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A MAGYAR KOZIGAZGATASI BIRASKODAS TORTENETE

HorvATH E. Irisz
doktorjelslt (PPKE JAK)

I. Bevezetés — a kozigazgatasi biraskodas elméleti alapjai

Eletiink soran szdmos alkalommal keriiliink szembe kiilonbozé hivatalokkal, hatosa-
gokkal amelyek szamunkra a hatalyos jogszabalyok alapjan jogokat és kotelezettsé-
geket allapitanak meg. Ezek a hivatalok, hatdsagok a kozigazgatasi szervezetrendszer
részei, s a végrehajto hatalom gyakorloi.

A kozigazgatassal szemben altalanos igényként fogalmazodik meg egyrészt az
onkormanyzati kdzigazgatas, masrészt pedig a kdzigazgatas jogszeriiségének a védel-
me. Ez utobbi megvalodsitasanak egyik eldfeltételeként tekinthetiink az igazgatas fe-
letti birésagi kontrollra, ami egyes orszagokban 6nall6 kozigazgatasi biraskodas, mig
mas orszagokban a polgari biraskodas keretében valosul meg. Magyarorszagon ‘de
lege lata’ nincsen kozigazgatasi birdskodas': a kozigazgatasi hatarozatok feliilvizsga-
lata a polgari igazsagszolgaltatas része.

A kozigazgatasi szervek — jellegiiknél is fogva — legtobbszor 6nmaguk részére al-
lapitanak meg jogokat és kotelezettségeket. Nincs olyan tokéletes allam, amely belsé
kontrollal ki tudna kiisz6bolni, hogy az intézkedések kozott részrehajloan jogsértd ne
legyen. A jogsértés megsziintetését nem lehet az érdekeltre bizni: a jogalkalmazasban
eléforduld torvénysértések kikiiszobolését ‘kiils6 ellendrzéssel” kell biztositani. Ez a
szerv pedig csak kiviilallo, fiiggetlen itélkezd szerv lehet.?

A jogfejlédés tanulsaga szerint ez az ellendrzés a leghatékonyabban akkor valosul
meg, ha a fliggetlen birésagok kapjak meg a kozigazgatas aktusainak feliilvizsgalatat.
Mindemellett az is fontos, hogy a kdzigazgatasi hatarozatok bir6i kontrollja ne csak

! PATY1 ANDRAS: Kozigazgatdasi birdskoddsunk modelljei. Tanulmany a magyar kozigazgatdsi birdskoddas-
rol. Budapest: Logod Bt., 2002. 228.

2 Kozma GYORGY — PETRIK FERENC: Kozigazgatasi perek a gyakorlatban. Budapest: A Deak Ferenc Jog-
akadémia konyvei — KOTK Kft., 1994. 10.
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az iigyek egy meghatarozott korére terjedjen ki, hanem fogja at az tigyek zomeét, kii-
16ndsen azokat, amelyek jelentSsek a polgarok szempontjabol.® Ez a kozigazgatasi bi-
raskodas Iényege.

A jogallamisag fokmérdje, hogy egy allam engedi-e, és ha igen, milyen mérték-
ben a mar fent emlitett fliggetlen birésag ellenérzésének alavetni magat, hiszen a jog-
allam harom legalapvetdbb ismérve:

— az allamhatalom megosztasa,

— atorvények feltétlen uralma, és e két kovetelménybdl kovetkezden

— az éallam 6nkorlatozéasa.*

A harmadik kovetelmény megvalosulasa feltételezi a kdzigazgatasi biraskodas 1¢-
tezését. Ennek jelentdsége legalabb akkora, mint az Alkotmanybirdsagé, a polgarok
mindennapi ¢életére gyakorolt hatdsa pedig még ennél is nagyobb. Ez nem tekinthetd
egyszerlen allamszervezeti megoldasnak, sokkal inkabb a civil tarsadalom ujszeri
felfogéasa a torvényekrdl, a jogrol, illetve a hatdsagokrol, hiszen mara mar nem biin
kimondani egy torvényrdl, hogy alkotmanysértd, sem pedig egy kozigazgatasi hata-
rozatrdl, hogy torvénysértd, s azokat meg kell semmisiteni.

A kozigazgatasi biraskodas tehat az allampolgari jogbiztonsag egyik garanciaja.
Azonban — mint minden jogi garancia — kialakulasdhoz meg kell ‘érnie’ egy allam-
nak. Az igazgatas feletti bir6sagi kontroll kialakulasanak — Stipta Istvan nyoman —
harom eldfeltételét hatarozhatjuk meg:

— a végrehajtas és a torvénykezés egymastol szervezeti értelemben kiiloniil-

jon el,

— a kozigazgatasra vonatkozo normak szokasjogi jellege szilinjon meg: az allami
cselekvés kereteit torvények szabalyozzak, miikodését pedig legalabb rendele-
ti szintli normak hatarozzak meg, és

— alakuljon ki tarsadalmi igény az allampolgari jogok védelmére, szoruljon hat-
térbe az allami érdek elsédlegességét vallo felfogas.

A fenti feltételek az egyes orszagokban kiilonboz6 iddszakokban és kiilonbozd

formakban valosultak meg, ennek kovetkeztében elmondhatjuk, hogy minden alla-
mot egyedi strukturdji és miikodési kozigazgatasi biraskodas jellemez.

II. Kozigazgatasi biraskodas a rendi Magyarorszagon

Az igazgatas feletti birdsagi kontroll kialakulasanak harom eldfeltételének, amelyet
az el6z6 fejezetben — Stipta Istvan nyoman — ismertettem, természetesen Magyaror-
szagon is meg kellett valosulnia ahhoz, hogy egyaltalan felvetédhessen a kozigazga-
tasi biraskodas gondolata.

Uo.

KozMA — PETRIK i. m. 9.

Uo.

STIPTA ISTVAN: A magyar birésagi rendszer térténete. Debrecen: Multiplex Media — Debrecen University
Press, 1997. 136. (a tovabbiakban: 1997a)
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Torténelmiink meglehetdsen hosszi rendi korszakédban mindharom eléfeltétel hi-

anyzott, hiszen

— a kozigazgatas kozponti feladatait ellatd dikasztériumok birdi forumkeént is
szolgaltak, a varmegyék, szabad kiralyi varosok igazgatasi és itélkezési tevé-
kenységet egyarant ellattak;

— az allami igazgatast alapvetden a kozjogi szokasok, kormanyszéki rendelkezé-
sek, utasitasok és a municipiumok szabalyoztak (tehat a végrehajtas torvényi
meghatarozottsaganak kovetelménye még elvi sikon sem meriilt fel); valamint

— arendi korlatok miatt a tarsadalom szabadsagigénye nem fejlédhetett ki, az al-
lami szervek dontése ellen allampolgari jogon biztositott altalanos fellebbezési
jog ismeretlen volt.’

Tekintettel e feltételek hidnyara, 1848 el6tt nem beszélhetiink — még csiraiban

sem — kozigazgatasi biraskodasrol, mint az allampolgarok jogainak a kozigazgatas
cselekményeivel szemben vald védelmének biztositékarol.

II1. Az 1848-as valtozasok

Az 1848-as valtozasok a kdzigazgatasi intézkedésekkel szembeni jogvédelem fontos
feltételét teremtették meg, hiszen a jogegyenléség kimondasaval a korabbi id6k ren-
den kiviili elemei is igényt tamaszthattak az 4llam nevében sziiletett intézkedésekkel
szembeni biroi védelemre. Csak részben teljesiilt azonban a masik kovetelmény, hi-
szen az allamhatalmi agak elvalasztasa nem tortént meg, igy nem tisztazodott a koz-
igazgatas és a biraskodas viszonya, a két hatalmi ag szervezeti elkiilonitésére még
csak kisérlet sem tortént. Természetesen nem keriilhetett sor a végrehajtas alkotma-
nyos szabalyozasara sem.®

Az 1848-as aprilisi torvények néhany rendelkezése azonban mar tartalmazott
olyan szabalyokat, amelyek a kozigazgatas feletti birosagi kontroll elvi lehetSségét,
altalanos kereteit foglaltdk magukba.’

Az 1848. évi IIL. tc. sziikségesnek tartotta a koziigyek intézésénél egy allami ta-
nécs létrehozasat: 19. §-a az ,,orszag koziigyei felett [...] tartando értekezés végett”
Buda-Pesten egy ‘alladalmi tanacs’ felallitasat tervezte. A tdrvény a testiilet dsszeté-
telérdl csak annyi eligazitast adott, hogy a ,,magyar kir. udv. kancellaria eléado tana-
csosai ebben a testiiletben kapnak helyet”. (1848:111. tc. 22. §) Ezen reformra vonat-
kozodan szamos értelmezés sziiletett. A kevésbé bizakodok szerint e tanacs csupan egy
0j, Magyarorszagra telepitett kamarilla lett volna.'® Az atszervezésben érintett kancel-
lariai fétisztvisel6k szerint ezen 0j forumnak a korabban hataskoriikbe tartozo sem-
misségi iigyek elbiralasa vonatkozasaban részben egyfajta kdzjogi birésagi funkcioja
is lett volna. Az értelmez6k egy masik csoportja szerint a torvény szovegez6i mar

7 STIPTA (19972) i. m. 136-137.

8 STIPTA (1997a) i. m. 137.

® STIPTA (1997a) i. m. 137-138.

1 GERGELY ANDRAS: Az 1848-as magyar polgari allamszervezet. In POLOSKEI FERENC — RANKI GYORGY
(szerk.): A magyarorszagi polgari allamrendszerek. Budapest: ELTE, 1981. 56.
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1848-ban arra gondoltak, hogy e testiilet az allami szervek kozotti feladatiitkdzeés ese-
tén ligydont6 hataskort gyakorolt volna. A dualizmus kezdetén egyes politikusok ezt
a forumot a polgarok allammal szembeni jogvédelmére is alkalmasnak talaltak.'
Pulszky Ferenc az 1870-es parlamenti vitak soran kijelentette, hogy a kozigazgatasi
és kozjogi jogvédelem érdekében csak az 1848:1I11. tc. allamtanacsrol szol6 rendelke-
zéseit kellene végrehajtani, hiszen ez a testiilet kell§ alkotmanyos garanciat nytjtana
a végrehajtassal szemben, és felhasznalhato lenne a kormany parlament elé terjesztett
javaslatainak véleményezésére is.!'?

Az 1848. évi V. tc. a kdzponti valasztmanyoknak biztositott — bizonyos keretek ko-
z0tt — biraskodasi jogkort: a létrehozni rendelt ‘kdzépponti valasztmanyokat® egyes ese-
tekben itélkezési jogkorrel is felruhazta. A torvénycikk 19. §-a szerint jonéhany kozigaz-
gatasi dontés elleni panaszrol (pl. a valasztoi névjegyzekbdl valo kihagyas miatt) ez a
testiilet dontott. A kozépponti valasztmanyok az eléjiik utalt tigyekben véglegesen hata-
roztak, a hozott hatirozatok megvaltoztatasara a kormanynak nem volt lehetésége. '
Az ligydontd testiilet a korabeli értelemben vett népképviseleti elv szerint allt dssze, kép-
viselte a valasztokertileteket, helyet kaptak benne a kdzségi eloljarok. Fontos kozigazga-
tasi iigykorokben ez volt az els6, ténylegesen miikddd, biroi jogkort gyakorld testiilet.™

E két torvény azonban a forradalom és a szabadsagharc allamanak rovid ideig tar-
to fennallasa miatt nem fejthetett ki komoly hatést, igy a kozigazgatasi biraskodas
iigyében is csak a kereteket, az elvi igényt teremtette meg.

IV. Torekvések a kozigazgatasi biraskodas létrehozasara
a kiegyezést kovetéen

A kiegyezést kovetd években keriilhetett sor el6szor az 1848-as torvények végrehajtasa-
ra, az allamszervezeti elképzelések konkretizalasara. A korabeli kormanypart akkor még
nem tervezte a kozigazgatasi biraskodas bevezetését. Attol féltek ugyanis, hogy a koz-
igazgatasi birosag gyengiti az allami akaratot, korlatozza a miniszteri dnallosagot, vala-
mint szeparacios folyamatot erdsit pont akkor, amikor az orszag nemzetiségi, politikai
szempontbol végletesen megosztott. A magat ‘kozjogiként’ definial6 ellenzék sem kove-
telte teljes odaadassal a kormany hatalmanak korlatozasaval jaré intézmény bevezetését,
inkabb a stilyosabbnak vélt kérdésekre'® koncentralt. Nagy volt az e kérdés koriili elmé-
leti bizonytalansag is, hidnyoztak a tisztdzé tudomanyos vitak. Ausztria példaja'® sem

STiPTA ISTVAN: A kozigazgatasi biraskodas elézményei Magyarorszagon. Jogtudomanyi Koziony,
1997/3. 117. (a tovabbiakban: 1997b)

12 PuLszky FERENC felszolalasa. Az 1869-dik évi april 20-dikdara hirdetett Orszaggyiilés Képviselhdzdanak
Naploja, Pest. 1870. X. kotet. 245.

,.A kozigazgatasi birosagokrol szol6 510. sz. torvényjavaslat el6zetes targyalasara kikiildott bizottsag je-
lentése”. Orszdagos Levéltar K2, 1892-1896. (1894-8283. sz.) 5.

CS1ZMADIA ANDOR: A magyar valasztasi rendszer 1848—49-ben. Az elsé népképviseleti valasztasok. Bu-
dapest: ELTE, 1963. 69-70.

Pl. a kiegyezés biralata, a megyei autonomia és a valasztas elve.

Ausztridban 1869-ben allitottak fel a Birodalmi Birésagot, amely az alkotmanyban biztositott allampol-
gari alapjogok megsértése esetén jart el, de a kozigazgatas torvénysértd hatarozatainak feliilvizsgalata
nem tartozott a hataskorébe.
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0sztonzott ezen jogintézmény bevezetésére.!” Természetesen az sem segithette el6 a koz-
igazgatasi biraskodas létrejottét, hogy szamos, mai szemmel is sokkal fontosabbnak
mondhat6 jogallami berendezkedés'® hianyzott.

A birdsagi szervezeti torvény (1869:1V.tc.) meghozatalaval a kozigazgatasi biras-
kodas bevezetésének fontos eléfeltétele teljesiilt: megtortént az igazsagszolgaltatas és
a végrehajtas szétvalasztasa. A torvény elGkészitése soran egy bizottsagi inditvany
erejéig felmertilt a kozigazgatasi biraskodas gondolata is, amely javasolta a rendes bi-
roi hataskor kiterjesztését a kozigazgatasi intézkedések elleni jogvédelemre is, am
ezen inditvany erds ellenallasba iitk6zott, igy nem keriilt sor a megvaldsitasara.'® 20

A birdsagi szervezeti torvény 1. §-a meglehetdsen elodazta a rendes bir6i hatas-
kor kiterjesztését a vitas adminisztrativ igyekre,?! amikor leszogezte: ,,a kzigazga-
tasi és a birdi hatosagok egymas hataskorébe nem avatkozhatnak™.??

Az 1869:1V. tc. nyilvanvaldan eléremutatd volt abban a tekintetben is, hogy meg-
erdsitette a biraskodas szerepét a végrehajtassal szemben, és a 19. §-aval a kozigaz-
gatast is a torvények ala rendelte. Ezen szakasz szerint a bir6 ,,a térvények, a torvény
alapjan keletkezett s kihirdetett rendeletek [...] szerint tartozik eljarni és itélni”. A
kérdés tehat a korabeli jogallamisag kovetelményeinek megfeleléen rendezédott, vi-
szont valtozatlanul nyitva maradt a legnagyobb gyakorlati kérdés, azaz a diszkrecio-
nalis kozigazgatasi cselekvés feletti itélkezés problémaja.?

A birdsagi szervezeti torvény 25. §-a a biroi és kozigazgatasi hatosagok kozott fel-
meriilt hataskori Osszeiitkdzések rendezésével — nagyon szerencsétlen modon — az
igazsagiigyl minisztériumot bizta meg.?*

A koztorvényhatosagokrol szolo 1870:XLII. tc. parlamenti vitajaban mar igen
fontos szerepet toltott be a kozigazgatasi biraskodas kérdése. Tisza Kalman 6nallo in-
ditvanyban vetette fel egy ,,fliggetlen, semmi el6léptetést barmely kormanyparttol nem
véarhato, parton foliili biroi hatosag”™ 1étrehozatalat. Az ellenzék is ugy vélte, hogy a
végrehajtoé hatalom f6lott nem a parlamentnek, hanem a fliggetlen birdsagnak kell
dontenie. A kormanyparti tobbség azonban ellenezte az allambirdsag felallitasat.
Az 1871-es kozségi torvényjavaslat altalanos vitajaban folytatodott a korabban
megkezdett vita.2® Végiil is egy igen szoros szavazas (119:116) eredményeként elve-
tették a kozigazgatasi biraskodas 1étrehozasanak sziikségességeét.

3

STipTA (19972) 1. m. 139.

18 PL. a kor kdvetelményeinek megfelel birdsagi rendszer, a kozponti kdzigazgatas és az alsobb szintii ad-
minisztracio viszonyanak tisztazasa, az allampolgari jogok torvényben valo rogzitése.

A birésagi szervezeti torvény vitajaban Horvath Boldizsar igazsagligyminiszter igéretet tett arra, hogy
az allamtorvényszék kérdésében hamarosan térvényjavaslatot terjeszt elé. Erre 1880-ban keriilt sor.

20 STIpTA (1997b) i. m. 120-121.

Raéadasul sajatos ellentmondast is teremtett, hiszen egyes torvények (1869:111. tc. 8. §-a, 1871:XXXI. tc.
15-26. §-ai, 1871:XXXII. tc. 2. §-a, 1874:XXXIII. tc. 50. §-a, 1890:XXV. tc. 3. §-a, 1891:XVIL. tc.
12-16. §-ai) késGbb lehetdvé tették a kozigazgatasi hatarozat rendes birdsag el6tti megtamadasat.

22 STIPTA (1997a) i. m. 140.

% Uo.

2 STipTA (19972) i. m. 141.

# Képvisel6hazi Naplo X. kotet. 1870. 33., 36-37.

2 Képvisel6hazi Naplo XV. kotet. 1871. 116., 121.
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A polgari kori kdzigazgatas két alaptorvénye, az 1870:XLII. tc. és az 1871:XVIIL.
tc. a kormany szamara széles cselekvési lehetdséget biztositott. A helyi testiiletek mii-
kodési kore sziikiilt, a teriileti szintli 5nkormanyzatok térvényes mozgastere minima-
lisra csokkent, hiszen a kormanyt képviseld féispanok torvényes befolyast nyertek a
helyi iigyekre. A tisztviselGket csak akkor lehetett felelGsségre vonni, ha mulasztasuk-
kal vagy intézkedésiikkel egyben bilincselekményt is megvalositottak. Lathatjuk te-
hat, hogy ebben a kozjogi szervezetrendszerben kiilondsen fontos lett volna az eljaro
hatdésag minden torvényellenes intézkedésével vagy mulasztasaval szemben védelmet
nyujté kdzigazgatasi birdsag létesitése, am erre még tobb mint tiz évet kellett varni.

A korai dualizmus idején egyetlen fontos intézkedés tortént a kozjogi védelem te-
rén: az 1874:XXXIII. tc. 50. §-a a valasztoi jogok megsértése esetén lehetdve tette a
Curighoz valo fellebbezést.?’

A kozigazgatasi bizottsagokrol szol6 1876: VL. tc. is megprobalta rendezni a kozigaz-
gatasi biraskodas kérdését. Ezen — az allami és 6nkormanyzati szervek kozotti koordina-
ciot ellato — testiilet a torvényhatosagok teriiletén az egész kozigazgatas felett feliigyele-
tet gyakorolt és ellendrzési joggal birt. Az 1] testiilet a kdzigazgatasi biraskodas hagyoma-
nyos feladatkorét ellatva egész sok iigyben (cselédiigy, népiskolai, gyamiigyi, vizjogi vi-
tak) fellebbviteli jogkort gyakorolt. A torvény nyoman a kozigazgatasi bizottsag vagy a
tevékenysége tamogatasara alakitott kiilon albizottsagok is donthettek fellebbezési és
panasziigyekben allampolgari kérelmek alapjan. A kdzigazgatasi bizottsag azonban nem
potolhatta a kozigazgatasi birdsagot. Eljarasa nem volt kontradiktorius, a fellebbezést
gyakran ugyanazok a tisztségviselGk biralték el, akik az els§ foku hatarozatot hoztak.?

V. Tudomanyos fejtegetések a kozigazgatasi biraskodas kapcsan

A korai dualizmus parlamenti vitai soran tudomanyos szempontok alig jatszottak sze-
repet. Nyilvanvaloan igy volt ez a kdzigazgatasi biraskodas témakdrében is, hiszen az
1870-es évekig e kérdéskornek sem volt szamottevd hazai tudomanyos irodalma.

A képvisel6hazban a kozigazgatasi biraskodas kapcsan leggyakrabban Eotvos Jo-
zsef birdi hatalom elsédlegességét valld mondatait idézték.?* Eszerint a bir6i hatalom
»|--.] dontvényeinek az allam és egyes részei kozt eléforduld kérdésekben ugyanazt
az erdt kell tulajdonitanunk, amely minden biroi itéletet a dolog természete szerint il-
let. A bir6i hatalom e fensGségének, az itéldszékek tidvos befolyasanak lehet tulajdo-
nitani az észak-amerikai uni6 fenntartasat, s az észak-amerikai alkotmany nagysze-
rli eredményeit. A legfébb torvényszék nélkiil az egyes allamok kozotti soknemt el-
lentétek és 6nallosag utan valo erds torekvések mellett rég felbomlott volna az uniod
koteléke, vagy a szovetséges allamok helyébe kozpontositott allam 1épett volna.”

Kossuth Lajos hires kiitahyai alkotmanytervezetében felvetette a kozigazgatasi bi-
rosag sziikségességét is, amely jogintézmény védené a kdzségi onkormanyzati hatas-

)

7 STIPTA (1997a) i. m. 141.

8 STIPTA (1997b) i. m. 121.

» Uo.

30 EOTVOS JOZSEF: A XIX. szdzad uralkoddi eszméinek befolydsa az dllamra. II. Budapest, 1981. 410.
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kort a kormany dnkényes intézkedéseivel szemben, dontene a megyék és a miniszte-
rek kozotti, a rendeletek torvényességét €s alkotmanyossagat érintd vitakban. Az al-
kotmanytervezet azonban nem tisztazta le a testiilet dsszetételét, kapcsolatat a szintén
létrehozandonak itélt alkotmanybirosaggal, valamint azt sem, hogy azt a rendes birdi
szervezeten beliil vagy attdl fiiggetleniil képzelte-e el. Valdszinileg ez lehetett az oka
annak, hogy az alkotmanykoncepcio ezen része visszhang nélkiil maradt.’!

A kozigazgatasi biraskodas témakdrében sziiletett elsé szaktanulmany Concha
Gy6z6 munkaja volt, amely A kézigazgatasi biraskodas az alkotmanyossag és az
egyeéni joghoz valo viszonyaban cimmel 1877-ben jelent meg. Concha az angol
mintat*? tartotta alkalmazandénak, de fontosnak tartotta, hogy azt a magyar ‘viszo-
nyoknak’ megfelelden alakitsak ki.

Concha Gy6z6 a kozigazgatasi biraskodast a térvényhozas és a végrehajtas kozot-
ti egyensuly megteremtése érdekében tartotta fontosnak, hiszen az szisztematikus ha-
tassal van az allamra. Hangsulyozta tovabba az egyéni jogok védelmét az allammal
szemben, melynek a legfébb biztositéka a fliiggetlen birosag kell, hogy legyen.?
Concha els6ként mutatott ra a birdsagi szervezeti torvény azon sajatos ellentmondas-
ara, amely elvalasztotta ugyan a torvénykezést a kdzigazgatastol, de csak a biintetd és
a maganiigyek esetében: tehat a kozigazgatasi jogi tigyek elbiralasa tovabbra is a vég-
rehajto szervek hatdskorében maradt.>

Concha fenti mlivének megjelenésével egyidejlileg jelent meg, és nyert egyre na-
gyobb teret a kdzigazgatasi szakbirdsagok 1étesitésére vonatkozo igény is. A tudoma-
nyos élet tovabbi két szerepldje, Kuncz Ignac és Gruber Lajos jelentetett meg e téma-
korben miiveket.

Gruber 1877-ben tanulmanyaban megallapitotta, hogy a rendes birosagok azért
nem képesek betolteni egy kozigazgatasi birdsag szerepét, mert egyrészt nincs szak-
értelmiik, masrészt nem ismerik a kozigazgatasi jogot, harmadrészt pedig eljarasuk-
ban teljes maganjogi szemlélet uralkodik az allam helyzetét illetGen.

VI. A Magyar Kiralyi Kozigazgatasi Birosag létrejottének
kozvetlen el6zményei
1880-ban a kozigazgatasi reformok targyalasara a Beliigyminisztériumban osszetilt

szaktanacskozas ugy dontott, hogy 1étre kell hozni az altalanos kozigazgatasi biras-
kodas intézményét. Ez volt az els6 alkalom, amikor kormanyzati tényezék komolyan

31 SPIRA GYORGY: Kossuth és alkotmdnyterve. Debrecen, 1989. 58., 60-61.

Az angol minta szerint egy viszonylagos 6nallosaggal biro, de az egységes birdsagi szervezet keretében
miikodd birosag latja el a kozigazgatasi hatarozatok feliilvizsgalatat.

CONCHA GYOz0: A kozigazgatasi biraskodas az alkotmanyossag és az egyéni joghoz valo viszonyaban.
Budapest, 1877. 20.

3 RUHMANN EMIL: A kozigazgatasi biraskodas. In MARTONFFY KAROLY (szerk.): Fejezetek a kizjog és a koz-
igazgatasi jog kérébol. Emlékkonyv Néemethy Karoly sziiletésének 70. évforduldjara. Budapest, 1932. 121.
GRUBER LAJOS: 4 kozigazgatdsi birdskodas eszméje, kellékei és alakzatai, kiilonos tekintettel Magyar-
orszagra és e kérdés parlamentdris sorsanak torténetére hazankban. Budapest: Athaeneum Nyomda,
1877. 49.
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foglalkoztak a leendé megoldas részleteivel. Emellett egy, a pénziigyi bizottsag javas-
latara sziiletett képvisel6hazi hatarozat utasitotta a kormanyt, hogy ,,[...] amennyiben
a kozigazgatasi birésag egyhamar nem volna szabalyozhato, ugy a pénziigyi birasko-
dés targyaban miel8bb terjesszen a haz elé javaslatot™.3

Az 1881-ben megnyilt orszaggyiilés tronbeszédében is szerepelt a kdzigazgatasi
biraskodas iligye. Az uralkodoi elvaras szerint ,,[...] a kozigazgatas érdekében teendd
egyéb torvénykezési intézkedéseket nem emlitve, a kozigazgatasi birosagok felallita-
sa lehet6leg mieldbb eszkdzolendd”. Az allamfd allaspontjabol kideriilt, hogy a tor-
vényhozas tobb, egymassal hierarchikus viszonyban levd szerv létesitésére kapott
elGszentesitést.”’

A kormany még 1881-ben két tervezetet készitett. Az 1881. januar 31-én nyilva-
nossagra hozott valtozat szerint a 1étrehozando6 szakbirosag kozigazgatasi tisztvise-
16kbdl, iteldtablai birdkbol és laikusokbol allt volna. Ez a javaslat a kozvélemény ke-
mény ellenallasaba litkozott. A masik, 1881. szeptember 24-i elképzelés szerint a kor-
manyzat a pénziigyi jellegl vitdk eldontésére f6hivatasu, fiiggetlen birdsagot kivant
szervezni. E javaslat keriilt a képvisel6haz elé.*®

1883. julius 13-an szentesitették, 1883. julius 21-én hirdették ki a Pénziigyi Koz-
igazgatasi Birosagrol szolo 1883. évi XLIII. torvénycikket, amely a ‘Magyar Kiralyi
Kuria biraival egyenl6 ranggal és jelleggel’ bird budapesti székhelyti, 6nallé pénziigyi
birosag felallitasarol rendelkezett. A tdrvénycikk legfébb vivmanya, hogy meghata-
rozott ligykorokben eldszor engedte meg a kozigazgatasi dontés ellen a biroi feliil-
vizsgalatot, azaz eldszor fogadta el a végrehajtas biroi kontrolljanak elvét. A modern
felfogasnak megfelelGen a polgarok kozigazgatas elleni egyéni kereseti jogat, és a
pénziigyek egy részének — a legtobb vitara okot szolgaltatd ado- és illetékiigy terén —
hatékony jogvédelmét biztositotta.*

A hataskori szabalyokat tekintve a torvénycikk 1. §-a nem alkalmazta a taxaciot,
altalanossagban utalt arra, hogy a birésaghoz tartoznak mindazon iigyek, amelyeket
adokezelési vagy mas torvény oda rendel. A pontos hataskori rendelkezések csak a
kozadok kezelésérdl szolo 1883:XLIV. tc. szabalyainak figyelembe vételével voltak
megallapithatok.* A tisztin adminisztrativ jelleglinek mindsitett tigyek (adofizetési
halasztasok, a kozségi kozegek birsagolasa, a behajthatatlansag koriilményeinek
megallapitasa) valtozatlanul allami érdekkorben maradtak, ezekben legfelsébb fo-
rumként tovabbra is a pénziigyminiszter dontott. A Pénziigyi Kozigazgatasi Birdsag
hataskore nem terjedt ki a kozvetett adokra, és specialis volt abban a tekintetben is,

3% STIPTA (19972) i. m. 141.

37 STIPTA (1997a) i. m. 142.

3% Uo.

3 STIPTA (19972) i. m. 148.

40 E szerint az adokivetés mértéke, az adomentességek, adoelengedések, az adobehajtas koriili eljaras, az
ado6zok birsagolasa, kozségi, varosi és adofeliigyeldi kozegek kartéritési kotelezettségeire vonatkozo ha-
tarozatok tigyében végs6 forumként a Pénziigyi Kozigazgatasi Birosag jart el. Ide tartozott adoiigyek-
ben a kivetéstdl a végrehajtasig felmeriilé kozigazgatasi eljarasbol eredé panaszok dontd tobbsége, az
illetékek tekintetében pedig nem csupan a mérték és kiszabas, hanem a végrehajtas és birsagolas allam-
polgarok altal sérelmezett kozigazgatasi dontései is.
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hogy csupan a térvényhatosagok kozigazgatasi bizottsagai, az egyenesado-felszolala-
si bizottsagok és a kiralyi pénziigyigazgatosagok dontéseinek feliilvizsgalatara kapott
hataskort. A Birésagnak nem volt lehetdsége a pénziigyminisztériumi intézkedések és
rendeletek megvaltoztatasara, normainak célszertiségi ellendrzésére. Az esetleges ha-
taskori vitak eldontésére a minisztertancs kapott felhatalmazast.*!

A Pénziigyi Kozigazgatasi Birdsag eljarasara az irasbeliség volt a jellemzd,* az
eléje keriil6 tigyekben nem csupan megsemmisité jogkore volt, hanem érdemben is
hatérozhatott.*

A Pénziigyi Kozigazgatasi Birosag létrehozasat kovetden természetesen tovabbra
is folyamatosan zajlottak az altalanos kdzigazgatasi biraskodas megteremtését célzo
elémunkalatok. Ennek eredményeként sziiletett meg az 1896. évi XXVI. torvény
nyoman a Magyar Kiralyi Kozigazgatasi Birosag, melybe a Pénziigyi Kozigazgatasi
Birosag is beleolvadt.

VII. A Magyar Kiralyi Kozigazgatasi Birosag miikodése (1896-1949)

A Magyar Kiralyi Kozigazgatasi Birosag legfelsobb foku birdi forumként jott létre, két
iigyszakban: altalanos kozigazgatasi és pénziigyi osztalyban miikodott. Elén az elnok
allt, aki a Kuria elndkével egyenrangt volt, biraival szemben magas szakmai kovetel-
ményt tamasztottak. A Kozigazgatasi Birdsag a kozigazgatasi hatosagoknak a torvény
altal felsorolt intézkedései és hatarozatai ellen emelt panaszok targyaban legfelsd fokon,
végérvényesen hatarozott, itéletét dttagl tanacsban, irasbeli eljarasban hozta.*

Az egyfoku, reformatorius jogkorrel felruhazott Kozigazgatasi Birosag feladat-

korét taxacioval hataroztak meg.

A Kozigazgatasi Birosag hataskore a jogszabalyokban taxative koriilirt kovetke-

z8 kérdéseket olelte fel:

a) akodzségi, torvényhatosagi, kdzegészségi, vallasi €s népoktatasi, vizjogi, koz-
uti és utvam-, vasuti mezégazdasagi és mezdérenddrségi, allategészségiigyi,
erdészeti, vadaszati, halaszati, hazi cseléd-, munkas és napszamos tigyeket, il-
letve a hazkdzosségi ligyeket;

b) tdrvényhatosagok un. garancialis panasziigyeit (1907:LX. tc.);

c) az allami, torvényhatosagi és kozségi alkalmazottak szamos illetmény- €s
nyugdijiigyét, valamint a katonai személyek szamos ellatasi ligyét;

d) az allami egyenes ¢és forgalmi adok és illetékek, a torvényhatosagi és kdzségi
adok, kiilonb6z6 kamarai illetékek jogossaga és mérve koriili jogvitakat;

e) a hadirokkantak részére biztositott kozszolgalati kedvezményeket;

f) ipariigyeket;

g) sajtoligyeket;

h) a tengerhajozas allami segélyezése ligyeit;

41 STIPTA (19972) i. m. 148.

4 STIPTA (1997a) i. m. 149.

4 GASPARDY LASZLO — WOPERA ZSUZSA — KORMOS ERZSEBET — CSERBA LAJOS — NAGY ANDREA — HARSAGI
VIKTORIA: Polgdri perjog kiilonds rész. Budapest: KJIK — Kerszov Jogi és Uzleti Kiado Kft., 2004. 167.

4 STIPTA (19974) i. m. 150.
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i) clearing-ligyeket;

j) abiztositd maganvallalatok allami feliigyeletével kapcsolatos kérdéseket;

k) azallam és a Magyar Nemzeti Bank kozt felmertil6 vitas tigyeket;

1) aMagyar Nemzeti Miizeum, a Mérnoki és Orvosi Kamara dnkormanyzataval

kapcsolatos tligyeket;

m) az orszaggyulési képviselGvalasztasok és a fels6hazi valasztasok ligyeit. (Az

e pontba foglalt hataskor miatt nevezik a Kozigazgatasi Birosagot alkotmany-
jogi birdsagnak is.)

Ezt a taxaciot a késSbbiekben kozel szaz térvény modositotta. Osszességében azt
lehet elmondani, hogy a XIX. szdzadban a kozigazgatasi hatarozatok mintegy 80%-a
ellen lehetett feliilvizsgalatot kérni.** Az tigyek tilnyomo részét az add- és illeték-
iigyek, valamint a tisztviselk illetmény- és nyugdijjogosultsagainak a kérdései tet-
ték ki. 4

Az 1896. évi XXVL. tc. tobb modositast is megért, ezek koziil a legfontosabbak:

— az 1907. évi LX. tc. bevezette az un. garancialis panaszt, amely altal az alacso-
nyabb szintii kozigazgatasi szervek is kereseti jogot kaptak a hierarchiaban fe-
lettiik levo szerv ellen,

— az 1925. évi XXVI. tc. a Kozigazgatasi Birosag hataskorét kiterjesztette a va-
lasztdjogi biraskodasra is,

— az 1929. évi XXX. tc. lehetdvé tette, hogy a térvényhatosag a Kozigazgatasi Bi-
résaghoz fordulhasson a korménynak a tdrvényhatosagi bizottsagot feloszlato
intézkedése ellen.

A Magyar Kiralyi Kozigazgatasi Birosag miikodésének tobb mint 6tven éve alatt
egyfoku, legfels6bb birdsagi szintii birésagként miikddott. Torténete soran szinte fo-
lyamatosan jelen voltak azok a torekvések, amelyek a kozigazgatasi biraskodast tobb-
fokuva kivantak tenni, illetve a rendes birdsagi rendszerhez kivantdk kapcsolni. Az
also6 birosagok megteremtésére iranyuld javaslatok azonban a XX. szazad els6 felé-
nek torténelmi viharaiban sorra elbuktak.

1949-ben a ‘szocialista allami és tarsadalmi berendezkedés kialakitasaért’ folyta-
tott harc eredményeként az egyparti diktattira felszamolta az 6nallo Kozigazgatasi Bi-
rosagot.¥?

VIII. A kozigazgatasi biraskodas 1949 és 1989 kozott

1949 és 1957 kozott a kozigazgatasi biraskodas kontinuitdsa minddssze néhany terii-
leten maradhatott fenn. igy példaul a kozadok jogalapjaval és osszegszertiségével, il-
letve bizonyos illetményekkel kapcsolatos jogvitak esetében a Pénziigyminisztériu-
mon belill szervezett pénz- és illetményligyi dontdbizottsagok jartak el. Néhany eset-
ben ugyan megengedték a jogszabalyok a kozigazgatasi hatarozatok polgari birdsag

4 Kiss Daisy: A kozigazgatasi perek. In NEMETH JANOS (szerk.): A polgari perrendtartis magyardzata.
Budapest: Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, 1999. 1356.

4 KENGYEL MIKLOS: Magyar polgari eljardsjog. Budapest: Osiris Kiadd, 2003. 424.

47 Uo.
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el6tti megtamadasat, de az 1950-es években az allami és a politikai hatalomnak olyan
koncentracidja kovetkezett be, amely gyakorlatilag lehetetlenné tette a végrehajto
szervek tevékenysége feletti birdi kontrollt.*®

Az allamigazgatasi hatarozatokkal szembeni birdsagi jogorvoslat kérdése 1957-

ben, az allamigazgatési eljaras altalanos szabélyairol szol6 torvény (Ae.) megalkota-
saval kapcsolatosan keriilt tjra napirendre. Az Ae. — ebben a korben — két szempont-
bol hozott 1ényeges valtozast:

— ekkor adott a tdrvény el6szor hatarozott lehetdséget a birdsagi jogorvoslatra
olyan allamigazgatési hatarozattal szemben, amely allamigazgatési jogviszonyt
hoz létre, és

— meghatarozta feliilvizsgalhat6 allamigazgatasi hatarozatok legfontosabb ese-
teit.®

A jogalkoto folyamatosan bdvitette a taxative meghatarozott, rendes birosag altal

feliilvizsgalhato allamigazgatasi hatarozatok korét, majd 1973-tol az Ae. vonatkozo
szabalyainak hatalyon kiviil helyezése mellett a Pp. III. Novellajaval a Pp-be egy 1j
fejezetet iktatott be, ami a XX. fejezetszam alatt *Az allamigazgatasi hatarozat meg-
tdmadasa iranti perek’ cimet kapta. E korben 1ényeges eltérést jelentett a perek alta-
lanos szabalyaitol az a lehet8ség, amely szerint a birésag a mind ténybelileg, mind jo-
gilag egyszerli megitélési jogvitakat — ezaltal egyesbiroként — targyalason kiviil bi-
ralhatta el.>

Az allamigazgatasi eljarast korszer(sitd 1981. évi L. térvény nem hozott Iényeges

valtozast a birosagi feliilvizsgalat tekintetében: az ligyfél akkor kérhette a masodfokon
eljart kozigazgatasi szerv hatarozatanak a birosag altali feliilvizsgalatat, ha a hatarozat
az alapvet személyi és vagyoni jogait, illetve kotelezettségeit érintette [Ae. 72. § (1)
bekezdés]. Am azt, hogy mi mindsiilt *alapvetd’ jognak vagy kételezettségnek, a jog-
alkoto6 hatarozta meg, miutan a 63/1981. (XII.5.) MT rendeletben tételesen felsorolta
a birosag altal feliilvizsgalhat6 hatarozatokat: a 23 tigycsoportbol azonban hianyoztak
az alapvetd emberi jogok gyakorlasaval kapcsolatban hozott hatdsagi hatarozatok.’!

IX. A politikai rendszervaltas idején felmeriilo kérdések
a kozigazgatasi biraskodasrol

Az Alkotmany 1989. oktober 18-i, az 1989. évi XXXI. torvénnyel torténd modositasa
— tobbek kozott — megteremtette a kozigazgatasi biraskodas alkotméanyos alapjat. Ne-
vezetesen az Alkotmany 50. § (2) bekezdése szerint a birdsag ellendrzi a kdzigazgatasi
hatarozatok torvényességét, az Alkotmany 57. § (5) bekezdése pedig kimondja, hogy a
Magyar Koztarsasagban a térvényben meghatarozottak szerint mindenki jogorvoslattal
¢lhet olyan biroi, allamigazgatasi vagy mas hatosagi dontés ellen, amely jogat vagy jo-
gos érdekét sérti. Az Alkotmany 70/K. §-a pedig ugy rendelkezik, hogy az alapvetd jo-

4 KENGYEL i. m. 424-425.

4 Kiss i. m. 1356.

30 GASPARDY — WOPERA — KORMOS — CSERBA — NAGY — HARSAGI 1. m. 168.
31 KENGYEL i. m. 425.
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gok megsértése miatt keletkezett igények, tovabba kotelességek teljesitésével kapcso-
latban hozott allami dontések elleni kifogasok birosag el6tt érvényesithetdk.
A modositott Alkotmany rendelkezéseivel igy ellentétben allt, hogy rendelet sorolta fel
a birosag altal feliilvizsgalhato hatarozatok korét. Ennek nyoman az Alkotmanybirdosag
1990. december 11-én kelt 32/1990. (X11.22) AB hatarozataban ugy rendelkezett, hogy ezt
az alkotmanyellenességet csak egy olyan Uj torvény megalkotasaval lehet megsziintetni,
ami az Alkotmany 50. § (2) bekezdésével dsszhangban all. Az Alkotmanybirdsag az allam-
igazgatasi hatarozatok birosagi feliilvizsgalatarol szolo jogszabalyi rendelkezéseket — tehat
az Ae. 72. § (1) bekezdését és a 63/1981. (XIL5.) MT rendeletet — 1991. mércius 31-i ha-
tallyal megsemmisitette, és egyidejlileg felhivta a Kormanyt, hogy 1991. januar 31-ig ter-
jesszen az Orszaggytilés elé egy olyan torvényjavaslatot, amely a kozigazgatasi hataroza-
tok torvényességének birdsagi ellendrzését az Alkotméanynak megfeleléen szabéalyozza.>
Ilyen el6zmények utan sziiletett meg az 1991. évi XXVI. térvény a kozigazgatasi
hatarozatok birosagi feliilvizsgalatanak kiterjesztésérol, amely tartalmat tekintve nem
egy 6nallé jogszabély, hanem hirom torvénynek (Bsz., Ae., Pp.) az Alkotmany ren-
delkezéseivel Gsszhangban tortént modositasa.> Ezen torvény hatalyba 1épéséig, az-
az 1991. julius 27-ig az allamigazgatasi hatarozatok birosagi feliilvizsgalatanak kér-
désében az Alkotmany rendelkezései szerint kellett eljarni: ez azt jelentette, hogy a
birdi feliilvizsgalatnak nem volt korlatja.>
Az 1991. évi XXVI. torvény csaknem kimeritéen szabalyozta a kozigazgatasi pere-
ket: meghatarozasra keriilt a Pp-ben a feliilvizsgalhato hatarozatok kore, illetve maganak
az eljarasnak a részletes szabalyai, az Ae-ben pedig rogzitésre keriiltek az allamigazga-
tasi hatarozatok birosagi feliilvizsgalatahoz sziikséges konjunktiv feltételek. Ezek:
— aziigyfél, illetve a térvényes érdekében sérelmet szenvedett fél megitélése sze-
rint a hatarozat jogszabalysértd és erre az tigyfél hivatkozik
— az liigy érdemében dontott a hatosag
— az ligyfél, illetve a torvényes érdekeiben sérelmet szenvedett fél az allamigaz-
gatasi eljarasban a fellebbezés jogat kimeritette vagy a fellebbezés eleve kizart
— a feliilvizsgalati kérelmet a hatarozat kozlésétdl szamitott harminc napon beliil
el6terjesztették
— a feliilvizsgalni kért allamigazgatasi hatarozat nem szerepel a birdsagi feliil-
vizsgalatbol kizart ligytipusok kozott
A fenti torvénynek koszonhet6en az elmult csaknem masfél évtizedben altalanos-
sa valt Magyarorszagon a birdsagi hatarozatok feliilvizsgalata.

X. A kozigazgatasi hatosagi eljaras uj szabalyai

1991-t61 kezd6dBen természetesen a Pp. és az Ae. is tobb modositison atesett, 4m
ezen modositasok lényeges mértékben nem valtoztattak a kozigazgatasi biraskodas
szabalyain.

2 Kiss i. m. 1357.
33 KENGYEL 1. m. 425.
3% Kiss i. m. 1357-1358.
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2004 decemberében az orszaggytilés elfogadta a 2004. évi CXL. tdrvényt a koz-
igazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairol (a tovabbiakban:
Ket.): ezen jogszabaly az Ae. helyébe lépett és alapvetGen 1j iranyt szabott a kozigaz-
gatasi eljarasoknak. A Ket. legtobb rendelkezése — igy a kozigazgatasi hatarozatok bi-
rosagi feliilvizsgalatara vonatkozo szabalyai is — 2005. november 1-én lépett hatalyba.

A Ket. szamos ponton megvaltoztatta az Ae-nek a kozigazgatasi hatarozatok bi-
rosagi feliilvizsgalatara vonatkozo szabalyait:

— 0Onallo fellebbezési jogot biztosit az eljarast felfiiggesztd, valamint megsziinte-
t6 végzések, a kérelmet érdemi vizsgalat nélkiil elutasito végzés, az eljarasi bir-
sagot kiszabo végzés, illetSleg az eljarasi koltség viselésének kérdésében hozott
végzeés esetén

— szélesebb korben zarja ki a fellebbezési jogot, mint ahogyan az korabban sza-
balyozva volt®

— kozvetlen jogot biztosit a feliilvizsgalatra az eljaras egyéb résztvevdje szamara
a rea vonatkoz6 rendelkezés, illetve a rea vonatkozo els6fokll végzéssel szemben

— megengedi a végzések esetében, hogy torvény lehetévé tegye az azok elleni fe-
liilvizsgalati kérelem nemperes eljarasban torténd elintézését

— megsziinteti a keresetlevél benytjtasanak halaszté hatalyat a végrehajtasra,
azonban a végrehajtas felfliggesztése kérhetd a keresetlevélben

— pontositja az ligyészi 6vas korabbi szabalyait és eljarasi hataridket jelol meg e
vonatkozasban

Természetesen ezen 11j szabalyok megkdvetelték a Pp. rendelkezéseinek a modo-
sitasat is: ezzel sem maradt ados a jogalkoto, hiszen a Ket. 175. §-a rdgziti a polgari
perjogi kddexiinkben eszk6zdlendé modositasokat:

— a korabbi ’allamigazgatasi’ jelz6ket a kdzigazgatasi’ jelzével cseréli fel

— a keresetlevelet csak az els6 foku hatarozatot meghozo szervhez lehet benyuj-
tani és az egyes forumok kozotti felterjesztések vonatkozasaban igen aproléko-
san kidolgozott eljarasi hataridéket jeldl meg

Lathatjuk tehat, hogy a Ket. komoly ujitasokat hozott Hazank kozigazgatasanak,
s igy a kozigazgatasi biraskodasnak torténetében is.

Mikor ez az értekezés irodik a Ket. még a kezdeti gyermekbetegségek koraban
van, igy nehéz egyel6re megjosolni, hogy mennyire lesznek hatékonyak, illetve nap-
jaink elvarasainak megfeleléek az eszk6zolt modositasok.

3 Ket. 100. § Nincs helye fellebbezésnek
a) ha az tigyben torvény az els6foku kozigazgatasi dontés birdsagi feliilvizsgalatat teszi lehetévé,
b) az tigyfelek részérdl, a kozottiik 1étrejott egyezséget jovahagyo hatarozat ellen,
c) hat. kiv.
d) a méltanyossagi kérelem targyaban hozott hatarozat ellen.






