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A kozigazgatasi birdskodas a kozigazgatas feletti kiilsé ellenbrzés egyik legfontosabb formaja,
amelynek keretében a flggetlen és partatlan birésag a tisztességesség kovetelményeinek
megfeleld eljarasban dont a kozigazgatasi jogvitakban. A kdzigazgatasi biraskodas mind a hatalmi
agak megosztasanak elve érvényestilésének, mind a kozigazgatassal szembeni jogvédelem
biztositasanak kiemelten fontos eszkdze. A kézigazgatasi jogvitakat elbiralé birédsag formailag
beletartozhat az igazsagszolgaltatasi agba, de allhat attol elktlonilten is, és biztosithaté mind
kilon kozigazgatasi birdsagok miikodtetésével, mind a rendes birésagokon belll, esetleg
elkilonult szervezeti egységekkel. Tartalmat alapvet6en meghatarozza a kozigazgatasi perjog,
amelynek feladata a hézagmentes és id6szer( jogvédelem, illetve a tisztességes birdsagi eljaras
biztositasa a kozigazgatasi jogvitak elbirdlasara vonatkozd szabalyrendszeren keresztul.
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1. A kézigazgatasi biraskodas funkcioi

[1] A jogallamban a kozigazgatas jogszerliségének legfontosabb garanciaja az, hogy kifelé iranyuld
tevékenységének torvényességét a birdsagok vizsgalhatjak. Ez a hatalommegosztas mikodéséhez, és
a jogorvoslathoz valé jog (pontosabban a birésaghoz fordulashoz valo jog) érvényre jutasahoz is
elengedhetetlen. A kdzigazgatassal szembeni birésagi jogvédelem keretében az arra jogosult
kérelmére a birésag megvizsgalja a kdzigazgatas tevékenységének torvényességét, és amennyiben
torvenysértést allapit meg, annak kikliszobolése irant intézkedik: megsemmisiti a kdzigazgatasi
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dontést, szlkség esetén Uj eljaras lefolytatasara kotelezi a kdzigazgatast, vagy meghatarozott
feltételekkel meg is valtoztathatja a kdzigazgatasi dontést. Aktiv cselekvésre is kotelezheti a
kozigazgatast, igy példaul eljarasok lefolytatasara, dontések meghozatalara vagy kozigazgatasi
szerz6désbdl ered§ kotelezettség teljesitésére.

[2] A kdzigazgatasi birdskodast szuletése 6ta kiséri az a kérdés, hogy vajon mi is annak f6 célja: a
kozigazgatas torvényességének biztositasa (Verwaltungskontrolle) vagy a kdzigazgatassal szembeni
jogvédelem biztositasa (Rechtsschutz)? Ezt a kett8sséget az eredményezi, hogy a
hatalommegosztasban betdltott szerep 6tvozEdik az egyének kdzigazgatassal szembeni
jogvédelmével. Mig a francia megoldas elébbi mellett tette le voksat, Németorszagban az utébbi
modell gy6zedelmeskedett. Ezek a jellegzetességek a két archetipusban kialakitott modellen a mai
napig meglatszanak, ugyanakkor a jelenleg érvényesuls tendenciak révén egyre kdzelebb kerilnek
egymashoz. Szubjektiv (egyéni jogokat és jogos érdekeket védd) és objektiv (a targyi jogrendet, a
kozigazgatas torvényességét védd) jogvédelem ugyanis nem egymast kizard, hanem egymast
kiegészitd funkcidk. Mara altalanosan elfogadott, hogy a kdzigazgatasi biraskodasban is a szubjektiv
jogvédelemnek kell els6dlegesen érvényre jutnia, tehat a birésagnak a kdzigazgatas jogsérté
tevékenységével szemben kell hatékony védelmet nyujtania az alanyi jogaikban és jogos érdekeikben
érintett jogalanyoknak. A szubjektiv jogvédelmi funkcié mellett az objektiv jogvédelmi funkciéd
kiegészitd szerepet jatszik: bizonyos esetekben egyéni jogvédelmi igény nélkul is szlkséges ugyanis a
legalitas elvének érvényre juttatasa a targyi jogrend helyredllitasa révén a jogallamisag és a hatalmi
4gak megosztasanak az alapelveibél kifolydlag. Eppen a targyi jog védelme miatt a jogvédelem tgabb
fogalom, mint a jogorvoslat. E két jogvédelmi funkcié egyensulyi helyzete orszagonként mas és mas
lehet, azt tipikusan a normaszéveg és annak birdsagi értelmezése konkretizalja. A keresetinditasi jog
mellett a birdsag vizsgalati jogkorének kialakitasa, a bizonyitasi rendszer, illetve a birésag feladatai a
f6bb csomépontjai ezen egyensulyi helyzet megteremtésének. igy példaul a 2017. évi I. térvény a
kbzigazgatdsi perrendtartdsrol (Kp.) 2. 8 (4) bekezdésében f6 szabalyként rogziti a rendelkezési elvet: a
birésag a kozigazgatasi jogvitat a kereseti kérelem, a felek altal el6terjesztett kérelmek és
jognyilatkozatok keretei kozott birdlja el. Ezt azonban nyomban relativizalja is a tdérvény azzal, hogy a
Kp. ettdl eltéréen rendelkezhet. igy mar a kévetkezé bekezdés lehetévé teszi, hogy torvényben
meghatarozott esetben a birdsag hivatalbdli vizsgalatot vagy bizonyitast rendeljen el, és ezt a Kp.
szamos szabalya részletezi. Szintén relativizalja a rendelkezési elvet a tartalmi elbiralas kotelezettsége,
amelynek alapjan a birdsag a fél altal el6adott kérelmeket, nyilatkozatokat nem alakszer(
megjeldlésuk, hanem tartalmuk szerint veszi figyelembe. Ez a fegyverek egyenl6sége, és ezen
keresztul a hatékony egyéni jogvédelem biztositasahoz is szukséges, ami szintén e két funkcio
masfajta egyensulyi helyzetének kialakitasat teszi szikségessé. A keresetinditasi jog egyéni
jogsérelemtdl valé flggetlenitése megint az objektiv jogvédelmet szolgalja: az ilyen esetek egy
részében olyan szerv kezdeményezheti a birdsag eljarasat, melynek nem fiz6dik személyes érdeke az
ugyhoz, hanem hivatali kdtelessége a torvénysértések elleni fellépés. Kdzigazgatasi szervek mellett az
Ugyész is felléphet a kozigazgatasi szervek torvényseérts dontéseivel szemben kdzérdekvédelmi
jogkorében, s egyes civil szervezeteket is megilleti a keresetinditas joga, ami révén a kozérdeket vagy
annak valamely részelemét, nagyobb csoportok alapjogait védhetik meg a kozigazgatas jogsértd
cselekményeitdl.

[3] A szubjektiv és az objektiv jogvédelmi célokon tul tovabbi funkcidja a kdzigazgatasi birdskodasnak
a regulativ funkcié, mely a jogvédelmi funkcidkkal 6sszefliggésben a kdzigazgatasi biraskodasnak a
hatalmi agak rendszerében betoltott szerepéhez, illetve a jogallamisag elvéhez kapcsolddik. Lényege,
hogy a kozigazgatasi birosag 6rkodik afelett, hogy a kdzigazgatasi szervek csak a jogalkot6 altal
szandékolt és megengedett okokbdl, médokon és eszkdzokkel avatkozzanak be a jogalanyok
viszonyaiba. Ez a funkcio tulmutat a konkrét birdsagi eljarasban nyujtott jogvédelmen, hiszen a
birdsag itélete meghatarozza azt is, hogy a kozigazgatasi szerv - illetve akar tobb kdzigazgatasi szerv is
- a perbelihez hasonl6 kozigazgatasi tevékenységét a jov6ben mas jogalanyokkal szemben hogyan
valositsa meg, tehat bizonyos fokig pro futuro, a jovére nézve praktikusan mintegy erga omnes
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hatallyal a felek konkrét jogviszonyan tulmutatdan is jogvédelmet biztosit. A regulativ funkcié fogalmi
parja tulajdonképpen a stabilizacids funkcio, amely az itéletek altal a kozigazgatasi cselekményeknek
biztositott anyagi jogerd révén valésul meg. Ha a birésag érdemben dontott egy kozigazgatasi
tevékenység torvényességének kérdésérdl, az tobbé nem valtoztathaté meg és nem vonhaté
kétségbe. Ellentétben a regulativ funkcioval ez azokban az esetekben igazan |ényeges a kozigazgatas
szamara, amikor a birdsag a keresetet elutasitja s ezzel - ugyan csak a kereseti kérelem keretei kdzott
- aztis egyértelm(ivé teszi, hogy a kdzigazgatas megfelel6 gyakorlatot folytat. Végezetul nagyon
jelent8s funkciodja a kdzigazgatasi biraskodasnak a jogfejlesztd funkcid, amely joval koncentraltabban
jelentkezik, mint a tobbi itélkezési agban. Egyfeldl a kozigazgatdsi jog dogmatikaja révidebb multra
tekint vissza, igy fokozottabban szorul fejlesztésre. Masfeldl a kdzigazgatasi joganyag joval
szerteagazdbb és sokszinlibb, a rendszeralkotas ezért folyamatos feladat, az allami feladatellatas
valtozasainak kérdései is gyakorta vetnek fel tisztazasra szoruld kérdéseket.

[4] Szdmos orszagban alkotmanyos szinten talalhatunk szabalyokat a kdzigazgatasi biraskodas
rendeltetésére. Ezek a szabalyok - akarcsak a torténetileg kialakult, szintén bizonyos fokig
alkotmanyos szinten szabalyozott, nemzeti (kdzigazgatasi) birdsagi szervezeti megoldasok - igen
véltozatos képet mutatnak.['! Magyarorszag Alaptérvénye a kdzigazgatassal szembeni jogvédelemre
vonatkozo6 kifejezett rendelkezést nem tartalmaz, de rogziti a birdsagok hataskore kapcsan a 25. cikk
(2) bekezdésében, hogy a birésag dont - tobbek kozott - a kdzigazgatasi hatarozatok
torvényességérdl, illetve az dnkormanyzati rendeletekkel szembeni normakontroll-eljarasokban. E
rendelkezésbdl és az egyéb alkotmanyos szabalyokbdl persze kibonthaté a kdzigazgatasi biraskodas
szerepe.? Az Alaptérvénybdl kimaradt célmeghatarozast igyekszik pétolni - tébbek kdzétt - a Kp.
preambuluma, amely nem kizarélag a szubjektiv jogvédelmet alapozza meg, hanem a kdzigazgatas
jogszerlségének ellen8rzését is. E kettd a magyar kozigazgatasi birdskodasban a kezdetektdl jelen
van: a kezdeti német - szubjektiv jogvédelmi - orientaciét kovetden a szocializmusban erbteljesebb
volt az objektiv jogvédelem, a kdzigazgatasi per specidlis polgari eljarasként vald szabalyozasa viszont
egyre er@sebb - sét, egy id8re szinte kizardlag - szubjektiv jogvédelmi funkciot eredményezett. Az
Alkotmanybirdsag gyakorlataban fokozatosan egyre Iényegesebb szerepet kapott a jogorvoslathoz
valé jog mellett az Alkotméany 50. § (2) bekezdése, illetve 70/K. §8-an keresztiil a biréi Gthoz valé jog,
ami a szubjektiv jogvédelem mellett az objektiv jogvédelem er8sddését mutatta. Ezzel parhuzamosan
a Legfels6bb Birdsagnak is foglalkoznia kellett a civil szervezetek keresetinditasanak kérdésével a
kérnyezetvédelmi kdzigazgatasi ligyek kapcsan,*! s 1/2004. KJE jogegységi hatarozataban elismerte az
objektiv jogvédelmi funkcié ndvekvs jelentéségét Eurépaban, és az Aarhusi Egyezményre tekintettel
kiterjeszt6en értelmezte ezeket az objektiv jogvédelmet megvaldsitd szabalyokat. Ezt kdvet8en mind a
jogalkotd, mind a fels6birdsagi joggyakorlat is szélesitette az objektiv jogvédelem hatokorét. A 2005.
évi XVII. térvény a Polgdri perrendtartdsrol sz616 1952. évi lll. térvény modositdsardl és oz egyes
kézigazgatdsi nemperes eljdrdsokban alkalmazandd szabdlyokrél (Knptv.) bevezette a hivatalbdli
bizonyitas elrendelésének, a bizonyitasi teher megforduldsanak, illetve a dontés mas jogalapra
helyezésének elvi lehet8ségét. A birdi gyakorlat pedig eljutott a semmisség hivatalbdli észlelésének
kotelezettségéhez.l’] A tovabbi funkcidkat a Kp. részletszabalyok, illetve tdg mérlegelési mozgésterek
biztositasan keresztil jeleniti meg.[®)

2. A kozigazgatasi biraskodas eurdpai modelljei

[5] A kdzigazgatasi birdskodas kialakulasanak egyik fontos el&feltétele a kozigazgatas és a birésagok
elvalasztasa volt. Erre tipikusan a polgari korban kerult sor a legtobb allamban, igy a kozigazgatasi
biraskodas sokkal révidebb multra tekinthet vissza, mint a rendes birdskodas. A kdzigazgatasi
biraskodasnak torténetileg, a szervezeti kialakulas szempontjabdl két alaptipusat lehet
megkulénbodztetni: vagy monista vagy dualista rendszer(i.l”) Hangsulyozandé, hogy itt a kialakulas
mikéntjén van a hangsuly: a monista rendszer esetében a rendes birdsagokat hatalmaztak fel arra,
hogy kozigazgatasi Ugyekben eljarjanak. Sok esetben ez Ugy alakult ki, hogy az allamot bizonyos
jogvitaknal ugy kezelték, mint egy maganszemélyt. Ennek legékesebb példaja a brit rendszer volt, ahol
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a kozigazgatasi jog mint jogag |étét is sokaig tagadtak, s a korona sem volt sokaig perelhetd. A
monista rendszer ma Eurépaban példaul Daniaban és Norvégidban létezik, Eurdpa legtobb
orszagaban inkabb a dualista modell hatasa mutathato ki. E rendszerben nem a rendes birésagok
itelkeznek a klasszikus kozigazgatasi jogvitakban.

[6] A dualista rendszer egyik alaptipusa a francia modell, amelyben a kdzigazgatassal kapcsolatos
minden jogvitaban a kozigazgatasi birdsagok jarnak el, amely birdsagok nem képezik az
igazsagszolgaltatas részét. Alapja ennek az a francia vélekedés, hogy a kdzigazgatas feletti itélkezés is
kdzigazgatasi tevékenységnek szamit.[Bl Ebbél a megfontolasbdl fakad az a sajatos francia megoldas,
melyben a kodzigazgatasi birdsagok a kdzigazgatasi rendszer autonédm részei. Az dllamtanacsi modell
esetében eredetileg egyetlen férum itélkezett kdzigazgatasi jogvitakban, amely eredetileg mas
kézigazgatasi funkcidkat latott elsé sorban el. A francia Conseil d’Ftat, az Allamtanécs, eredeti
biraskodasi jogkorét csak 1872-ben kapta meg, addig csupan a kormany tanacsado testulete volt. A
francia modell alapjan jott létre tobbek k6z6tt a gorog, az olasz, a belga, a holland és a luxemburgi
allamtanacs. A dualista rendszer masik alaptipusa a német modell. Ebben az igazsagszolgaltatason
beliil, a rendes birdsagi aggal egyenrangul birdsagi agként szervezték meg a kdzigazgatasi
biraskodast. Ennek a modellnek tobb altipusa is van attél fliggéen, hany szinten épitik ki a kilon
kézigazgatési birésagot. igy van olyan orszag, ahol csak alsébb fok(ok)on jérnak el kézigazgatasi
birésagok, van, ahol a forumrendszer legfels6bb szintjén kiépult a kdzigazgatasi biraskodas, mint
Németorszagban, ahol harom szinten itélkeznek a kézigazgatasi birdsagok. Az mindenesetre
egyértelm(, hogy egyre tébb orszagban taldlunk kilén megszervezett kdzigazgatasi birésagokat.l”!

[7] Természetesen szamos orszag van, amely szervezetileg a két rendszer egyikébe sem sorolhaté be.
Ezek a dualista és a monista rendszer kozotti képzeletbeli skalan helyezhet6k el, ahol a legfontosabb
csoportképzd tényezS8knek a kdzigazgatasi jogvitakban eljaré birak valamilyen foku szervezeti
elktlonilése mellett a kdzigazgatasi perjog |étét, illetve a kdzigazgatassal szembeni masodlagos
jogvédelmet, azaz a kozigazgatas karfelel6ssége érvényesitésének madjat tekinthetjik. A szervezeti,
hataskori és eljarasjogi szabalyok egyuttes elemzése alapjan jelenleg tulajdonképpen a kozigazgatasi
biraskodasnak napjainkban négy eurépai megoldasat kilonithetjik el, amelyek egy skalat képeznek a
tisztan dualista modell és a monista modell k6zott. Tisztan dualistanak azon orszagok mingsithet8ek,
amelyekben minden kdzigazgatasi jogvita (igy a kdzigazgatassal szembeni kartéritési tgyek is)
elktlonilt kozigazgatasi birdsag hataskorébe tartozik. Ide sorolhaté Franciaorszag mellett példaul
Portugalia és Gorogorszag. A ,tokéletlen” dualista modell orszagaiban a legtobb kdzigazgatasi
jogvitaban az elkilonult kozigazgatasi birdsagok jarnak el, de vannak olyan, tartalmilag a
kozigazgatasi joghoz sorolhato tigyek, amelyekben a polgari birésagok dontenek (leginkabb az allam
felel6sségre vonasaval kapcsolatos Ugyek). Németorszag mellett Ausztria, Hollandia, Svédorszag és
Finnorszag tartozik példaul ide. A monista modellhez mar kdzelebb helyezkednek el egyfajta félig-
meddig dualista modellt megvaldsitd orszagok, amelyekben a kozigazgatassal szembeni jogvédelem
torténelmileg ugyan a rendes birdsagok feladata volt, mivel azonban a rendes birésagoknak nem volt
arra lehet8ségik, hogy megsemmisitsék a kdzigazgatasi dontéseket, ezek mellett - elsGsorban
tribunalok formajaban - kuldn kozigazgatasi birdsagok is létrejottek, amelyek bizonyos hataskdroket
atvettek a rendes birésagoktdl. Ezaltal vegyes rendszer alakult ki, ilyen mikédik Belgiumban,
Luxemburgban és Nagy-Britannidban. A skala masik végén, a monista modellben jelenleg is a rendes
bir6sadgok dontenek minden jogvitaban, nincsen kulon kozigazgatasi birésag. Daniaban, Norvégiaban
igy épul fel a rendszer.['0]

[8] A valasztévonal a dualista és a monista rendszer kozott tehat mara igen vékony. A jelenlegi
reformfolyamatokat értékelve azt lathatjuk, hogy kisebb vagy nagyobb Iéptekkel a német dualista
modell felé halad a legtdbb orszag kdzigazgatasi biraskodasa. Azokban az orszagokban, ahol az
elmult két évtizedben alakitottak ki a kdzigazgatasi biraskodast, erre tobbféle megoldas szlletett:

1. Minden szinten elkulénul8 kézigazgatasi kilonbirdsagi rendszert, haromszintl koézigazgatasi
kulonbirésagot hoztak létre példaul 2002-ben Portugalidban vagy 2005-ben Ukrajnaban. A

német modellt alkalmaztak, de csak kétszintl rendszerként - Legfels6bb Kdzigazgatasi Birdsag
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és regiondlis kozigazgatasi birésagok - példaul Bulgariaban, Litvaniaban, Lengyelorszagban,
Horvatorszagban.

2. Masutt csak az alsébb fok(ok)on van kulonbirdsag, a legfelsébb szint(ek)en pedig a teljes
birésagi szervezetrendszerre nézve egységes birdi forum jar el: csak els6 fokon van
kdzigazgatési birdsag Esztorszégban és Szlovénidban. Két fokon miikddnek kozigazgatasi
kulénbirésagok Spanyolorszagban és Lettorszagban, legfelsébb szinten pedig egyetlen
legfels6bb birdsag itélkezik.

3. Csak Legfels6bb Kozigazgatasi Birésag mikodik Csehorszagban, ahol csak Legfelsébb
Kozigazgatasi Birdsagot hoztak létre, éppen ezt a modellt honositja meg Szlovakia is. Az elséfoku
hataskorok ezekben az orszagokban a rendes birdsagi szervezetrendszeren belll maradtak.

[9] E folyamatokkal parhuzamosan az alapmodelleket alkoté orszagokban is Iényeges valtozasok
kovetkeztek be. A monista rendszer egyre kevesebb orszagban érvényesul mar tisztan, Nagy-
Britanniaban példaul szamos tribundlt, tulajdonképpen elséfoku kdzigazgatasi birésagot hoztak létre,
illetve alkottak mar sajatos perjogi szabalyokat, és vannak a fels6birésagon specializalédott tanacsok
is. A francia tipusu kozigazgatasi birésagi rendszerek is elmozdultak a német modell irdnyaba, ami
részben az Emberi Jogok Eurdpai Birésaga (EJEB) azon itélkezési gyakorlatanak koszonhetd, amely
tébb esetben nem fogadta el az Allamtanécsot az Emberi Jogok Eurépai Egyezménye (EJEE) 6. cikkének
flggetlen, partatlan forumnak kormanyzati konzultativ funkciéi miatt."! A masik ok az tigyek
szamanak ndvekedése, igy az elmult évtizedekben az eredetileg egyszinti modell az id6k folyaman
harom szintlivé valt Franciaorszagban és Gordgorszagban, s a tobbi, e mintat kdvetd orszagban is
tobb szintd mara. Ugyanigy megfigyelhet6k ilyen torekvések azokban az orszagokban is, ahol a német
minta alapjan épitették ki a rendszert, de csak két szinten (példaul Bulgaria). A kordbban szintén
egyetlen kozigazgatasi legfels6bb birésaggal miikodé osztrak rendszer is a fuggetlen kdzigazgatasi
szenatusok kozigazgatasi birdsagokka alakitasaval a kdzigazgatastol fliggetlen, az igazsagszolgaltatasi
agba tartozo kétszintl rendszerré alakult.

3. Kézigazgatasi biraskodas Eurépaban

[10] A kdzigazgatasi birésagok mara eurdpai szinten intenziven egytttmUkodnek, igy egyre tobb a
kélcsdnhatds a nemzeti rendszerek kozott.['? Szupranacionélis és nemzetkézi szinten is talalhatunk
kdzigazgatési jogvitakat és azokat elbiralé férumokat. igy az Eurépai Unié birésagi szervei is eljarnak
kozigazgatasi jogvitaknak mindsithetd tgyekben. Elssorban a kdzvetlen végrehajtas kapcsan indulhat
tébbféle olyan eljaras, amelyek targya az unids szervek unids jog alkalmazasahoz kapcsolddo
kozigazgatasi tevékenységének jogszerlsége. Ide sorolhatunk tobbet az Eurdpai Unié mikodésérd!
sz06l6 szerz8désben (EUMSZ) szabalyozott eljarasok kézul, mint példaul a semmisségi kereset [263. (4)
bekezdés] és a mulasztasi kereset [265. cikk (3) bekezdés] kapcsan indult eljarasokat, vagy a
kotelezettségszegesi eljarast, amelyet a Bizottsag [258. cikk (2) bekezdés] vagy a tagallam (259. cikk)
kezdeményezhet valamely tagallam ellen. Ezen eljarasok zomében elsé fokon a Torvényszék jar el. Az
Eurdpai Uniod Birdsaga (EUB) igy szamos esetben masodfokon jar el, de vannak olyan, alapvetéen
kozigazgatasi pernek mindsithet§ eljarasok, amelyek az EUB kizardlagos hataskorébe tartoznak. Az
el6zetes dontéshozatali eljarasok kezdeményezésére is legnagyobb aranyban kdzigazgatasi birdsagi
eljarasokban kerdl sor.['3]

[11] Az Eurdpai Unio kozigazgatasi biraskodassal kapcsolatos kdvetelményei egyrészt az unios
szerz8désekbdl, masrészt az Eurdpai Unid birédsagainak itéleteibdl szarmaznak. A kézigazgatasi
biraskodas szempontjabdl is alapveten néhany egymassal kolcsonhatasban 1évé elv jeldli ki az
alapokat. Ezek: a hatékony jogvédelem altalanos alapelve, a kdzdsségi jog els6bbségének elve,
valamint a tagallami autondmia elve. Az EUB gyakorlata kovetkezetes abban a kérdésben, hogy az
eljaro birdsagok kijeldlése, a perjogi szabalyok alakitasa az egyes tagallamok hataskdrébe tartozik,
mivel nem létezik erre vonatkozé k6zOsségi szabalyozas. Ennek ellenére a gyakorlatban egyre tébb
kdzosségi jogi hatas éri a tagallami kdzigazgatasi jogvédelem alakulasat. A tagallami (eljarasi)
autondmia elvét a birdi gyakorlat nagymértékben gyengiti a hatékony és egyenértékl jogvédelem
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unios kovetelményének érvényesilése érdekében. A jogvédelem hatékonysaga azt kdveteli meg, hogy
olyan jogorvoslati eszkoz alljon a kérelmezd rendelkezésére, amellyel a kozdsségi jog altal biztositott
jogosultsagok megsértését eredménnyel tudja birdsag el6tt tdmadni. Szintén része ennek az
alapelvnek a tagallami hatdsagok indokolasi kdtelezettsége, és a kozdsségi jog érvényesulését
hatraltato tagallami szabalyok figyelmen kivul hagyasanak (birdi) kotelezettsége. Az alapelv
tartalmanak kibontasaban mind az EJEB gyakorlatara, mind a tagallami alkotmanyos hagyomanyokra
is tamaszkodik az EUB, akarcsak az unids jogalkoto. Ezt tikrdzi az Eurdpai Unid Alapjogi Chartajanak
47. cikke, amely a hatékony jogorvoslathoz és a tisztességes eljarashoz valo jogot mondja ki.

[12] A kOzigazgatasi perjog szempontjabdl az EJEE két legfontosabb rendelkezése a 6. cikk és a 13.
cikk. A 6. cikk ugyan a polgari jogi igényekre és a buntet6jogi vadakra vonatkozéan mondja ki a
birésdghoz fordulashoz és a tisztességes eljarashoz valo jogot, de szamos kozigazgatasi Ugy
besorolhaté vagy a polgari jogi igények, vagy a buntet6ugyek kozé. Utdbbi korbe tartoznak példaul a
versenyjogi szankciok, kdzlekedési szabalyszegések az un. Engel-kritériumok alapjan. Polgari jogi
igényekrdl van szé bizonyos miikodési engedélyek, ingatlannyilvantartasi ugyek vagy
tulajdonkorlatozast eredményezd Ugyek esetében. Az Eurépa Tanacs olyan ajanlasokat is elfogadott,
amelyek a kdzigazgatasi biraskodast (is) érintik. Ezekben az Europa Tanacs Miniszterek Bizottsaga
féként elveket hataroz meg, és azokat magyarazza,l'# els6sorban az EJEB gyakorlata alapjan. A
legjelent&sebb ezek kézil a Miniszterek Tanacsa Rec(2004) 20. szamu ajanlasa a kdzigazgatasi aktusok
birésagi felllvizsgalatardl.l'>]

4. A kozigazgatasi biraskodas réovid magyarorszagi térténete

[13] A kozigazgatas és az igazsagszolgaltatas kulonvalasztasa szempontjabdl az 1869. évi I. térvény a
biréi hatalomrél mérféldké volt a kdzigazgatassal szembeni biréi jogvédelem kialakulasaban.['®! Ekkor
a kozigazgatasi szervektdl elvettek minden, a polgari jog és a blntetdjog terlletére tartozé itélkezési
jogkort, s ez a valtozas szabad utat adott a kdzigazgatasi biraskodas kérdésérdl valé gondolkodasnak
is. Ekkor - s6t, mar azt megel6z8en isl'’! - felmerult a kdzigazgatasi birdskodas kérdése, és az angol,
francia, német megoldasok vizsgalataval megindult a gondolkodas arrol, hogy Magyarorszagon milyen
kodzigazgatasi birdaskodas legyen.!'8l Az 1877-es év meghatarozé jelentéségi: ebben az évben jelent
meg Concha Gy6z6 monogréfiaja, amelynek cime is a kdzigazgatasi biraskodas kettds logikajara utal,
mivel véleménye szerint a kdzigazgatasi biraskodasnak egyszerre kell objektiv-jogi és szubjektiv-jogi
alapon nyugodnia.['®! E kilféldi megoldasokat is vizsgalé monografiat kdvette Gruber Lajos szintén
dsszehasonlité monogréfigja,l*?) majd élénk vita bontakozott ki a szakirodalomban az elmélet és a
gyakorlat jeles képvisel8inek részvételével,l?"l ami aztan Gjabb és Ujabb térvénytervezeteket is
eredményezett.[??]

[14] Nagyon hosszas el6készitést koveten, uralkoddi nyomasra 1883-ban el6szor a pénzlgyi
birdskodas szervezetét és eljarasrendjét alakitottak ki[> majd ezt fejlesztette tovabb a jogalkotd
altalanos kozigazgatasi biraskodassa. Ami a perjogi szabalyokat illeti, azokat is a k6zigazgatdsi
birdskoddsrol sz616 1896. évi XXVI. tc. tartalmazta a szervezeti szabalyok mellett. Nemcsak szervezetileg,
de eljarasjogilag is igen sajatos, vegyes rendszer alakult ki: dltaldnos megvaltoztatasi jogkort
gyakorolva, tehat igen erés doéntési jogosultsdgokkal felruhazva jart el az egyetlen®# férum, a Magyar
Kiralyi Kézigazgatasi Birdsag (MKKB).[?] E rendszert tébbszérésen vegyes, részben - osztrak
kozvetitéssel - a francia, részben pedig a német modellt kovet8 rendszerként jellemezhetjik,
amelyben azonban a monista rendszer jellemvonasai is megfigyelhet8ek.? A szervezetileg
elktlonild birdsaghoz a birdi utat taxacioval, zart felsorolassal szabalyoztak, amely megoldas mar az
elfogadaskor el6revetitette a rendszer mikodési problémait: a tulterheltséget, s az ezzel jaré
elhizodd eljarasokat egyfel6l, masfeldl pedig a kdzigazgatasi Ugytipusok szakadatlan ndvekedésével
parhuzamosan a hataskéri szabalyok folyamatos médositasanak sziikségességét.l?’] Az 1896. évi XXVI.
térvénycikk nemcsak a birdsagi szervezetet (I. Rész), hanem a biréi Ut terjedelmét (a megtamadhato
aktusokat a Il. Részben) és a birdsag eljarasat (lll. Rész) is szabalyozta. 1907-ben jelentds reformra

kerult sor, amely azonban a rendszer alapvetd jellemzgit valtozatlanul hagyta. Ekkor hoztak Iétre a
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Hataskori Birésagot?8l és a biréi Gt terjedelme is némileg béviilt. Az &nkormanyzati szervek
keresetinditasi jogot kaptak, akar normakontroll-eljarasokat is indithattak a kormany(zati szervek)
egyes aktusai ellen, autonémiajuk védelme érdekében. 1925-ben a valasztdjogi jogvitakra is hataskort
kapott az MKKB. Mar a masodik vilaghaboru alatt megkezd6dott az MKKB hataskdreinek fokozatos
szUkitése, s e fejleményekkel szemben az hidba prébalta magat alkotmanybirésagként pozicionalni. A
kozigazgatasi biraskodas megszintetésére végul az 1949. évi Il. térvénnyel kerllt sor.

[15] Az MKKB 1949-ben tortént megszintetését kdvetéen a ,kdzigazgatasi biraskodas” a polgari
biraskodas keretein belul, rendkivil szlk kdrben létezett tovabb. A kdzigazgatasi eljarasokat
szabalyozd, 1957-ben elfogadott és hatdlyba |épett eljarasi torvény, az 1957. évi IV. térvény az
dllamigazgatdsi eljdrds dltaldnos szabdlyairdl (Et.) intézményesitette Ujra torvényi szinten az
allamigazgatasi hatarozatok birdsag el6tti megtamadhatdsagat, mint a hatdsagi eljarasjog rendkivali
jogorvoslati formajat. Ez azonban kizardlag elvi lehet8séget jelentett a birdi Uton térténd
jogorvoslasra, hiszen e rendelkezés tényleges alkalmazasat csak a hatdrozatok rendkivil szlik - s
kevéssé lényeges - taxative meghatarozott kérében, 6t (igycsoportban tette lehetévé a térvény. igy a
polgari jogi (els6sorban kartéritési) perek jelent6s masodlagos jogvédelmi funkcidra tettek szert egyes
tgycsoportokban.?! A kézigazgatasi biraskodas eljarasi szabalyozasa teréna polgdri perrendtartdsrél
sz016 1952. évi lll. térvény (régi Pp.) 1973-tél hatalyos, az 1972. évi XXVI. térvénnyel tortént médositasa
jelent8s lepésnek tekinthetd, hiszen e modositas épitette be az dllamigazgatasi hatarozatok birdsag
el8tti megtamadasanak peres szabalyait a régi Pp. XX. fejezeteként. Szamos fontos szabaly (a
keresetlevél benyujtasa, keresetinditasi jogosultsag, dontési jogkor stb.) a kozigazgatasi eljarasi
torvényben (Et.) maradt. Ennek legf6bb oka, hogy a birdi Utra ekkor tgy tekintettek, hogy kivételes
kiegészit8 jogorvoslati lehet8ség, amelynek jelent6sége a bels§ (kdzigazgatasi jogorvoslatokhoz és
doéntésfelllvizsgalati eljarasokhoz képest elenyész8. Az dllamigazgatdsi eljdrds dltaldnos szabdlyairdl
52616 1981. évi I. torvény (Ae.) hatdlybalépésérél és egyes jogszabdlyok médositdsdrdl sz6l6 1981. évi 25.
tvr. modositotta aztan a kozigazgatasi perek részletes eljarasi szabalyait, parhuzamosan pedig
hatalyba Iépett az Ae. felhatalmazésa alapjan kiadott 63/1981. (XII. 5.) MT rendelet, amely a birésag
el6tt megtamadhaté hatérozatok kérét sorolta fel. Az Ae.-n és a régi Pp.-n kiviil a kbzigazgatési
biraskodasra vonatkozéan hataskori szabalyokat tartalmazott még a birdsagi szervezeti torvény is. Az
agazati torvények perjogi normai alkottak a kozigazgatasi peres szabalyok harmadik korét. 20

[16] A demokratikus fordulat alkalmaval a politikai szintéren nem nagyon merdlt fel a kozigazgatasi
biraskodas kérdése. Inkabb véletlenul kerult be az Alkotmany 50. cikkének (2) bekezdésébe az a
mondat, hogy ,[a] birésag ellenérzi a kdzigazgatasi hatarozatok tdrvényességét”.B11 Az
Alkotmanybirdsag volt az, amely mar 1990 végén a 32/1990. (XIl. 23.) AB hatarozataval az MT
rendeletet megsemmisitette, és mulasztasban megnyilvanulé alkotmanyellenességet allapitott meg a
kdzigazgatasi birdi ut nem megfelel6 (nem kell6en tagkord) biztositdsa miatt. Noha a szakirodalom
ekkor mar érdekl&déssel fordult a téma felé és jogdsszehasonlité vizsgalatok alapjan megoldasi
javaslatokat is felvazolt,??] a jogalkoté a révid hataridé miatt egyszer(ien a Pp. és az Ae.
modositasaval szélesitette ki - ismét ideiglenesen - a kdzigazgatasi birésagi utat 1991-ben, és tette azt
az 1991. évi XXVI. térvénnyel altaldanossa a hatdsagi tgyekben. Emellett lehetdveé valt a torvényességi
ellendrzési (ma mar felligyeleti) szerv szamara az 6nkormanyzat nem hatésagi hatarozataival
szemben a birésaghoz fordulas. Minden egyéb esetben kuldn térvényi felhatalmazas alapjan volt csak
lehet8ség a kdzigazgatasi birdi Ut igénybevételére, tehat tagabb, de még mindig alapveten taxaciora
épuld rendszer érvényesiilt. Ez az ideiglenesnek szant megoldas perjogi szempontbdl azonban
maradandoénak bizonyult. A kézigazgatdsi hatdsdgi eljdrds és szolgdltatds dltaldnos szabdlyairdl sz616
2004. évi CXL. térvény (Ket.) el6készitéséhez kapcsolodoan merlt fel el6szér komolyabban, hogy 6nallé
kozigazgatasi perrendtartast kellene alkotni, s az igazsagligyi tarcanal ehhez kapcsolédé
el6készlletekre is sor kerult. Mivel azonban a perjogi szakma szinte egyhangulag tagadta a kulon
kodzigazgatasi perjog létjogosultsagat, jogszabaly-inflaciotol és a Ket.-tel egyltt jaro valtozasok
hatvanyozédasatdl tartott, csak punktudlis perjogi valtozasokra keriilhetett sor.23! A kézigazgatéasi
perjog 6nallésulasanak kérdése ezt kdvetéen kdzpolitikai szinten egészen a polgari perjog
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rekodifikaciéjanak el6készitéséig nem merult fel. Végil 2015 januarjaban, az Uj polgari perrendtartas
koncepciojanak elfogadasakor a Kormany Ugy hatarozott, hogy a kdzigazgatasi perek szabalyait az Uj
Pp. mar nem fogja tartalmazni, s elrendelte az 6nall6 kdzigazgatasi perrendtartas koncepcidjanak
kidolgozasat. A kozigazgatasi perrendtartasrol szol6 torvényt a 2017. évi I. térvényként 2017. marcius 1-
jén hirdették ki.

[17] Az MKKB 1949-ben tortént megszintetése 6ta szervezetileg nem muikodik 6nallé kdzigazgatasi
biraskodas Magyarorszagon. A rendszervaltaskor a kdzigazgatasi biraskodas szervezete annyiban
valtozott, hogy az akkor még Legfels8bb Birdsagon (ma Kuria) létrejott a kdzigazgatasi kollégium és
ezzel a kOzigazgatasi Ugyszak. Az alacsonyabb szinteken az 1997. évi igazsagligyi reform csak
hataskori valtozast hozott: a helyi birdsagok helyett a megyei birdsagok (a févarosban a Févarosi
Birésag) hataskorébe kertilt a kdzigazgatasi perekben valo eljaras. A masodfokd hataskoroket a
Févarosi [tél6tablahoz telepitette a jogalkotd ekkor, ugyanakkor a fellebbezés lehetéségét
drasztikusan csokkentette. A kollégiumok a polgari Ugyszakkal egyutt kertiltek megszervezésre. A
birésagi szervezet kérdése a szakirodalomban az alkotmanyozas folyamatahoz kapcsoléddan Ujra
élénkebb figyelmet kapott,[**! de végiil 6nall6 kdzigazgatasi birdsagok helyett az Alaptérvény eredeti
25. cikk - azéta mar hatalyon kivul helyezett - (4) bekezdésének masodik mondata csak a
kilonbirésagok felallitasanak lehet8ségérdl rendelkezett, eredetileg kilondsen is kdzigazgatasi és
munkaulgyi jogvitakra vonatkozdan. E rendelkezés alapjan a birésdgok szervezetérdl és igazgatdsardl
sz016 2011. évi CLXI. térvény |étrehozta a kozigazgatasi és munkatgyi birésagokat, amelyek azonban
csak latszolag eredményezték a kozigazgatasi biraskodas 6nalldsulasat. A kdzigazgatasi és munkaugyi
bir6sagok ugyan kulonbirésagok voltak, azaz mas feladatokat lattak el, mint a rendes birdsagok,
azonban nem csak kozigazgatasi Ugyekben jartak el. Nem rendelkeztek 6nallé jogalanyisaggal, s a
torvényszéki elnokok irdnyitasa alatt allva szervezeti 6nallésaggal sem rendelkeztek, igy nem voltak
valédi kilonbirésagok.>! Ezt a megoldast inkabb a monista rendszerhez kozelallé modellként, vagy
Lalvegyes” megoldasként!>! jellemezhetjik.

[18] Az 6nall6 kozigazgatasi kulonbirdsagok létrehozasat célzd elsd kisérlet a kozigazgatasi
perrendtartas megalkotasahoz kapcsoldédott. Az Igazsagligyi Minisztérium altal el6készitett, egy
részlegesen onallo kozigazgatasi birésagi szervezetet el8revetitd tervezet elfogadasdhoz szikséges
konszenzus azonban nem jétt létre a parlamenti partok kézétt.2”] Az Alaptérvény hetedik, a 2018-as
valasztasokat kovetden elfogadott modositasa az Alaptorvénybe iktatta a rendes birésagoktdl
elktlonild kozigazgatasi biraskodast, s annak alapjan elfogadasra kertlt a k6zigazgatdsi birdsdgokrol
sz616 2018. évi CXXV. térvény.P81 Az azonban soha nem lépett hatalyba, az azt hatalyba léptets térvényt
végul 2019 derekan hatalyon kivil helyezte az Orszaggy(lés. 2019 novemberében az Orszaggydlés az
egyik ellenzéki part javaslatara Ujfent médositotta az Alaptorvényt - s elengedve az 6nallé
kozigazgatasi biraskodas megteremtésének céljat -, annak nyolcadik médositasaval a hatodik
maédositas utani dllapotat &llitotta vissza.[?°) A Kormany ezzel parhuzamosan javaslatot nydjtott be az
Orszaggylléshez, amely térvénytervezet meglepd mddon a kodzigazgatasi birdskodas forumrendszerét
szabalyoz6 torvények mddositasat is magaban foglalta. Ez a korabbi jogalkotdi torekvésektdl
egyszerre volt alapjaiban eltérd, ugyanakkor azonos iranyt szabott a kdzigazgatasi biraskodasnak,
ugyanis azokkal egyez8en kétfokuva alakitotta a forumrendszert, de visszavezette teljesen a rendes
birésagi keretek kozé.

[19] Az Alaptorvény nyolcadik mddositasaval a kuldnbirésagok Iétrehozasanak lehet6sége is
megszUlnt. Az egyes torvényeknek az egyfoku jdrdsi hivatali eljardsok megteremtésével 6sszeftiggé
médositasdroél sz616 2019. évi CXXVII. térvény (Ejhet.) 2020 marcius végével felszamolta a kdzigazgatasi
és munkalgyi birésagokat.[*?! Véget ért ezzel az a majdnem egy évtizedes folyamat, amellyel
szervezetileg is a dualista rendszerU kozigazgatasi biraskodas felé haladt a magyar birésagi rendszer.
Ugyanakkor a dualista rendszer egyéb id6kodzben kialakult jellemzd8i - az elkilonult perjog és az
elktlonult itélkezési férumok - a rendes birdsagi rendszerbe vald teljes integracio ellenére
megmaradtak. S8t, ez utébbi téren az elkilonultség az 6nallé torvényszéki kdzigazgatasi kollégiumok
intézményesitése révén még erésodott is, hiszen immar kilon szakmai testuletekként miikddnek a
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korabban vagy a munkajogi, vagy a polgari jogi szakaggal kozosen szervezett kollégiumok. 2022
tavaszatol kezdve ismét haromfoku a kdzigazgatasi igyben eljard birésagok rendszere, masodfokon,
els6sorban az elséfoku végzésekkel szembeni fellebbezéseket elbiralé forumként*'l a Févarosi
itélétabla jar el kizarolagos illetékességgel. igy tehat csak szervezetileg tért vissza a magyar rendszer a
monista megoldashoz azaltal, hogy a kdzigazgatasi biraskodas egyik szinten sem kildndl el a rendes
birésagi rendszertdl. Tovabbra is félig-meddig dualistdnak mindsithetd a rendszer a perjog és a
kozigazgatasi Ugyekben eljaré tanacsok belsd elkulonultségére, tovabba az 6nallo kozigazgatasi
perjogra és a kdzhatalmi jogkdrben okozott kar megtéritése iranti perek kozigazgatasi birosagi
hatarozathoz kététtségére tekintettel.[?)

. A kozigazgatasi birésagi jogvédelem terjedelmét meghatarozé fébb tényez6k

[20] Anélkiil, hogy a kozigazgatasi perjog részleteibe merilnénk, nem kerulhetjuk meg a kdzigazgatasi
jogvita sarokpontjainak rovid bemutatasat. Ez jel6li ki nemcsak a birdi Ut terjedelmét, s a kdzigazgatasi
birésag dontési jogkoreit, hanem a kdzigazgatasi perek sui generis jellemzdit is. Utébbiak alapozzak
meg az 6nalld kdzigazgatasi biraskodas létét, hiszen érvényre juttatjak a fentebb bemutatott
funkcidkat. Nem véletlen, hogy szinte nem talalunk mar olyan orszagot Eurépaban, ahol ne lennének
a kozigazgatasi perek elbiralasara kilon perjogi szabalyok, altaldban kilon perjogi kédexben vagy a
kozigazgatasi biraskodas szervezetét is szabalyozé térvényben. A polgari perekhez képest szamos
eltérés fedezhetd fel, amelyek szikségesek 6sszefoglaldan a hatékony jogvédelem biztositasa
érdekében.[*3! Ezek kozul az egyik leglényegesebb, hogy

a felek esetében az egyenl6ség ténylegesen csak jogi, s ezen belll eljarasjogi
szempontbdl allapithaté meg, valdjaban szakmai vagy szocioldgiai értelemben a felek
nyilvanvaléan nem egyenl8ek. A kdzigazgatasi perek egyik allando résztvevdje -
rendszerint alperesként - a kdzhatalom, illetve annak valamely szervezetrendszere, a
hozza kapcsolddd szakmai lehet8ségekkel és hattérrel. [...] az ellenérdekd fél a
lehetGségeit tekintve nyilvanvaléan nem all azonos szinvonalon a perbeli ellenfelével,
és ezt a kétségtelenul fennallé egyensulytalansagot olyan garanciak beépitésével kell
kikliszobolIni, amely a polgéari perek esetében altaldban nem indokolt.[+4]

A fegyveregyenl8ség biztositasa egyrészt a peres felek jogainak és kotelezettségeinek masfajta
elosztasat teszi szikségessé, masrészt a birdsag feladatai is mashogy alakulnak, tébb hivatalbdli
fellépést, teend6t eredményezve.*! Mint arrél méar volt sz6, az objektiv jogvédelem is tébb
hivatalbdlisdgot és masféle perbeli legitimaciot is kdvetel meg.l40]

[21] Az eurdpai jogfejl6désben azt tapasztaljuk, hogy a kdzigazgatasi birésagok hataskore
folyamatosan bévl. Ez egyrészt betudhatd annak, hogy a kozigazgatas eszkdzrendszere egyre
differencialtabb, masrészt pedig a jogallami gondolkodas térnyerésének, amelynek értelmében a
kozigazgatas feletti legeredményesebb kontrollt a birdi hatalom tudja megvalositani. A jogallamisag
fontos fokméréje, hogy az allami dontések mekkora hanyada tamadhatd meg birdsag el6tt, a
kdzigazgatasi birdskodas a jogallamisag boltozatanak zarékéve.*”) Eppen ezért kiemelt jelentésége
van annak, hogy egy jogrendszerben a kdzigazgatasi birdi it mennyire van tagra nyitva. A lehetd
legteljesebb jogvédelmet az olyan megoldasok tudjak nyujtani, amelyek - a polgari perjogban
ismerthez hasonléan - altalanos fogalmakra épit6 generalklauzulaval nyitjak meg a kdzigazgatasi biroi
utat. Németorszagban példaul a ,minden nem alkotmanyjogi jelleg(i kdzjogi jogvitaban” adott a
kodzigazgatasi birdi Ut, hacsak szévetségi torvény nem utalja a jogvitat kifejezetten mas birésag
hataskorébe.[*8] Franciaorszdgban a public service eszméjébél kiindulva minden kozigazgatéssal,
kozfeladat ellatasaval kapcsolatos jogvita a kdzigazgatasi birésagok elé tartozik. Mas eurdpai orszagok
is egyre inkabb a generélklauzulas szabalyozas felé nyitnak, mint példaul Spanyolorszag.[+”]
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[22] A Kp. generalklauzulaja (4. 8) a jogfejl6dés alacsonyabb fokara tekintettel részletesebb, mint a
német szabaly, és szamos magyarazo rendelkezés kiséri a tovabbi bekezdésekben. A hatalyos szabaly
2020 6tal% a kévetkezé:

A kdzigazgatasi jogvita targya a kdzigazgatasi szerv kozigazgatasi jog altal
szabalyozott, az azzal érintett jogalany jogi helyzetének megvaltoztatasara iranyuld
vagy azt eredményezl - (3) bekezdésben felsorolt - cselekményének, vagy a
cselekmény elmulasztasanak (a tovabbiakban egyltt: kdzigazgatasi tevékenység)
jogszer(isége.l>"]

A generalklauzulanak harom, egyarant Iényeges eleme van:

1. kozigazgatasi szerv,
2. kozigazgatasi jog altal szabalyozott,
3. joghatast kivalté cselekménye vagy annak elmulasztasa.

E generalklauzula mindharom eleme magyarazatra szorul. A kdzigazgatasi szerv fogalma maga is
bdvitette a birdi utat és ezzel a jogvédelem hatékonysagat, hiszen olyan szervezetek is kdzigazgatasi
szervnek mindsulnek ennek értelmében, s igy kdzigazgatasi cselekményeik altalanos jelleggel birésag
elé vihet8ek, amelyek nem mindsulnek dogmatikai értelemben kozigazgatasi szerveknek. A
kozigazgatasi szerv Kp.-beli fogalma ala tartoznak az allamigazgatasi és az 6nkormanyzati alrendszer
kozigazgatasi szervei, illetve a tagabb intézményrendszerhez tartozo szervezetek, mint a kdztestuletek
vagy a f6iskolak és egyetemek, illetve ezek 6nallé feladat- és hataskorrel rendelkezd tisztviseldi,
szervezeti egységei (példaul jegyz8, koztestlilet fegyelmi bizottsaga, egyetem rektora) is. A
kozigazgatasi szervi mindség nincs polgari jogi jogalanyisaghoz kdtve, mind 6nallo, mind nem 6nallé
kdzigazgatasi szerveket megillethet.>?] A masik fogalmi elem, a kézigazgatasi jog altali szabalyozottsag
kovetelménye nyoman a kozigazgatasi jogvita fogalmi korén kivil esnek a szabalysértési jogkorben
hozott ddntések, vagy példaul az alkotmanybirdsagi gyakorlat nyoman a birtokvédelem targyaban
hozott jegyz8i hatarozatok, ugyanakkor a pénzugyi jog a kozigazgatasi jogon belil elhelyezkedd
terulet. A joghatas kivaltasara iranyultsag a harmadik elem. Itt nem szikséges, hogy kifejezetten a
joghatas kivaltasa legyen a kozigazgatasi szerv célja cselekménye megvaldsitasaval, elegendd az is,
hogy ,véletlenul” valt ki joghatast, azaz eredményezi egy kdzigazgatasi jogviszony létrejottét,
modosulasat vagy megszlinését.

[23] A kdzigazgatasi cselekmény fogalmat eredetileg csak példaléddzo jelleggel, egyfajta értelmezési
segitségként hatarozta meg a Kp. 4. 8 (3) bekezdése, azonban a jogalkoté mar a tervezet részletes
vitdjaban, majd pedig az 2019-es mddositassal ezen valtoztatni kivant, igy egyfeldl eleve az
exemplifikativ jellegre utal6 ,kilondsen” szé nélkil fogadta el az Orszaggyilés a torvényt, masfeldl
pedig az (1) bekezdés 2020 &ta hivatkozik is a (3) bekezdés zart felsorolasara, amely kbzigazgatasi
cselekménynek csak az egyedi dontést, a kozigazgatasi szerz6dést és az altalanos hatalyu
rendelkezést mindsiti. Mivel azonban az ,egyedi dontés” igen tag fogalom, ez a sz(ikités valdjaban
nem korlatozza érdemben a biréi utat,>3! s tovabbra is egyértelmisiti a kdzigazgatasi szerzédés mint
kétoldalu aktus* és a normativ kozigazgatasi aktusok megtamadasanak -2019-ben szintén
megkurtitott - lehet6ségét.>>! A generélklauzula értelmezését segiti még egyrészt az a felsorolas,
amely azon kozigazgatasi cselekményeket sorolja fel, amelyek f6 szabaly szerint nem lehetnek
kozigazgatasi jogvita targyai. Ezek ugyan kozigazgatasi cselekmények, de vagy a jogvédelmi igény
hianya, vagy a hatalommegosztas elvének sajatossagai akadalyat jelentik itt a birdsag altali
ellenérzésnek.°! llyenek egyfeldl a jarulékos kozigazgatasi cselekmények, amelyek egy méasik
kozigazgatasi cselekmény megvaldsitasat szolgaljak (példaul végzések, végrehajtasi cselekmények),
masfel6l a kormanyzati aktusok, amelyek pedig els6sorban politikai tartalommal birnak. Az iranyitasi
és vezetési jogviszonyokban hozott kdzigazgatasi aktusok ellen is csak kilon biréi utat engedd szabaly
esetén lehet birésaghoz fordulni. A jogvédelmi hézagok elkerllése érdekében a kézigazgatasi
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szerz6désekbdl vagy a kdzszolgalati jogviszonyokkal kapcsolatban felmertl6 jogvitakat kalon
rendelkezés utalja kozigazgatasi biréi utra.>’!

[24] A kozigazgatasi jogvitak terjedelmét masfeldl igen jelent8s mértékben hatarozza meg az is, hogy
a keresetlevélben mit kérhet a felperes, illetve ennek alapjan milyen dontési jogkdrrel rendelkezik a
birdsag. A keresetben kérhetd a kozigazgatasi cselekmény megsemmisitése, a kozigazgatasi
cselekmény elmulasztasanak megallapitasa, a kdzigazgatasi jogviszonybdl eredd kotelezettség
teljesitésére kotelezés, a kdzigazgatasi szerz8déses jogviszonnyal vagy a kdzszolgalati jogviszonnyal
kapcsolatban okozott kar megtéritésére, illetve sérelemdij megfizetésére kotelezés, valamint kivételes
jelleggel mind a kozigazgatasi cselekmény megvaldsitasanak megtiltasa, mind a jogsértés tényének
vagy a kdzigazgatasi jogviszony szempontjabdl Iényeges egyéb ténynek a megallapitasa.>®l A
jogsérelem megallapitdsa esetén a megtamadasi, mulasztasi és marasztalasi keresetek alapjan mind
a kozigazgatasi cselekmény megsemmisitését, mind a kdzigazgatasi szerv marasztalasat, illetve
cselekvésre kotelezését el lehet érni. Ezen tul lehet6sége van a birésagnak megallapitasi vagy tiltasi
itéleteket is hozni.P? A kézigazgatasi perjogi kodifikécié fontos jogpolitikai célja volt, hogy a birésag,
ha lehet, véglegesen rendezze a jogviszonyt. Ezért eredetileg dltalaban rendelkezésre allt a
megvaltoztatasi jogkor: ha a szikséges tények rendelkezésre allnak, a tényallas tisztazott, és az ugy
jellege lehet6vé teszi, a birdsdg modositja a kdzigazgatasi aktust. A 2019-ben beiktatott negyedik
feltétel, a kétfokd megel6z6 eljaras kovetelménye miatt azonban a megvaltoztatas kivételessé valt,
hiszen fellebbezésre - az adbdigazgatasi eljarasokon tul - igen ritkan kerulhet sor.

[25] A kozigazgatasi biraskodas jelent6sége a jogallam szempontjabdl felbecstilhetetlen, s nemcsak a
kozigazgatas folyamatos expanzidja, hanem az Ujfajta - kollektiv - jogvédelmi igényekre is tekintettel
folyamatosan né. A kdzigazgatasi biraskodas sajatos funkcioi révén meghatarozo befolyast
gyakorolnak a kozigazgatasi birdsdgok a kozigazgatas mikddésére és ezzel az dllampolgarok és
szervezeteik mindennapijaira is. Elég csak a nagy versenyfellgyeleti Ggyekre, kornyezetvédelmi,
klimavédelmi perekre vagy akar a csaladtamogatasokkal kapcsolatos tomeges perekre gondolni. Az
unios jog végrehajtasaban is jelent8s szerep jut a kdzigazgatasi birdsagoknak. Nem véletlen, hogy e
tertleten folyamatosak a valtozasok, még azon orszagokban is, amelyek kdzigazgatasi biraskodasa
hosszu folyamatos multra tekinthet vissza. Magyarorszagon is a rendszervaltas 6ta eltelt id6 alatt
hosszu és jelentds utat jart be a kdzigazgatasi biraskodas. A kedvez6tlen kuls6 kdrilmények ellenére a
kozigazgatasi biraskodas utat tort maganak és mindig megtalalta annak médjat, hogy a polgari
ugyekre szabott rendszert b6vitse, tovabbfejlessze. A régi Pp. ,testidegen” rendelkezéseit a
kozigazgatasi birak atértelmezték és valamelyest alkalmassa tették a kdzigazgatasi perek targyalasara.
Megoldasaikat a jogalkotd gyakran kovette, és azok szellemében mdédositotta vagy kiegészitette a
szabalyokat. A Kp. igyekezett ezeket a vivmanyokat atmenteni és a rendszert tovabbfejleszteni.
Természetesen hosszu id8re van szukség ahhoz, hogy az Ujitdsok meghonosodjanak és valéban
hatékony jogvédelmet garantéljanak a biréi gyakorlat révén. Es az is bizonyos, hogy szdmos kihivas
el6tt all a kozigazgatasi biraskodas, akar a mesterséges intelligencia kézigazgatasban vald
hasznélaténak terjedésére, akdr a valsagok szamanak szaporodasara,’®” és ezzel a kozigazgatasi
cselekvés jellegének megvaltozasara, akarcsak a klimavaltozas karos hatasai elleni tarsadalmi
fellépésre gondolunk. A kdzigazgatasi birdknak igy gyakorta jut a tarsadalmi folyamatok alakitasaban
nagyobb - és a hagyomanyos birdi felfogastol eltérd - szerep, mint azt 6k maguk szeretnék.
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