas esetén, mieldtt a birésag az ligyben dontene, lehetdsé-
get kell biztositani arra, hogy vagy ugyanezen, vagy mas birdsag eldtt a felperes
ideiglenes intézkedéseket kérhessen a birdsagtol a kozigazgatasi aktussal szemben.
Erre az érintett személynek még a birdsaghoz fordulas elétt is lehetdséget kell adni
siirg0s esetekben, illetve akkor, amikor olyan k6zigazgatasi jogorvoslatot terjeszt
el az tigyben, amelynek nincs halaszt6 hatalya.

— A birosagnak az ideiglenes jogvédelem biztositasarol vald dontéshez minden
relevans tényt és érdeket figyelembe kell vennie. Kiilondsen akkor indokolt az
ideiglenes intézkedések megtétele, ha a kozigazgatasi aktus végrehajtasa sulyos
kart okoz, amely csak nehezen hozhato helyre és az aktus érvényességével szemben
alapos kétség meriil fel.

— Azideiglenes jogvédelem korében hozott intézkedés allhat az aktus végrehajta-
sanak teljes vagy részleges felfiiggesztésében, az eredeti vagy az aktus meghozata-
la utan fennallt helyzet teljes vagy részleges visszaallitasaban, illetve a kozigazga-
tasnak a birdsag hataskorének megfeleld kotelezésében.

Ezen intézkedések idGtartamat a birosag allapitja meg, lehetnek feltételhez
kotottek, és e dontések modosithatoak, visszavonhatdak. Az intézkedések semmi-
képpen nem befolyasolhatjak az tigy érdemi eldontését.

— A birésagi eljarasoknak gyorsnak és kontradiktorius jellegtieknek kell lennitik,
¢és érdekelt harmadik személyek is beléphetnek az eljarasba. Amennyiben siirgds

367 F, rész Il. fejezet 2.
368 49/1998. (XI. 27.) AB hatéarozat, ABH 1998, 372., 382.
369 22/1995. (Ill. 31.) AB hatérozat, ABH 1995, 108., 110.
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esetben az érdekelt harmadik személyek eldzetesen nem voltak bevonhatdak, az
igyet rovid idon beliil ismét meg kell vizsgalni egy, az elébbiekben felsorolt elvek
szerint kialakitott eljarasban.

A biroi és kozigazgatasi dontések kozigazgatasi jogi végrehajtasarol szolo Rec
(2003) 16. szamu ajanlas elso fejezete, fenntartva az elobbiekben ismertetett Rec
(89) 8. elveit, egyarant megfelelonek taldlja azt a rendszert, ahol halaszté hata-
lya van a jogorvoslati kérelemnek, és azt a megoldast is, amelyben a végrehajtas
felfiiggesztését kell valamely kozigazgatasi vagy birosagi forumtol kérni a jogok
¢s érdekek megfelel6 védelme érdekében. Ennek szoros idébeli hatarok kozott kell
megtorténnie a kozigazgatasi cselekvés sziikségtelen korlatozasanak elkertiilése és
a jogbiztonsag biztositasa érdekében. A felfiiggesztésrdl vald dontés soran a hato-
sagnak a kozérdeket és harmadik személyek jogait és érdekeit is mérlegelnie kell, s
torvény eltérd rendelkezése hianyaban ez kotelezettsége a birosagnak is.

b) Az Eurdpai Unid Birdésaga és az ideiglenes jogvédelem

Az ideiglenes jogvédelem kérdéskore az Eurdpai Unio Birdsaga (a tovabbiakban:
EuB) itélkezési gyakorlataban a hatékony jogvédelem egyik leghangsulyosabb
aspektusaként jelenik meg. E korben az 1990-es évek elején indult el egy igen
fontos fejlodés, amelyben a Factortame-ligy és a Zuckerfabrik-tigy képezik a két
6 referenciapontot. A Factortame I.-ligyben® az unios joggal ellentétes nemzeti
aktusokkal, a Zuckerfabrik-tigyben®"! pedig az érvénytelen unios aktusokra alapi-
tott nemzeti aktusokkal szemben biztositott ideiglenes jogvédelem volt az ligyek
targya, mind a két esetben a végrehajtas felfiiggeszthetdsége biztositotta az ideig-
lenes jogvédelmet. Az Atlanta-tigyben®”? e két korabbi fontos dontésre hivatkozva
— a T. Port-ligyon tullépve — azt is egyértelmivé tette az EuB, hogy az ideigle-
nes jogvédelem nem korlatozodhat a végrehajtas felfiiggesztésének kimondasara,
hanem a birdsagnak pozitiv intézkedési jogkorokkel is rendelkeznie kell. E dontés-
ben az EuB arra hivatkozott, hogy a két jogkor kozott gyokeres kiilonbség nincsen,
nincsenek stulyosabb kovetkezményei az unids jogrendre nézve az ideiglenes intéz-
kedéseknek, mint a végrehajtas felfiiggesztésének.’”

370 C-213/89. sz. The Queen v Secretary of State for Transport, ex parte: Factortame Ltd and others,
ECLI:EU:C:1990:257.

311 C-143/88. és C-92/89. sz. egyesitett Uigyek, Zuckerfabrik Stiderdithmarschen AG v Hauptzollamt Itzehoe
and Zuckerfabrik Soest GmbH v Hauptzollamt Paderborn, , ECR 1991 1-00415, ECLI:EU:C:1991:65.

372 Atlanta Fruchthandelsgesellschaft mbH and others v Bundesamt fiir Erndhrung und Forstwirtschaft,
C-465/93. ECR 1995 1-03761; ECLI:EU:C:1995:369..

373 Uo. 29-30.
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Ezek a dontések az unios tagallamok egy részében fontos folyamatokat inditot-
tak el, elsdsorban az ideiglenes intézkedések teriiletén. Mar a Rec. (89) 8. sz. ajanlas
is leszogezte, hogy az ideiglenes intézkedés lehetdségét altalanos jelleggel bizto-
sitani kell a birdsag szamara, de els6sorban az EuB dontései és nyilvan az unios
jog alkalmazasa vezettek tobb orszagban az ideiglenes jogvédelem rendszerének
ujragondolasahoz.

¢) Konvergencia-folyamatok Eurépaban

A francia gyakorlat példaul a magyarhoz hasonloan sokaig még azt sem tartotta
lehetségesnek, hogy az Uj eljarasra kotelezést kimondja a birdsag, nemhogy még
irdnymutatast is adjon arra nézve. Ez a felfogas fokozatosan valtozott. Az 1980.
julius 16-i, a kozigazgatassal szembeni kotelezésekrol szold torvény volt az elsd
1épcso, a kozigazgatasi bird jogkorét aztan az 1995. februar 8-1 térvény bovitette ki.
Ekkor valtak a kozigazgatasi perben lehetové a kdzjogi jogi személyekkel szembe-
ni intézkedések. A 2000. junius 30-i térvény tette aztan teljessé a rendszert.’™ Ez
elsdsorban a kozigazgatasi dontések hatalyon kiviil helyezést kovetd megismételt
kozigazgatasi eljarasok tekintetében volt jelentés. Es e fejlddésbdl nétte ki magat
az ideiglenes intézkedés, hiszen mindkettonél arrdl van szd, hogy a birosag pozitiv
cselekvésre kotelezi a kdzigazgatast.

A 2000. janius 30-i torvény az ideiglenes jogvédelem 1j rendszerét hozta

376 amely a végre-

1étre.’™ Haromfajta ,,référé” 1étezik: az egyik a référé-suspension,
hajtas felfiggesztése iranti kérelem, a référé-liberté,’’” amellyel a szabadsagjogok
megsértésének abbahagyasara kotelezést, s a référé-mesures utiles,’™ amellyel
barmilyen, a kdzigazgatasi dontés végrehajtasat nem akadalyozo intézkedést lehet
kérni. E harom f6 tipuson kiviil vannak még specialis ,,référé”-k, igy a kozérdeki
adatokhoz valo hozzaférés és a kdzbeszerzési szerzoédések megkotésének nyilva-
nossaga és tisztasaga érdekében.’”

A dontés jogellenessége feldli komoly kétség, illetve a szabadsagjogokba vald
nyilvanvaloan jogsérto beavatkozas, azaz a fumus boni iuris elegendo a végrehaj-

tas felfliggesztéséhez, és megalapozza az ideiglenes intézkedést is. S nem csupan

374 Sauve, Jean-Marc: Bilan de quinze années d’urgence devant le juge administrative. Paris, 2015., http://

www.conseil-etat.fr/content/download/44666/388170/version/1/file/2015-06-26-L-urgence-devant-le-ju-
ge-administratif.pdf (let6ltve: 2016.10.31.).

375 Loi n°2000-597 du 30 juin 2000 relative au référé devant les juridictions administratives.

376 Art. L. 521-1 CJA.

377 Art. L. 521-2 CJA.

378 Art. L. 521-3 CJA.

379 L. 551-1 CJA, illetve L. 551-13 CJA.
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alkotmanyos szabadsagjogok, hanem tdbbfajta jogosultsagot egyesitd specidlis
jogallasok védelme érdekében is lehetdség van ilyen intézkedésekre példaul a mene-
dékesek vagy a fogyatékkal ¢lok esetében. Az effet utile biztositasa javara az unios
jogok is ebbe a korbe tartozhatnak. Az eutandzia-vita kapcsan 11j esetkorként jelent
meg az élet védelme érdekében sziikséges ideiglenes jogvédelem.*°

Az ideiglenes jogvédelem megadasanak vannak objektiv és szubjektiv elofelté-
telei a francia gyakorlatban. A kérelmezdnek egyrészt be kell mutatnia, hogy milyen
elénye szarmazna a kérelem teljesitésébdl, az miért szlikséges. Utana kdvetkezik
e szubjektiv indokok Osszevetése objektiven és Osszességében ,,objectivement et
globalement”, az érintett maganérdekekkel és a kozérdek(ek)kel.*! A référé-liberté
esetében 48 oran beliil kell donteni, mar a keresetlevél benyujtasat megel6zden,
sOt néha olyan esetekben is, ha a jogvita elbiralasa a polgari birdsag hataskorébe
tartozik majd.

Az angoloknal sziikebb korben, de szintén a hagyomanyos jogfelfogassal ellen-
tétes volt az ideiglenes intézkedés: a Koronat (azaz a kormanyt) nem kotelezhette
a birdsag. E gyakorlatot az unios jog kezdte oldani, hiszen az effet utile megkdvetel-
te, hogy ilyen esetekben is biztositson hatékony jogvédelmet a tagallami birosag —
jelen esetben legfoképpen a Queen’s Bench. Ez a kérdés indukalta végiil a House of
Lords részEérél a Factortame-iigyben elbterjesztett elozetes dontéshozatali kérdése-
ket, amelyek 1ényege az volt, hogy vajon az unios jog védelme érdekében a tagalla-
mi szabalyokkal ellentétben valoban van-e lehetdség ideiglenes intézkedés megho-
zatalara.’® A Simmenthal-igyre hivatkozva a Birosag végiil arra jutott, hogy az
ideiglenes jogvédelem biztositasa a hatékony jogvédelemnek mindenképpen részét
kell, hogy képezze. Ezt az érvelést az eldzetes dontéshozatalt kovetden a House of
Lords kovette is. A kozosségi jogi igényekkel kapcsolatos ideiglenes jogvédelem
aztan a kozosségi, illetve unios elemet nélkiilozo iigyekre is spill-over hatast fejtett
ki, a House of Lords ugyanis arra az allaspontra jutott, hogy nem szabad megenged-
ni, hogy hatékonyabb védelemben részesiiljenek azon polgarok, akik unios jogaikat
érvényesitik, mint azok, akik nemzeti jog alapjan jarnak el.’*

Az olasz birok is szembesiiltek ezekkel a kérdésekkel, az olasz kozjogi gondol-

oo

kodas is hasonl6é immunitasban részesitette a kdzigazgatast, mint a francia. Az el6z6

30 CE, Mme Lambert, n°375081., ECLI:FR:CEASS:2014:375081.20140214 és ECLI:FR:CEASS:2014:
375081.20140624.

38! CE Koffi, n"°257106.

382 Ez az an. Factortame I-Uigy, ebben 6t kuldénbdzd birésag foglalt alldst: a Divisional Court (jelenleg
Administrative Court) [1989], a Court of Appeal (2 CMLR 353); a House of Lords - Lordok Haza ([1990]
2 AC85); az EuB [1990] ECR-12433., ECLI:EU:C:1990:257.; majd az elézetes dontés kézhezvétele utéin
a Lordok Haza masodszor ([1991] I.A.C. 603.). Lasd részletesen TiLLoTson, John — FosTer, Nigel (eds): Text,
Cases and Materials on European Union Law. London, 2003. 577. skk. o.

383 Részletesen ELiantonio, Mariolina: Europeanisation of Administrative Justice? Amsterdam: Europa Law
Publishing, 2008. 261-279. o.
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két fejlodési uttdl némiképpen eltérve itt a birdi gyakorlat maga teremtette meg
az ideiglenes intézkedések lehetdségét. Eloszor az Alkotmanybirosag ismerte el
a kozszolgalati jogban az aktiv ideiglenes intézkedések lehetdségét, majd a biroi
gyakorlat tagitotta ki az ideiglenes jogvédelem korét a végrehajtas felfiiggesztésén
tali eszkozoket kredlva. Igy példaul csak részlegesen fiiggesztették fel a dontések
végrehajtasat, vagy feltételhez kototték azt, vagy hataridoket hataroztak meg, ennél
tovabb azonban a torvény adta keretek miatt nem tudtak menni. Az 1990-es évektol
még batrabban tagitottak a kereteket, az Allamtanacs e dontéseinek indokoldsaként
az EuB fent emlitett dontéseire is tekintettel volt. Ennek a folyamatnak a betet6zé-
se volt a 205/2000. térvény, amely széles korti ideiglenes jogvédelmi lehetdségeket
teremtett.’

A német kozigazgatasi perjogban az eurdpai jogfejlddés nem hozott jelentds
valtozasokat, s6t, inkabb sziikitdleg hatott idonként, amikor annak biztositasa az
unios jog végrehajtasat gatolta.>® Ennek oka, hogy az ideiglenes intézkedések elren-
delésére — mivel nem az aktusfeliilvizsgalat allt a perjog kdzéppontjaban — a német
kozigazgatasi birdsagoknak a kezdetektdl volt lehetdsége, illetve, hogy talan a tagal-
lamok koziil a legszélesebb korben érvényesiil a keresetinditas automatikus halaszto
hatalya. Az ideiglenes jogvédelem tovabbfejlesztésében azonban itt is tagadhatatlan
az unios joggyakorlat hatasa.**

4. Magyar kilatasok

Az ideiglenes jogvédelem kérdése a kozigazgatasi birdsagi gyakorlatban tobb
ponton problematikus. Maga a végrehajtas felfliggesztése is sok problémat vetett
fel a birdsagi kontroll automatikus halasztd hatalyanak megsziintetése ota a biroi
gyakorlatban, tobb alkalommal keriiltek szabalyai — elsdsorban KK vélemények-
kel — értelmezésre. Nagyobb nehézséget jelent az ideiglenes intézkedések hianya.
A birdsag dontésének végrehajthatatlansagaval azonos gyokerekre vezethetd vissza
ez a probléma: arra a birdi gyakorlatban kialakult felfogasra, hogy a hatalmi agak
megosztasanak rendszere nem teszi lehetdvé, hogy a birdsag az 1j eljaras lefolyta-
tasan tal barmire kotelezze a hatosagokat, netdn hataridét tlizzon e kotelezettség
teljesitésére és szamonkérje, szankcionalja a nem-teljesitést. A birdk ugy vélik: nem
adhatnak a kotelezettség teljesitésére teljesitési hataridét a kozigazgatas dontési

384 Részletesen errdl a folyamatrél ELiantonio: Europeanisation of Administrative Justice? 235-253. o.

35 [gy példaul T. Port GmbH & Co. KG v Bundesanstalt fir Landwirtschaft und Ernahrung,
C-68/95. ECR 1996 [-06065 ECLLI:EU:C:1996:452, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
TXT/?qid=1439237080426&uri=CELEX:61995CJ0068 (letdltve: 2016.10.31.).

38 Huren: Verwaltungsprozessrecht. 484. o. (§ 31 1, 5. szj.).
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fliggetlensége elvondsanak tilalma miatt, ekként a végrehajtas altalanos feltételei
koziil a birdsagi végrehajtasrol szold 1994. évi LIII. torvény (a tovabbiakban: Vht.)
13. § (1) bekezdés ¢) pontjaban foglalt feltétel nem teljesiil. Végrehajtasi lap kialli-
tasara tehat nincs lehetdség.®’

Ugyanezt az érvrendszert kovette az itélkezési gyakorlat az ideiglenes intézke-
désekkel kapcsolatban is: annak ellenére, hogy a kozigazgatasi perekre iranyadd
kiilonleges szabalyok tételesen nem zarjak ki az ideiglenes intézkedés alkalmazasat,
mivel azonban a XX. fejezet eltérd szabalyt sem allapit meg, az a felfogas alakult ki
a bir6i gyakorlatban, hogy kozigazgatasi perekben az azonnali jogvédelmet csak és
kizardlag a kdzigazgatasi hatésag hatarozata végrehajtasanak felfiiggesztése nyujt-
ja. Ideiglenes intézkedés csak a keresettel (viszontkeresettel) érvényesitett kovetelés
tekintetében hozhato, melynek soran a birésag teljesitésre kotelezi a felperes ellen-
felét, ennél fogva marasztalo hatarozatot hoz, mely elézetesen végrehajthatd. Mivel
a hatdsag dontésével kapcsolatos intézkedésre az 1952-es Pp. 332. § (3) bekezdése
nyujt lehetdséget a hatarozat végrehajtasanak felfliggesztésével, ideiglenes intézke-
dés elrendelésének kozigazgatasi perben nem lehet helye.

A konvergencia-folyamatok beindulasanak apro jeleit az 4gazati szabalyokban
leljiik meg. Ezek kezelték és tették lehetdve egyes perekben a sziikségesnek mutatko-
70 ,,ideiglenes intézkedéseket”. A birdsag az azokra vonatkozo kiilon jogszabalyok
alapjan rendelheti ezeket el. gy a szocialis igazgatasrol és a szocialis ellatasokrol
sz0l6 1993. évi III. torvény 11. §-a értelmében a birdsag a fél kérelmére ideigle-
nes intézkedésként rendelkezhet példaul a pénzbeli szocialis ellatas folyositasarol,
a természetbeni ellatas biztositdsarol vagy akar az intézményi jogviszony fenn-
tartasarol. Szintén ideiglenes intézkedésként kell megitélni azt, amikor az Motv.
alapjan a polgarmesteri tisztség megsziintetése irant inditott per soran, a felperes
kérésére a polgarmesternek a tisztségébdl torténd felfiiggesztésre is sor keriil.**

Az ideiglenes jogvédelemhez sorolhatdé még az elézetes bizonyitas jogintézmé-
nye is, amely gyakorlatban a kdzigazgatasi perekre nem jellemzd, bar nem is kizart.
Elsosorban akkor meriil fel, amikor a végrehajtas felfiiggesztését kezdeményezték
a folyamatban 1év6 polgari perre €s az ott felmeriilé bizonyitas sikertelenségére
tekintettel.

387 Kovics Andras Gyorgy: Ket. 20. §. In BaraBis Gergely — Baranyi Bertold - Kovics Andras Gyorgy:
Nagykommentar a kézigazgatasi eljarasi térvényhez. Budapest, 2013. 150. o.
388 5/2010. KJE.



II. fejezet
A kozigazgatasi birosag dontésének végrehajtasa

A hatélyos jogi szabalyozas csak részlegesen foglalkozik azzal, miként kell végre-
hajtani a kdzigazgatasi perben sziiletett itéletet a kdzigazgatasnak. A Ket. 109. § (4)
bekezdése rogziti, hogy a hatdsagot a kozigazgatasi tigyekben eljard birdsag hataro-
zatanak rendelkez0 része és indokolasa koti, a megismételt eljaras és a dontéshozatal
soran annak megfelel6en jar el. Az itélettel ellentétes dontéshez pedig a semmisség
jogkovetkezményét fiizi a Ket. 121. §. A kozigazgatas engedetlensége csak hossza-
dalmas tijabb jogorvoslati eljarasokkal harithato el, nem ritkan t6bbszor is birdsag
elé keriil az ligy, ujabb és jabb megismételt eljarasok nyoman.

Amennyiben a birdsag reformatorius jogkorében jar el, akkor — feltéve, hogy
az itélet marasztalast tartalmaz — a kozigazgatasi végrehajtas szabalyai szerint
kell eljarni, a kdtelezett e szabalyok szerint kereshet jogvédelmet jogsértés esetén.
A birdsagi dontések végrehajtasa sok esetben jelent problémat. Az 1952-es Pp. és
a Vht. e tekintetben nem tartalmaz kiilon szabalyokat, igy elvileg a Vht. alkal-
mazasanak a lehetdsége megnyilik ezekben az esetekben. Néhany esetre nézve
talalunk sajatos szabalyokat, igy példaul az Motv. a hatarozathozatali kotele-
zettség elmulasztdsa esetén a mulasztast megallapitd hatarozatban megallapi-
tott hataridd elteltét kovetéen az onkormanyzat koltségére torténd végrehajtas
eldirasaval kapcsolatos hataskort ismét birdsagi dontéshez koti. Azaz: a dontés
végrehajtasanak a feltétele egy ujabb per. Ezzel a perrel kapcsolatban az Motv.
csak annyit rogzit, hogy a kormanyhivatal kezdeményezi, de az nem egyértel-
mi a szabalyozasbol, hogy ilyenkor a dontés végrehajtasara jogositja-e fel a bird-
sag a kormdanyhivatalt, vagy hogy a feladat elvégzéséhez sziikséges forrashoz
is hozzajut a kormanyhivatal az dnkormanyzattél. A Vht. hatalyat szabalyozo
rendelkezésekre tekintettel gy tlinik, hogy ebben az esetben is az altalanos biro-
sagi végrehajtas szabalyait kell alkalmazni, amelyet azonban nem ilyen, kdzjogi
jellegti kotelezésekre, hanem a maganjogi targyu dontésekben foglalt kotelezések
végrehajtasara modelleztek.

Szintén nehézkes, sokszor pedig lehetetlen az uj eljarasra kotelezo itélet végre-
hajtasanak elmaradéasa miatti fellépés. Ha a hatdsag nem tesz eleget a birdsag elja-
rasra kotelezo itéletének, akkor nincs mod végrehajtasra, hanem az iigyfélnek az
eljarasra kotelezést kell kérnie a Ket. 20. § és a Knptv. szerint, mert a birosagok
— a kovetkezetes birdi gyakorlat szerint — nem adhatnak a kotelezettség teljesitésére
teljesitési hataridot a kozigazgatas dontési fiiggetlensége elvonasanak tilalma miatt;
ekként a végrehajtas altalanos feltételei koziil a Vht. 13. § (1) bekezdés ¢) pontjaban
foglalt feltétel nem teljesiil. Végrehajtasi lap kiallitasara nincs lehetéség.
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A végrehajtas szempontjabol rendkiviil fontos, hogy a kdzigazgatasi szervek
pontosan tudjak, milyen szabalyokat sértettek meg és hogyan, tovabba hogy a megis-
mételt eljarasban hogyan kell eljarniuk.*® Ehhez elengedhetetleniil fontos, hogy
maguk a birosagi itéletek tisztak és egyértelmiiek legyenek, beleértve az indokolast is.
Amennyiben a birdsag instrukciokat ad a megismételt eljarasra, illetve az j dontésre
vonatkozoan, annak szintén egyértelmiinek, félreérthetetlennek kell lennie. A pontos
végrehajtas érdekében egyes orszagokban®? lehet6vé teszik a kozigazgatasi szervek-
nek, hogy a végrehajtas modjairol tovabbi felvilagositast kérjenek a birosagoktol.

A kiilonbozo allamokban a kozigazgatasi birdsagok itéletei végrehajtasanak
biztositasara kiilonféle megoldasokat vezettek be. Ezek kozott vannak kozvetlen
eszkdzok, és vannak olyanok, amelyek kozvetetten fejtik ki hatasukat. Ez utobbiak
korébe tartoznak példaul a kozigazgatasi szerv nevében eljaro hivatalnokok ellen
indithato fegyelmi és biintetoeljarasok. Ezt a célt szolgalja tovabba a birosagi itéle-
tek kozzététele, illetve Gsszefoglald jelentések készitése a kozigazgatasi perekben
hozott itéletek végrehajtasanak hatékonysagarol, valamint az allam kartéritési fele-
16ssége (kozigazgatasi jogkorben okozott karok). A kozvetlen eszkdzok a konkrét
jogsérelem megsziintetésére, az adott ligyben a kozigazgatasnak a birdsagi itélet-
ben foglaltak szerinti eljarasdnak érvényesitésére iranyulnak. A Kuria elndke altal
2013-ban felallitott joggyakorlat-elemzé csoport véleménye részletesen ismerteti
a kozigazgatasi szerv inaktivitasa esetére szolgaldo megoldasi lehetdségeket:*!

— van, ahol a birésag — a kozigazgatasi szerv megfelel6 hatarido biztositasa mellett
torténd felhivasaval egyiitt — ideiglenes intézkedést hozhat az {igy megoldasara,
mely mindaddig hatalyban marad, amig a kozigazgatasi szerv kotelezettségeinek
eleget nem tesz;

— a kozigazgatasi szerv, de akar az eljard koztisztviseld vagy a szerv vezetdje
birsagolasara is van példa;

— sajatos megoldas birsagolas helyett az, amikor a birdsag ad acta megbizottja kdz-
remiikddik a birosagi itélet végrehajtasaban — a jogszabalyok és a birdi dontés kerete-
in beliil megtehet minden intézkedést, ami a dontés végrehajtasahoz sziikséges;

— abir6sag maga hoz 0j hatarozatot, ha a kozigazgatdsnak az 0j hatdrozat megho-
zatalara adott hatarid6 eredménytelentil telt el;

389 Azon f6 szabaly aldl, hogy a megismételt eljdrasban a kdzigazgatési szervnek teljes egészében kdvetnie
kell a jogerds itéletben foglaltakat (beleértve annak indokolasat is), szikséges kivételeket is beiktatni
példaul arra az esetre, ha a megismételt eljdrasban egy idékdzben hatdlyba lépett Uj jogszabalyt kell
mar alkalmazni, az eredeti eljdrdshoz képest a megismételt eljdrasban megvaltozott, Gj tényallas alap-
jéan kell déntést hozni. Azon is el kellene gondolkozni, hogy mely esetekben lehetne attérni a birdi irany-
mutatés figyelmen kivil hagydsa miatti semmisséget abbdl a célbdl, hogy jogszeri déntés sziilessen
akkor is, ha a korébbi birésagi itéletben foglalt megallapitdsok tévesek voltak.

3% példaul Franciaorszéag.

391 Lasd: http://kuria-birosag.hu/sites/default/files/joggyak/a _kozigazgatasi _ perjog _ joggyakorlat-elemzo _
csoport _ osszefoglalo _ velemenye.pdf (letéltve: 2016.10.31.) — a vonatkoz6 rész szerzéje Koblos Adél.
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— a birosag mas szervet jelol ki az 0j eljaras lefolytatasara, illetve 0j dontés
meghozatalara;

— a kozigazgatasi perekben sziileté hatarozatok végrehajtasaban esetenként
kozvetitok is részt vesznek.

Az id6szertiség érdekében tehat egyfeldl sziikséges a megismételt eljaras sziik
idékeretek kozé szoritasa. Ennek letelte utan a birdsagnak intézkedési jogkoroket
kell biztositani, egyrészt az engedetlenség okanak kideritésére, masrészt az enge-
detlenség szankcionalasara, harmadrészt — amennyiben ennek realis lehetdsége
van — akar a végs6 dontés meghozatalara.’*> A birdsag dontésével ellentétes uj
kozigazgatasi dontés esetében a gyors reakciot pedig azzal is segitheti a jogalkoto,
ha kozvetleniil a korabban eljart birohoz, biréi tanacshoz fordulast tesz lehetové
a felperes szamara. Ez a joggyakorlat egységének fenntartasa érdekében is célsze-
riinek tlinik.

392 Errél részletesebben a megvaltoztatasi jogkdrhdz kapcsoléddan irtunk.
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I. fejezet
Perorvoslati rendszerek a kozigazgatasi
biraskodasban - korkép

Az eurdpai szintli szervezeti kozeledés természetesen a perorvoslati rendszerekre
is kihat. Ez azonban nem egy linearis vonal, a német modell eurdpai térnyerésével
nem valt mindenhol haromfokuva a kozigazgatasi biraskodas. Ugyanis hasonloan
erds tendencia az észszeril befejezés iranti igény, amely azt eredményezi, hogy az
eljarasokat idében igencsak megnyujto jogorvoslati lehetdségek folyamatos vissza-
nyesése, illetve a differencialt hataskori szabalyozasok kialakitasa miatt a jogorvos-
lati lehet6ségek szdma Osszességében csokkend tendenciat mutat.

Az egyfokusag fel6l valamennyi orszag, igy az osztrak modell orszagai is elmoz-
dultak, ami azzal a kovetkezménnyel jart, hogy a perorvoslat lehetésége mindeniitt
adott valamilyen mértékben. Bulgaria, amely ujra felallitotta az egyfoku orszagos
illetékességli kozigazgatasi birdsagat, néhany évvel késobb elséfoku kozigazga-
tasi birdsagok bevezetése mellett dontott. Ausztridban hosszu ideje napirenden
volt a kozigazgatasi birosagok kétfokuva tétele. Mivel az Emberi Jogok Europai
Egyezménye 6. cikk értelmében a tisztességes eljaras elve megkivanja, hogy bizto-
sitott legyen a kétszintli jogorvoslathoz valo jog, az egyfokusagot enyhitendé mar
j6 ideje mukodtek fliggetlen kozigazgatasi szenatusok, amelyek a hatosagi ligyek-
kel, a kozigazgatas tulkapasaival, illetve a hatosagi parancs- és kényszerhatalom
gyakorldsa soran elszenvedett jogsérelmekkel kapcsolatos panaszokrdl dontottek
els6 fokon, és e dontéseik a Kozigazgatasi Birdsag eldtt megtamadhatd kozigaz-
gatasi hatarozatnak mindsiiltek. Ezen tartomanyi szintli fliggetlen Kozigazgatasi
Szenatusok ugyan nem birdi szervek, de eljaro tagjai jogasz képzettségliek és
a kozigazgatastol fliggetlentil keriiltek megszervezésre.’”* Ezekbdl alakitottak ki
a mukodésiiket 2014. januar elsejével megkezdett els6foku kozigazgatasi birosago-
kat. 9 tartomanyi kozigazgatasi birosagot és 2 szovetségi elséfoku kozigazgatasi
birdsagot hoztak létre, az ligyintézok biroi statuszba keriiltek. Szdvetségi szinten
ma tehat egy altalanos kozigazgatasi birdsag és egy pénziigyi birosag muiikodik,
elébbibe beleolvadt a szdvetségi fiiggetlen szenatusokon kiviil az Asylgerichtshof és
a Kozbeszerzési Hatosag is. Az elséfoku birdsagok pedig az eddig mikodott fligget-
len tartomanyi kozigazgatasi szenatusok alapjain jottek létre, ezek a kvazi biroi
forumok megsziinnek. A Verwaltungsgerichtshof (Kozigazgatasi FelsObirosag)
maradt/lett a legfelsdbb bir6i forum. E szervezeti reformmal parhuzamosan — az

393 A Szovetségi Alkotmany korabbi 129a. cikke intézményesitette ezeket.
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onkormanyzati iigyek kivételével — kiiktattak a kdzigazgatason beliili jogorvoslatot
is. Ez azért volt szlikséges, mert a fellebbezéseket nagyrészt ezek a fiiggetlen szen-
atusok biraltak el. A szovetségi Alkotmany 130. cikk 0j szovege mar az elséfokil
kozigazgatasi birosagok hataskorébe utalja a kdzigazgatasi jogvitakban valé dontés
jogat. A Kozigazgatasi Felsobirosag a feliilvizsgalati kérelmeken ttl a kozigazgata-
si birésagok kozotti hataskori vitakban jar el.

Kiilonosen szépen megfigyelhetd ez a két egymassal ellentétes tendencia, a tobb-
foku szervezetrendszer kialakitasa és a perorvoslati lehetdségek sziikiilése a fran-
koféon dualista modell orszagaiban. Franciaorszagban az 1950-es évekig egyszintii
birdsagi rendszer fokozatosan haromszintiivé valt, mara alapvetden kétfoku a biro-
sagi eljaras: a tribunal administratifoktol a Cour d Appelekhez (fellebbviteli birdsa-
gok) lehet fellebbezni, onnan pedig a Conseil d Etat-hoz (Allamtanacs). Az altaldnos
szabalytol vannak azonban eltérések: egyrészt van ugro fellebbezés, amikor a tribu-
nal administratiftol rogton a Conseil d Etat-hoz keriil a fellebbezés, masrészt vannak
tigyek, amelyekben a fellebbezés kizart. Bizonyos perekben pedig a Conseil d’Etat jar
el els6 és utolsd fokon. Gorogorszagban, amely a jelenlegi francia megoldast kdveti,
erosen fontolora vették a fellebbezés lehetdségének megsziintetését. Természetesen
maga Németorszag sem tudja kivonni magat e tendenciak hatasa alol. A fellebbezés
nem altalanos perorvoslat, az elsé fokon eljart bir6 dont arrdl, hogy enged-e felleb-
bezést itélete ellen, s erre hasonlo okok szolgaltathatnak alapot, mint a feliilvizsgalat-
nal alkalmazott szempontok, igy tobbek kozott az iigy kiilonleges jelentdsége, vagy
a korabbi gyakorlattdl valo eltérés. Ha nem teszi lehetévé a fellebbezést az itélet,
a kozigazgatasi felsobirdsagtol lehet kérni a fellebbezés megengedését, aki ugyanezen
szempontokat fogja vizsgalni a megengedhetGségi eljarasban.*** Spanyolorszagban is
vannak jelentds — €s egyre szaporodo szamu — kivételek, illetve az elséfoku eljara-
sokra vonatkozo6 hataskorok egyre tobbszor keriilnek a magasabb birdi forumokhoz,
aminek kovetkeztében bizonyos esetekben csak kétfokt vagy akar csupan egyfoku
a birosagi fellilvizsgalat. Tovabba a harmadik szintti, rendkiviili perorvoslathoz gyak-
ran kapcsolodik eldszilird rendszer, a masodik fokhoz pedig kivételesen.

3% VwWGO 124. és 124a. §-ok alapjan vagy a kozigazgatési birésdg maga lehetévé teszi a fellebbezést az
itéletében, vagy - amennyiben errél nem rendelkezett - a kdzigazgatasi felsébirésag dont a fellebbezés
megengedhetbéségérol.



II. fejezet

Alkotmanyos koévetelmények a kozigazgatasi
tevékenységgel szemben biztositando
jogorvoslati jog kapcsan

Az Alkotméanybirosag szamos esetben vizsgalta a jogorvoslathoz val6 jog és a koz-
igazgatasi biraskodas Osszefiiggéseit.*® Ennek kapcsan — ahogy azt korabban rész-
letesen elemeztiik — ramutatott arra, hogy a kozigazgatasi biraskodas alkotmanyos
alapjat nem a jogorvoslathoz val6 jog, hanem a birdsagok hataskorérdl rendelkezo
szabaly jelenti els6sorban.’*® Az alkotmanybirosagi gyakorlat szerint a jogorvoslati
jog alkotmanyos kdvetelményének ugyanis mar azzal is megfelelhet a torvényalko-
to, ha a kozigazgatasi forumrendszeren beliil biztositott a jogorvoslas, azaz van mod
fellebbezésre.**” Forditva, amennyiben biztositva van egy dontés torvényességének
birosagi kontrollja, akkor ez mar 6nmagaban kielégitheti az 57. § (5) bekezdése
altal folallitott alkotmanyos kovetelményt.**® Természetesen nem vitathato az sem,
hogy a birdsagi kontroll biztositasa, akkor is, amennyiben a birdsagi szakaszt mar
legalabb két forum altali elbiralas el6zte meg, de facto jogorvoslati funkciot tolt be,
fliggetleniil attdl, hogy ez mar nem az alkotmanyjogi értelemben vett jogorvoslat-
hoz valo jog kovetelménye.>*

A fentiek alapjan megallapithato, hogy a kozigazgatasi forumrendszerrel szem-
ben az Alaptorvény altal elvart kovetelmény a jogorvoslat megfeleld biztositasa.
E jogorvoslatot a jogalkotd szabadon alakithatja ki akar a kdzigazgatasi szerve-
zetrendszeren beliili jogorvoslat révén vagy egyfokl kdzigazgatasi eljarast kovetd-
en Ugy, hogy birosag el6tti eljarasban biztosit jogorvoslatot a kozigazgatasi szerv
dontésével szemben.

395 Az Alkotmanybirésag 22/2012. (V. 11.) AB hatdrozatdban (ABH 2012, 10. [41]) kimondta, hogy a korabbi
Alkotmanyon alapulé alkotmanybirésagi dontésekben kifejtett elvi jelentéségli megallapitasai értelem-
szerUen irdnyaddak az Alaptorvény értelmezése soran is. Ennek megfeleléen a kézigazgatési birdsko-
das rendszerének at-alakitédséanal figyelembe kell venni az Alkotmanybirdésag altal e kérben kordbban
meghatérozott kdvetelményeket.

3% E két rendelkezés sajatos viszonyardl lasd részletesen: Patvi: Alkotmény 50. §. 1756-1787, [41-50].

397 V6. példaul 667/B/2002. AB hatarozat, ABH 2003, 1531., 1537.

3% 66/1991. (XII. 21.) AB hatédrozat, ABH 1991, 342., 350.; 38/B/1992. AB hatérozat, ABH 1992, 729.,

60/1994. (XII. 24.) AB hatarozat, ABH 1994, 342., 368.

Horrman: A jogorvoslathoz valé jog érvényesulése a kdzigazgatési hatdsagi eljarasban... 35. sk. o.
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1. Fellebbezés a kozigazgatasi dontés torvényességét elbirald
birdsagi itélettel szemben

Jelenleg a kozigazgatasi tigyekben alapvetéen egyfoku a kozigazgatasi birdsagi
eljaras Magyarorszagon.*”® A hatalyos rendszer kialakitasanak a célja 1997-ben, e
rendszer bevezetésekor az volt, hogy a kdzigazgatasi ligyek lebonyolitasa gyorsabb
legyen, azok zaruljanak le az els6fok birosag elott, amely altalaban masodik jogor-
voslati forumként vizsgalja mar az iigyeket. A gyakorlat addigra azt bizonyitotta,
hogy a kozigazgatasi iigyek otfoku elbiralasa (két szint a kozigazgatasban, tovabba
harom biro6i férum) oly mértékben hosszabbitja meg a kozigazgatasi tigyek idotar-
tamat, ami sem a jogkereso allampolgarok, sem a kozigazgatas miikodoképessé-
ge szempontjabol nem kivanatos.*”' Hasonlo tapasztalatokrol tantskodik a francia
szakirodalom, amely aktualisan keresi a kiutat a til hosszu eljarasok csapdajabol, és
éppen a kozigazgatason beliili fellebbezési eljaras kotelezévé tételét forszirozza.**?

Amint azt fentebb emlitettiik, a kdzigazgatasi biraskodas alapvetd egyfokusa-
gat az alkotmanyos rendelkezések sem gatoljak, hiszen a jogorvoslathoz valo jog
kivanalmainak a kozigazgatasi szervezetrendszeren beliili fellebbezés is eleget
tesz. Az Alkotmanybirdsag a kdzigazgatasi eljaras jogorvoslati rendszerének alkot-
manyossagi vizsgalata soran ramutatott arra is, hogy a jogorvoslathoz val6 alap-
jog biztositasat jelenti, ha az eljarasban a térvény garantdlja az érintett szamara,
hogy tligyét az alapiigyben eljard szervtél kiilonb6z6 szerv biralja el.** Kovetkezik
ez abbdl, hogy ahogy a korabbi Alkotmany, ugy az Alaptoérvény sem allapit meg
szabalyokat a jogorvoslat rendszerére. Nem hatdrozzak meg annak férumrendsze-
rét és nem irjak eld azt sem, hogy mind az els6 fokon, mind a méasodfokon eljaréd

40 1952-es Pp. 340. § (1) bekezdés.

401 V6, 1997. évi LXXII. térvény indokoldsa a Polgari perrendtartésrol sz6l6 1952. évi lll. térvény mddosita-
sardl, 29. §-hoz.

402 ScyraMECK, Olivier: Le recours administratif préalable obligatoire est un investissement rentable pour
I’Administration. AJDA, (2008) 1628-1634., 1628. o.

403 513/B/1994. AB hatéarozat, ABH 1994, 734.
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forum birdsag legyen. Az alkotmanyjog ugyanis a kiilonboz6 eljarasokra vonatko-
z0 torvényi szabalyozasra bizza a jogorvoslati formak megjeldlését, a jogorvoslatot
elbiralé forumok megallapitasat, valamint annak meghatarozasat, hogy hany fok
jogorvoslati rendszer érvényesiiljon a kiilonb6z6 eljarasokban.** Ennek megfele-
16en, amint arra fentebb ramutattunk, ,,a kézigazgatasi birdskodas, mint jogorvos-
lati eljaras 6 szabalyként egyfoku modon valé kialakitasa teljességgel megfelel
az alkotmanyossagi kritériumoknak”*® Az Alkotmanybirésag tobb dontésében
ramutatott arra, hogy a korabbi Alkotmany arra mar nem teremtett alanyi jogot,
hogy a mar 6nmagaban is jogorvoslatot megvalositd kozigazgatasi birdi dontés**
még tovabbi jogorvoslattal (a birésagi szervezetrendszeren beliili fellebbezéssel) is
megtamadhato legyen.*”” Ez az értelmezés megfeleléen irdnyadonak tekintendé az
Alaptorvény alapjan is.

2. Fellebbezés marasztalasi perekben

Fontos kérdés, hogy milyen alkotmanyos kovetelmények iranyaddak azokban az
esetekben, amikor a birésag nem megtamadasi keresetek alapjan jar el. Ezen ligyek
kore viszonylag szlk; els6sorban a kozigazgatasi szerzédésekkel és — amennyiben
kozigazgatasi birdsagi hataskorbe keriilnek — a kdzigazgatasi karfeleldsséggel, illet-
ve a kozszolgalattal kapcsolatos jogvitak sorolhatoak ide. Ilyen esetekben jelenleg
nem kozigazgatasi perrdl van szd; a birdsagok az 1952-es Pp. [-XIV. fejezetében
foglalt altalanos szabalyok alapjan vagy a munkaiigyi jogvitak kiilonds szabalyai
szerint jarnak el. Az 1952-es Pp. kozigazgatasi perekre meghatarozott specialis
szabalyait tartalmazo XX. fejezetében foglalt szabalyok ezen tigyekben f6 szabaly
szerint nem alkalmazandodak, ez aldl az 1952-es Pp. 324/A. §-a tesz a hatdsagi szer-
z0déssel kapcsolatos egyes perek tekintetében kivételt €s fogalmaz meg eltéréseket
az altalanos szabalyoktol.

Az ilyen esetekben altalaban a birosag hozza az tigyben az els6 érdemi dontést,
ezért ekkor eljarasa és dontése nem értékelheté az alkotmanyjogi értelemben vett
jogorvoslathoz valdjog biztositasaként. Az Alkotmanybirosag a polgarmesteri dssze-
férhetetlenséggel kapcsolatban egy olyan ligyben, amelyben a képvisel6-testiileti

404 v§, példaul 1437/B/1990. AB hatérozat, ABH 1992, 453., 454.

405 Varea Istvan: Alkotmany 57. § (5) - Jogorvoslathoz valé jog. In Jakas Andras (szerk.): Az Alkotmany
kommentaérja. Budapest, 2009. 2053-2174. o. [33].

06 A kozigazgatési hatdrozatok biréséagi felllvizsgélata a jogorvoslati jogbdl fakadé alkotméanyi kovetel-
ményt [ugyan] kielégiti” 66/1991. (XII. 21.) AB hatarozat, ABH 1991, 342., 350.

407 1437/B/1990. AB hatarozat, ABH 1992, 453., 454-455.; és 8/2003. (lll. 14.) AB hatarozat, ABH 2003, 74.,
82.
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dontés elmulasztasa folytan keriilt az ligy birdsag elé, megallapitotta, hogy ameny-
nyiben nominalisan ugyan jogorvoslati forumként definidlt szerv hozza meg az
elso tényleges érdemi dontést, akkor ténylegesen nem beszélhetiink jogorvoslatrol:
ezért, ha az ilyen dontéssel szemben nincs ,,tovabbi” jogorvoslat biztositva, akkor
a jogalkoto mulasztasos alkotmanysértést valosit meg.*®® Ennek megfeleléen azon
kozigazgatasi jogvitak esetében, ahol a jogvita targya nem egy kozigazgatasi dontés
megtamadasa, sziikséges a jogorvoslathoz valo jogot a biroésagi szervezetrendsze-
ren belill biztositani.

A fentiekbol kovetkezden altalanositva azt mondhatjuk tehat, hogy az aktusfe-
lilvizsgalat esetén nincsen sziikség tovabbi jogorvoslatra a jogerds kozigazgatasi
hatarozatot vizsgald birdi dontéssel szemben, hiszen ekkor a birdsag eljarasa tolti
be a jogorvoslati funkciot.*® Ezzel szemben a kozigazgatasi jogvitak egy sziikebb
korénél, ahol a kereset a kozigazgatasi szerv marasztalasara iranyul, sziikségesnek
mutatkozik jogorvoslati lehetdség biztositasa, akarcsak egyes, a jogérvényesitést
véglegesen vagy hosszabb idére megakadalyozo dontésekkel szemben. Ennek az
az oka, hogy az utobbi percsoportok tekintetében, bar abban a kozigazgatas vala-
mely alanya(i) érintett(ek), a birdsag altal megitélendd kérdés e szereplok magatar-
tasdnak torvényessége (példaul a kozigazgatasi karfeleldsség érvényesitése), vagy
éppen annak hianya (példaul a kozigazgatasi szerzédés kozigazgatasi szerv altali
nem teljesitése), nem pedig az altaluk meghozott hatoésagi vagy egyéb kozigazgatasi
dontésnek a torvényessége.

Az aktusfeliilvizsgalatra iranyuld kereseteknél ezt az alldspontot az is alata-
masztja, hogy amennyiben a birdsag a keresetet elutasitja, a kdzigazgatasi dontés-
r6l mar két forum (a kozigazgatasi szerv és az annak dontését vizsgalod birosag) is
érdemben egyezdleg dontdtt. Ellenkezd esetben tobbnyire 0j kozigazgatasi eljarasra
(azaz nem a jogerds kozigazgatasi dontés megvaltoztatasara) keriil sor a birdsag
itélete alapjan, tehat még nem zarul le végérvényesen a jogvita, az 0j dontés pedig
ujra megtamadhat6 lesz birosag el6tt. Kizarolag a feliilvizsgalat, €s nem a tovabbi
fellebbezés biztositasa tiinik célszerlinek azokra a megsemmisitési kereset alapjan
hozott birdi dontésekre, amelyekben a birdsag a hatalyon kiviil helyezés mellett
nem utasitja a kozigazgatasi szervet 0j eljarasra.!

Az alkotmanyos kivanalmakon tul azonban mas jellegii, els6sorban a minél
gyorsabb végérvényes rendezés szempontja is felmertil. Elsdsorban a differencialt
hataskori szabalyozas altal kiemelt tigyként szabalyozott kozigazgatasi cselekmé-
nyekkel kapcsolatban, arra is tekintettel, hogy a feliilvizsgalati kérelem eurdpai
kovetelményekhez igazitasa miatt annak nyoman jogsértés megallapitasa esetén az

48 45/2006. (X. 5.) AB hatarozat, ABH 2006, 558., 563.
499 HorrmaNn: A jogorvoslathoz vald jog érvényesiilése a kozigazgatasi hatésagi eljarasban... 36. o.
419 Hasonléan Kozma: Merre tovabb kozigazgatési birdskodas? 53. o.
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gy végérvényesen nem feltétleniil rendezhetd: a feliilvizsgalati eljarasban meg-
valtoztatasra csak sziik korben nyilik lehetdség. Erre tekintettel tehat a fellebbe-
z¢€s ¢és a feliilvizsgalat mint perorvoslatokrol vald dontések kozott jelentds kiilonbség
lesz: a feliilvizsgalattal az ligy nem zarhato végérvényesen le a feliilvizsgalati ké-
relemnek valo helyt adas esetén, mig a fellebbezéssel igen. Azon iigyekben tehat,
amelyek a kiemelt forumon indulnak, célszerti a feliilvizsgalat helyett a fellebbe-
z&s lehetOségét biztositani. Ez a megoldas azonban csak a kiemelt esetkoroknél
jelent gyorsitast, hiszen csak ezekben az esetekben all csupan egy fok rendelkezésre
a perorvoslat biztositasahoz.



IV. fejezet
Javaslat a perorvoslati rendszer
Kiépitésére

A fentiek alapjan, a nemzetk6zi 0sszehasonlitas eredményeire és az Alaptorvény
altal elvart alkotményos kdvetelményekre tekintettel ugy tiinik, hogy alkotmanyjo-
gi szempontbol megfelelének és a nemzetkdzi tendencidkkal 6sszhangban 1évének
lenne tekinthetd egy olyan kozigazgatasi forumrendszer kiépitése Magyarorszagon,
amelyben a birosagi dontésekkel szemben igénybe vehetd perorvoslatok szitk
korben allnak rendelkezésre. Ennek megfeleloen nem tiinik indokoltnak altala-
ban, hogy a kozigazgatasi hatarozatok torvényességét megvizsgald birdsag érdemi
dontése rendes jogorvoslattal megtamadhato legyen.

Az olyan birosagi dontések ellen viszont, amelyeket a kozigazgatasi perben
eljard birdsag els6 fokon, valamely olyan kdzbens6 kérdésben hoz, amely valamely
fél érdekeit jelentdsen érinti (igy példaul a per megsziintetése, vagy a végrehajtas
felfiiggesztésének elrendelése), vagy mas olyan kérdésben, amely nem valamely fél,
hanem az eljaras egyéb résztvevdje (igy példaul tant vagy szakértd) érdekeit érinti
jelentdsen, a rendes jogorvoslat biztositdsa alkotmanyos kovetelménynek tekinthetd
és ezért indokolt.

A jelenlegi rendszert, valamint az elmiilt években végrehajtott szervezeti valtoz-
tatasokat is figyelembe véve két megoldas javasolhatd. Az egyik, hogy a Kuria valik
az egyetlen perorvoslati forumma. Egyrészt lehet rendes jogorvoslattal fordulni e
forumhoz a jogérvényesitést akadalyozd vagy ellehetetlenité végzésekkel szem-
ben, tovabba — bizonyos korlatozasokkal — olyan biréi itéletekkel szemben, amely
tigyekben a birdsagi jogvitat nem eldzte meg kozigazgatasi eljaras.

Masrészt a Kuria — az Alaptorvényben rogzitettek szerint — ellatja a jogegy-
ség feletti orkodést is, ennek eszkdzElil tovabbra is lehetdség lenne az elsé fokon
eljart birosadgoktol a jogegység szempontjabol 1ényeges esetekben, tehat egy elészli-
r6 beiktatasaval a Karidhoz fordulni. Ide a kuriai gyakorlattol valo eltérés mellett
a sulyos eljarasi jogsértések mellett a joggyakorlat tovabbfejlesztése és egysége
szempontjabol 1ényeges iigyek tartozhatnanak.

A masik lehetséges — és a jogorvoslati igények kozott jobban stlyozé — megol-
dast az jelentené, ha a korabbi megoldashoz hasonldan jra egyetlen, a Kuria és
a KMB-k kozotti forumra koncentralodnanak a fellebbezések. A jelenlegi rend-
szerben ez praktikusan valamelyik torvényszéken — lehetdség szerint nem a mar igy
is megaszervezetként mikodo Févarosi Torvényszéken, hanem a févarostol fold-
rajzilag nem tavol esé masik torvényszéken (leginkabb a Budapest-kornyéki vagy
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a Szekesfehérvari, esetleg a Kecskeméti Torvényszéken) — lenne konnyen megold-
hato. Annak érdekében, hogy a fellebbezésekkel érkez6 munkateher kontrollalha-
tobb legyen, célszerii mar a fellebbezést is valamilyen szlirdvel ellatni. Mivel utobbi
azonban a Kuriara felkeriild tigyek szamat jelentésen csokkenteni tudja, e szlrd
alkalmazasa megfeleld koriiltekintést igényel.
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I. fejezet
A kozigazgatasi perjog onallésaga

Az 6nallo kozigazgatasi perrendtartas jelzi azt a mar igen sokat hangoztatott elvet,
tényt, hogy a kozigazgatasi per nem egy kiilonds polgari per, s a kdzigazgatasi
perjog nem a polgari perjog része!*!! A kozigazgatasi perek szabalyai szabalyozasi
koncepcidjanak kialakitdsa soran sokan fogalmaztak meg a kiilonféle tanacskoza-
sokon azt a kdvetelést, hogy a kdzigazgatasi perjognak teljesen autondm médon kell
minden torvényi szabalyt tartalmaznia. Ez immar a szdges ellentéte annak a nézet-
nek, amely a kozigazgatasi perjog 6nalld szabalyozasanak gatat szabott az elmult
évtizedekben.*? Mivel azonban mindkét normarendszer birosagi eljarast szaba-
lyoz, arnyaltabb megkdzelitésre van e kérdés kapcsan sziikség. A perjogi szabalyok
megkett6zésének elkeriilése nemcsak normagazdasagossagi szempontbdl hasznos,
hanem a Jat. alapjan kifejezett kotelessége is a jogalkotonak. Azaz a nem ,,sajatképi”
eljarasi szabalyok kapcsan valamiféle hidat kell épiteni a két normarendszer kozé.

Fontos szabalyozastechnikai kérdés tehat, hogy ezt a hidat hogyan valdsitsa
meg a jogalkoto, azaz milyen viszonyt kell kialakitani a polgari perjogi szabalyok-
kal. Ennek megvalaszolasahoz érdemes megvizsgalni, hogy a kozigazgatasi perek
szabalyai korének meghatdrozasa az 1952-es Pp. rendszerében hogyan alakul.
Mivel a kozigazgatdsi per az 1952-es Pp. koncepcidja szeint egy kiilonds polgari
per, a torvény kiilonds részének XX. fejezetében nem szabalyozott kérdésekben az
altalanos szabalyokat kell alkalmazni. Ez a gyakorlatban azonban korantsem olyan
egyszertl, ahogy ezt az igen sok jogértelmezési kérdés mutatta. Egyrészt tobb jogin-
tézmény alkalmazhatésaga minden jogszabalyi alap nélkiil egyszeriien kizarasra
keriilt a kozigazgatasi perek sajatossagaira vald hivatkozassal.** Masrészt a legtobb
altalanos részi szabaly specialis értelmezésre szorult a tényleges alkalmazhatosag-
hoz. Mindezek alapjan azt a korabbi gyakorlatot nem érdemes tehat fenntartani,
hogy az 1952-es Pp. szabalyai mogdttes normarendszerként generalisan érvénye-
siiljenek a kozigazgatasi perjogi szabalyok alkalmazasa soran. Az alkalmazas fel6li
bizonytalansagok minimalizalasanak igényén tl az osztott perszerkezet polgari
perjogba valo bevezetése is ezt indokolja.

M Lasd részletesen F. Rozsnval: KGzigazgatasi birdskodas Prokrusztész-agyban. D. rész Il. fejezet.

412 A 2004-re elkésziilt torvénytervezet sorsat is ez a vélekedés pecsételte meg, lasd F. Rozsnval: Szubjektiv
vagy/és objektiv jogvédelem. 213-214. o.

413 Lasd példaul fentebb az ideiglenes intézkedéssel kapcsolatos vélekedést.
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A generalis hattérszabalyként valo alkalmazas alternativaja a konkrét visszauta-
lasok alkalmazasa. Ennek tobbféle technikdja van, amelyek talan igy abrazolhatdak
a legegyszertbben:

visszautalas

;jogintézményekre fogalmakra s(zer;kgz:eti :egys.ége“ktl“le
az elteresek meghatarozasa melie!
— egy az egyben — részekre
eltérések
— meghatarozasa ——  fejezetekre
mellett

1. sz. abra: A polgari perjogi szabalyokra val6 visszautalas technikai

A visszautalassal felhivott normaanyag nagysaga forditottan aranylik a sajatképi-
séghez. Nem véletlen, hogy a négy nagy eljarasi kddex parhuzamos megalkotasa
soran a kozlésre vonatkozo szabalyok esetében még az is felmeriilt, hogy azokat
egyetlen kiilon jogszabalyban lenne célszerli szabalyozni. A kdzigazgatasi perjog
— polgari perjog viszonylatban a sajatképis€g hianya talan a legplasztikusabban az
egyéb altalanos szabalyok, illetve a hatarozatok kapcsan érezhetd. Elébbi eseté-
ben szamos jogintézmény szabalyozasara vissza lehet egy az egyben utalni, utob-
bi esetében pedig az egész rész felhivhato, ami azt jelenti, hogy a hatarozatok
formajaval ¢és kihirdetésével kapcsolatban szamos jogintézmény ¢és szabaly eltérés
nélkiil alkalmazhat6. A bizonyitékok kore ugyanugy alakul, mint a polgari perek-
ben. A marasztalasi perek esetében a polgari perekkel vald hasonlosag szintén igen
markans.

Tipikusan azonban kisebb a hasonlosag, csupan egy-egy eljarasi mozzanat,
cselekmény esetében lehet a polgari perjogi szabalyokat felhasznalni. Ilyen példaul
a kizarasi kérelem bejelentése és elintézése vagy a targyalas nyilvanossaga, a felvé-
telkészités €s a pervezetés.

A visszautalasnak sajatos modja a fogalmak hasznalatan keresztiil valo vissza-
utalds. A perjogi maximak esetében ez mind a polgari perjog, mind az alkotmany-

crer

alapelvi kdvetelményeire valo utalassal. A kozigazgatasi perjog a polgari perjoghoz
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hasonloan hasznal tobb bevett polgari perjogi fogalmat, igy példaul a perbeallitas,
beszamitas fogalmat. Ezek hasznalatakor nem keriil sor sem a meghatarozasuk-
ra, sem konkrét visszautalas megfogalmazasara, mégis egyértelmil, hogy a polgari
perjog szerinti tartalommal hasznalandoak.

Szamos fejezet esetében egyaltalan nem alkalmazhat6 a visszautalds, annyira
sajatképi a szabalyozas (példaul a hataskor és illetékesség, a kereset, s az azonnali
jogvédelem szabalyozasanal vagy a kiillonds kozigazgatasi birdsagi eljarasok eseté-
ben, a marasztalasi perek kivételével).

A sajatképiségre természetesen a torvényalkotdsi folyamat is hatdssal van.
Ennek soran a szabdlyozas megvaltozhat, kisebb vagy nagyobb — esetenként akar
teljes — mértékben elveszitheti ezaltal a sajatképi jelleget. Ez tortént példaul a felleb-
bezésre vonatkozd szabalyozas esetében, ahol a torvényalkotasi folyamatban tett
valtoztatasok révén tulajdonképpen a polgari perjoggal parhuzamos szabalyozas
alakult végil ki.

Az 6nallosag természetesen nem jelenti azt, hogy a két perjog egymas sajatképi
szabalyozasara ne lenne hatassal. Azok az eltérések, amelyek a két kodex kozott
fennallnak, illetve a polgari perjogi szabalyok autonom értelmezése soran kialakul-
nak, a joggyakorlatra is fontos hatasokat gyakorolhatnak. fgy példaul a feliilvizs-
galati eljarasban a polgari perjogi engedélyezési eljaras, illetve a befogadhatosagrol
vald dontés eltérései segitenek a kozigazgatasi perjogban a befogadassal kapcsolatos
kérdések megvalaszolasaban. Ugyancsak fontos érveket szolgaltathat egyes szaba-
lyok polgari perjogi értelmezése ahhoz, hogy miért kell egy-egy szabalyt kozigaz-
gatasi perekben masként értelmezni. E tekintetben természetesen nagy jelentosége
van a jogegység megfeleld értelmezésének, az igyszakok kdzotti eszmecserének és
egymas jogalkalmazdi gyakorlata figyelemmel kisérésének.
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1. A kozigazgatasi biraskodas funkcidinoz igazodd szabalyozas

A kodifikacio soran természetesen koncepcionalis valtozasok is torténtek, hiszen
a kodifikacio irdnyt is mutat, s nemcsak a meglévo szabalyok 6sszefoglalasat, hanem
a jogalkalmazoi gyakorlat orientalasat is szolgalja. Jelen esetben a kozigazgatasi
biraskodas, illetve a kozigazgatasi bird sokrétii funkcidinak erdteljesebb megjele-
nitése e korbe tartozo stratégiai cél. A kdzigazgatasi birdsag ugyanis — ahogy errél
a bevezet0 fejezetben részletesen volt sz6 — nemcsak szubjektiv jogvédelmet nytjt,
hanem objektiv jogvédelmet is, s emellett orientalja, regulalja a kdzigazgatasi szer-
vek jogalkalmazodi gyakorlatat és fejleszti a kozigazgatasi jog dogmatikajat is.*'
E specialis funkciokhoz kapcsoloddan szamos részletszabalyt talalhatunk.

A Kp. a kdzigazgatasi bironak személy szerint is intenzivebb és a felekkel erd-
teljesebb interakcioba bocsatkozo szerepet szan: ez nyilvanul meg példaul abban,
hogy a bironak meg kell targyalni a jogvita tény- és jogbeli vonatkozasait a felekkel,
eléjiik kell tarnia a jogvitaval kapcsolatos jogi felfogasat. Ez nem prejudikacio: ettol
valnak egyértelmiivé a felek perbeli feladatai, tisztazédhat a jogvita konkrét targya,
s a perbeli szereplok megfelelden tudjak igy 0sszpontositani perbeli eréfeszitései-
ket. Ilyen irany fejlodést Europaban egyre tobb orszagban lathatunk, akar a Nagy-
Britannidbdl elterjedt case management hivészé nyoman, akar a német kozigazga-
tasi perjogi kommunikacids premissza terjedése révén.

Hasonldan erételjesebb interakciot kovetel meg a mediacid Eurdpa-szerte hodito
trendje, amelynek értelmében a bironak feladata térekedni a jogvita békés rendezésé-
re. Ennek érdekében mind az egyezség, mind a birdsagi kdzvetités rendelkezésre all.

A bird jogfejlesztd szerepét is ,,felhivjak™ azok a szabalyok, amelyek a jogvita
természetétol teszik fiiggdveé példaul a békés rendezés megkisérlését vagy éppen
a megvaltoztatasi jogkor gyakorlasat.

S az objektiv jogvédelmi funkcid erésddését, a bird kozérdekvédelmi szerepét
hangstlyozzak azok a rendelkezések, amelyek mérlegelési jogkort adnak a bironak

414 A funkciékrol 1asd részletesen F. Rozsnval: Kézigazgatasi birdskodas Prokrusztész-agyban. 13-17. o.
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a per folytatasara, példaul a per megsziintetése csak lehetdség, ha a felperes az
altala kért targyalast elmulasztja, s ha egyéb okbol a per megsziintetésének lenne
helye, és hivatalboli vizsgalatot rendelt el korabban, akkor donthet a bir6 az ligyész
értesitésérdl a per folytatasa érdekében.

2. A kodifikacid néhany nehézsége és ennek kévetkezményei

Kozigazgatasi perjogi szabalyokat nehéz alkotni, ha a kdzigazgatasi jogi dogmatika
nem elég fejlett. Sajnos hazankban még mindig hianyoznak az altalanos kozigaz-
gatasi jogi szabalyozas bizonyos elemei, példaul egyes kdzjogi jogalanyokra vagy
a kozigazgatasi szerzodésekre vonatkozoan. Még ha nem is tekintjiik az eljarasjogot
,,az anyagi jog szolgaldleanyanak”, s elismerjiik 6nallo értékét,*'> akkor is az anya-
gi jog érvényre juttatasanak kereteirdl beszéliink, amihez pedig stabil anyagi jogi
alapok sziikségesek. Egy marasztalasi itéletnél példaul az anyagi jog adja meg az
itélet tartalmat, az részletes perjogi szabalyozast nem igényel. Ugyanigy, a kozigaz-
gatasi jogképesség kérdésérdl a szervezeti jogszabalyok igazitanak el, azzal nem
kell a perjogi szabalyozast terhelni. Mivel nalunk e szabalyok hianyosak, a perjogi
kodifikacionak ezekkel a kérdésekkel is foglalkoznia kellett, ezért sziilettek példaul
szabalyok a kozigazgatasi szerv meghatarozasara nézve vagy éppen a kozigazgatasi
szerzddésekkel kapcsolatos birosagi hatarozatok tartalmara nézve.

Egy masik nehézség, amivel szembe kellett nézni, az eurdpai kozigazgatasi jog fo-
lyamatos fejlodése. Ennek itt csak az unios jog aspektusait emelném ki: az EuB egyre
nagyobb mértékben avatkozik be az eljarasjogi autondmiaba, s ez mind a nemzeti elja-
rasjogi, mind a perjogi keretekre kihat. A jelen kotetben is targyalt témak, mint az elja-
rasi szabalyszegések hatasa,*'® az anyagi prekluzios szabalyok megengedettsége,*’ vagy
az objektiv jogvédelem szintje, tovabba a dontések hibainak a kdzigazgatasi perben valo
kijavithatosaga olyan kérdéskordk, amelyek folyamatos fejlodésben 1évo kérdések az
Euroépai Unid Birdsaganak gyakorlataban is. Ugyanigy figyelemmel volt természetesen
a kodifikacio¢ az EJEB gyakorlatara is, amely szintén nem mondhat6 statikusnak.

Még sorolhatnank azokat a nehézségeket, amelyek abbol adodnak, hogy a kozigaz-
gatasi perjog a legtobb orszagban nem tekint til nagy multra vissza, igy a legtobb orsza-
got az utkeresés jellemzi. Szlovénia példaul tiz éven beliil két kdzigazgatasi perjogi

415 ScumipT-AssmanN, Eberhardt: Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee. 2. kiadas. Berlin —
Heidelberg - New York, 2006. 361. o.

416 Gemeinde Altrip és tarsai kontra Land Rheinland-Pfalz, C-72/12., a Bir6sag méasodik tanacsanak 2013.
november 7-i itélete. ECLI:EU:C:2013:712., illetve Gergely Barasas: Doctrines of Legal Consequences of
Administrative Procedural Irregularities... 419-435. o.

417 Lasd errél a meglepé C-137/14. Bizottsag v. Németorszag igyben hozott itéletet, ECLI:EU:C:2015:683.



242 | Az ONALLO KOZIGAZGATASI PERJOG KILATASAI
|

kodexet is készitett, mas orszagokban is jelentds novellaris modositasokra kertiilt sor az
utobbi idében. Tehat folyamatos fejlédésben, mozgasban van a kdzigazgatasi perjog.

A masik oldalrél az is nehézséget jelent, hogy a kozigazgatasi biraskodas két
»anyaorszaganak™ szabalyozasa olyan er6s dogmatikai alapokra és birdsagi jogfej-
leszté gyakorlatra épit, s ezaltal olyan tavoli, hogy csak igen korlatozottan adap-
talhatdéak a megoldasaik.*® Sziikséges volt tehat kozvetité megoldasokat vizsgalni,
ilyennek tekinthetd a kozép-kelet-eurdpai régidban elfogadott legtobb kodex, mint
példaul a szlovén ¢és az észt kdzigazgatasi perrendtartas.

Természetesen a kodifikacio gyors irama sem kedvezett a kodifikacionak. A ke-
vesebb mint egy év messze nem volt elegendo a kdzigazgatasi perjog €s hozza kapcso-
16d6 kozigazgatasi dogmatika megannyi kérdésének mélyrehatd vizsgalatahoz, illetve
a sziikséges szakmai vitak lefolytatasahoz. Igy a koncepcio tbb elemét is el kellett
engedni a kodifikacio soran, s a kdzigazgatasi egyeztetés is szamos kompromisszumot
tett sziikségessé. A torvényhozasi eljarasban is jelent6s, koncepciondlis modositasokra
keriilt még sor, amelyek tobb ponton sértik a kodex belsé logikajat.*?

Mindebbdl az kdvetkezik, hogy nyilvanvaléan nem lesz konnyti a kozigazgatasi
perrendtartas alkalmazasanak elso tiz éve. Szamos megszokast fel kell adni, valoban
sok az 1j fogalom ¢€s az 0j jogintézmény, amelyeket alaposan meg kell ismerni. Ha ez
megtorténik, az reményeink szerint a kdzigazgatasi jogi dogmatika erételjesebb fejlodé-
séhez fog vezetni, ami azonban egy lassan beindulo és egyébként is lasst folyamat. Igen
nagymértékben fligg tehat a szabalyozas a jogalkalmazoktol: képesek-e, hajlanddak-e
megujitani a gondolkodasukat és szokésaikat. Es természetesen eléfordulhat az is, hogy
azok a progndzisok, amelyekre a Kp. épiteni kényszeriilt, nem feltétleniil igazolodnak
be a kdvetkezo tiz év jogfejlodésében. Mivel, ahogy ezt fentebb jeleztiik, az eljarasjog
ajogrendszer egyéb szabalyaitdl is nagyban fligg, ezek fejlodése is hatassal lesz a perjogi
szabalyok sorsara. S az is bizonyos, hogy maguk a kdzigazgatasi perjogi szabalyok is —
mint minden szabaly — tovabbgondolast, tovabbfejlesztést igényelhetnek. Csak remélni
lehet, hogy a hivatasrendek, a kdzigazgatas, a jogalkoto €s a jogtudomany miivel6i egya-
rant elkotelezettek lesznek ezen Uj jogszabalyi keretek megfelelo miikddtetése irant.

Amennyiben ez megvalosul, a kozigazgatasi perrendtartas hatalybalépését kove-
toen segiteni fogja a magyar kozigazgatasi biraskodast abban, hogy a kozigazgatasi
jogot az eurdpai sztenderdeknek megfelelden fejlessze, s ennek soran a kozigazgatasi
jogi dogmatikaval egyre szorosabb kapcsolatba keriiljén. Igy hosszu tavon a perrend-
tartas egy olyan kozbiilsé Iépcsdfoknak bizonyulhat majd, amelyrdl az archetipusokat
elérni mar konnyti lesz.

418 Természetesen az eltéré kodifikéaciés szokasok, jogalkotasrél vallott tanok és nézetek is okozdi az adapta-
ciés nehézségeknek. A német szabalyok példaul szamos esetben jéval nagyobb mérlegelést biztositanak
a kozigazgatasi biréknak, mint amit nalunk a normavildgossaggal kapcsolatos gyakorlat lehetévé tesz.
4% Tovabba a normaszdveg és a hozza kapcsolédd indokolas 6sszhangjat.
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igazgatas szervezetére és mikodésére” cimd, 112550-es szami OTKA-kutatas
keretei kozott folytatta vizsgalodasait, amelyek egyik kozvetlen eredménye ez
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dozasra a szerzével, nemcsak hasznos, hanem élvezetes szellemi utazasra hivja
a Hatékony jogvédelem a kézigazgatdsi perben cimd kotet. Mikozben kérlelhe-
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