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A kötetről

Az Országgyűlés 2018. június 20-i ülésnapján elfogadta Magyarország Alaptörvényé-
nek hetedik módosítását, amely 2018. június 28-án lépett hatályba. Az Alaptörvény 
módosítása a közigazgatási jogviták eldöntését a szervezetileg elkülönült közigazgatási 
bíróságok feladatává tette. Az Országgyűlés szintén 2018 év végén fogadta el a közigaz-
gatási bíróságokról szóló törvényt. A törvény 1.§-a értelmében a közigazgatási bírósági 
szervezet a közigazgatási törvényszékekből és a Közigazgatási Felsőbíróságból áll. 

Ugyanakkor a Kormány 2019. májusi döntése és az Országgyűlés határozatai értelmé-
ben a szervezeti reform határozatlan időre elhalasztásra került, 2020-tól sem a köz-
igazgatási perekben folytatott legfelső szintű ítélkező és jogegységi munka, sem egyéb 
hatáskörök tekintetében nem lép más bírói szerv a Kúria helyébe. Dr. Darák Péter, a 
Kúria elnöke a legfőbb bírói fórum 2018. évi Évkönyvében1 a változásokkal kapcsolat-
ban kifejtette: „[a] hangsúly a jogállami átmenet biztosításáról és a közigazgatási bírói 
szemléletmód megőrzéséről az 1989 óta elért szakmai eredmények gyarapítására, a köz-
igazgatási ügyek – uniós igazságügyi eredménytáblából is kitűnően – gyors és szakszerű 
elbírálásának folytatására tevődött át. Mindaddig, amíg arra törvényi felhatalmazással 
bír, a Kúria joga és kötelessége a »közigazgatási felsőbírósági« feladatok magas színvo-
nalon történő ellátása.”

Tulajdonképpen a „közigazgatási felsőbírósági feladatok magas színvonalon történő el-
látásának” szemléltetésére született a kötet, amelyet az olvasó a kezében tart. Célja, hogy 
a Kúria Közigazgatási-Munkaügyi Kollégiumának közigazgatási szakága által a korábbi 
évtizedekben létrehozott tudáscentrum, szakmai közösség és morális színvonal meg-
őrzésre kerüljön és változatlanul meghatározza a közigazgatási bíráskodás természetét 
és színvonalát. Szeretnénk az eredményeket és azok feltételeit bemutatni, munkánkat 
megjeleníteni, amely által a Kúria az igazságszolgáltatás egységét is ki kívánja fejezni. 

1   Kúria Évkönyv 2018. Semmelweis Kiadó, Budapest, 2019
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A szerkesztők nem kívánták megszabni az e kötetben olvasható értekezések, kisebb tanul-
mányok, írások műfaját, témáját, stílusát, nem írtak elő szűk szerkezeti keretet annak érde-
kében, hogy ezáltal is megjelenjen az a sokrétű, sokszínű és magas színvonalú tudásanyag, 
amelyet a szakág bírái ítélkezésük vagy tudományos tevékenységük során hoztak létre. En-
nélfogva az értekezésekben találkozhatunk ítéletek összefoglalóival, joggyakorlat-elemző 
csoportok munkáinak bemutatásával, jogi értekezésekkel, jogágat bemutató írással, jog-
tudományos eszmefuttatással, jogtörténeti áttekintéssel és a bírósági szervezetről szóló 
munkával is. Mindazonáltal törekedtünk arra, hogy a tudásanyag ne csak tudományos 
cikkek formájában jelenjen meg, hanem a szerzők, a Kúria bírái is bemutatásra kerüljenek 
e hasábokon. A kötet forgatásához, a benne való elmélyedéshez sok örömöt és értékes 
gondolatokat kívánunk!

A szerkesztők
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Előszó 

Dr. Petrik Ferenc
ny. elnökhelyettes
Legfelsőbb Bíróság

 

Harmincéves a közigazgatási bíráskodás

I.

„Az államhatalom olyan, mint a tűz. Ha nem őrzik, elhatalmasodhat, s könnyen tűzvészt okoz.” 
(George Washington)

Az Egyesült Államok első elnökének, az Alkotmányozó Gyűlés vezetőjének szavairól a 
magyar politikai-jogi hatalom képviselői az elmúlt évtizedekben többször megfeledkez-
tek, vagy szándékosan nem akartak erre emlékezni. Jellemző, hogy a 80-as évek végén az 
úgynevezett politikai kerekasztal-tárgyalásokon nem hozták szóba a közigazgatási bírás-
kodás bevezetését.

A közigazgatási bíráskodás körüli bizonytalanságra vezethető vissza, hogy a bíróság újabb 
kori megszületésének napját sem tudjuk pontosan meghatározni. Ha valaki a reális ténye-
ket tartja meghatározónak, úgy 1988 a kezdet éve, ugyanis akkor alakult meg a Legfelsőbb 
Bíróságon – törvényi felhatalmazás nélkül, a kollégiumot vezető elnökhelyettes kinevezé-
sével egy időben – a Közigazgatási Kollégium.
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Jellemző, hogy – bár 1989-ben ez volt a harmadik alkotmánymódosítás – az igazságügyi 
miniszter előterjesztésében egy alkalommal sem szerepelt a közigazgatási bíróság, s csak az 
Országgyűlés Alkotmányjogi Bizottságának ülésén került be az alkotmányreform szöve-
gébe 1989-ben a közigazgatási bíróságra vonatkozó rendelkezés. Ez jelenti a közigazgatási 
bíróság alkotmányos megalapozását, s ezt kell a kezdet évének elfogadnunk.

II.

A közigazgatási bíráskodás a közjogi-közigazgatási jogviszonyok megítélésének bírói fó-
ruma. A közigazgatási bíráskodás hatálya legtöbbször a közhatalmi jogosítványokat gya-
korló állami, önkormányzati és más szervek egyoldalúan kötelező, eseti határozatainak bí-
rósági felülvizsgálatra terjed ki, valamint – kevésbé széles körben – a közjogi-közigazgatási 
jogviszonyból eredő jogviták elbírálására.

Az állam önkorlátozásának megvalósulása feltételezi a közigazgatási bíráskodást. Jelentősége 
legalább olyan, mint az Alkotmánybíróságé, a polgárok mindennapi életére gyakorolt hatása 
pedig talán annál is nagyobb. Ez nem egyszerűen államszervezeti megoldás, ez a civil társa-
dalom újszerű felfogása a törvényekről, a jogról, a hatóságokról. A törvények felülvizsgála-
ta – az alkotmánynak való megfelelés szempontjából – az Alkotmánybíróság feladata, míg az 
államigazgatási szervek működésének ellenőrzése – ugyancsak az alkotmánynak és a törvé-
nyeknek való megfelelés szempontjából – a közigazgatási bíróság hatásköre. A joggyakorlás 
természetes mozzanata a jogállamban, hogy a bíróság megállapítja egy hatóságról – legyen 
az akár a miniszter –, hogy intézkedése törvénysértő volt, s azt meg kell semmisíteni. Mi-
ért nélkülözhetetlen intézménye a jogállamnak a közigazgatási bíróság? Az államigazgatás 
túlsúlya, erőfölénye annak természetéből is adódik. Az államigazgatást az aktív, eredmény-
centrikus tevékenység jellemzi, amely megfelelő kontroll nélkül könnyen túlsúlyossá válhat. 
Nincs olyan tökéletes állam, amely belső kontrollal ki tudná küszöbölni, hogy a közigazgatási 
intézkedések között részrehajlóan jogsértő ne legyen. A jogsértés megszüntetését pedig nem 
lehet az érdekeltre bízni. A jogalkalmazásban előforduló törvénysértések kiküszöbölését 
„külső ellenőrzéssel” kell biztosítani. Ez a szerv csak kívülálló, független ítélkező szerv lehet. 
A jogfejlődés tanulsága szerint ez az ellenőrzés a leghatékonyabban akkor valósul meg, ha a 
független bíróságok kapják meg a közigazgatás aktusainak felülvizsgálatát, s kívánatos, hogy 
a közigazgatási határozatok bírói kontrollja ne csak az ügyek rendkívül szűk körére terjedjen 
ki, hanem – különösen a polgárok szempontjából – minden jelentős ügyet átfogjon.
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ELŐSZÓ –  HARMINCÉVES A KÖZIGAZGATÁSI BÍRÁSKODÁS

A közigazgatási jog –  s a magyar közigazgatási jog –  történetének nagy kérdése, hogy 
ezeknek a követelményeknek a közigazgatási bíráskodás milyen modellje felel meg leg-
inkább.

A közigazgatási bíráskodás kialakulása nem az emberi szabadságjogok kiteljesedésének 
története. A közigazgatási bíráskodás a polgárosodás – esetleg a polgári forradalom – vi-
szonyai között kialakuló államhatalmi ágak, érdekcsoportok egymás közötti politikai 
harcának szülötte, s ehhez képest torzszülött vagy életképes. Voltak országok, ahol a 
közigazgatási bíráskodás a rendes bíróságoknak a végrehajtó hatalom feletti hatalma kor-
látozásaként jelent meg, elvonva a rendes bíróságoktól azt a hatáskört, amely a kormány 
feletti ellenőrzést biztosította. Másutt a végrehajtó hatalom túlkapásai elleni fellépés esz-
közéül szolgált.

A közigazgatás bírósági felügyeletére vonatkozó modellek tartalmi és formai alakulását a 
polgári forradalom lezajlásának körülményei, a parlament és a végrehajtó hatalom közötti 
erőviszonyok határozták meg, s nem kevéssé a bíróságnak e történelmi korszakokban a 
hatalmi mérleg nyelveként betöltött szerepe. A történelmi körülményekhez képest más 
volt a helyzet például Angliában, más Franciaországban, de nálunk is.

A magyar közigazgatási bíráskodás egyébként nem maradt el az európai jogfejlődés élvona-
lától, már a XIX. század végén jelen volt közjogunkban. A politikai és a jogi közvélemény-
ben erőteljes volt az a szándék, hogy a közigazgatási természetű jogosítványok védelmét a 
bírói hatalom körébe kell utalni. Kmety Károly – a közigazgatási bíráskodás jelentőségét 
méltatva – figyelmeztetett arra, hogy maga a közigazgatás gyakran nem képes részrehajlás 
nélkül eljárni, s „e veszélyt a parlamentáris pártkormányzat meghatványozta, mert a párt
érdeket ezen úton és módon kész a törvény végrehajtásánál a jogok rovására is szolgál-
ni.” Megosztott volt azonban a jogtudomány abban, hogy ez külön bíróság útján történjék 
(Lánczy Gyula), vagy a rendes bíróság foglalkozzon e jogvitákkal is (Concha Győző).

A legsürgetőbb igény az adók kivetése és kezelése, az illeték körüli panaszok orvoslása 
iránt mutatkozott. 1879-ben a képviselőház pénzügyi bizottsága is határozatba foglalta a 
közigazgatási bíróság felállítására vonatkozó javaslatát. Szapáry Gyula pénzügyminiszter-
sége alatt elfogadták a pénzügyi közigazgatási bíróságokról szóló 1883. évi XLIII. tc.-t. Ez 
a bíróság utolsó fokon és véglegesen ítélt valamennyi fellebbezett adó- és illetékügyekben, 
valamint az ezekhez kapcsolódó járulékos ügyekben. Már 1884-ben több mint 8000 ügy 
érkezett a bíróságra, és 1891-ben közel 20 000 fellebbezést fogadott be a bíróság.
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A bírói hatalom gyakorlásával, a törvényhatóságokkal, a vármegyei közigazgatás rende-
zésével kapcsolatos törvényjavaslatok képviselőházi tárgyalásai során rendre előkerült a 
közigazgatási viták bírói hatáskörbe utalásának kérdése. 1886-ban a képviselőház hatá-
rozatban utasította a kormányt a közalapítványi bíráskodásról szóló törvényjavaslat be-
nyújtására, majd 1891-ben ezt a döntését – a belügyminiszterhez címezve – megismételte. 
Végül a Wekerle-kormány 1893. november 29. napján nyújtotta be a törvényjavaslatot, 
amelynek miniszteri indokolása hangsúlyozta, hogy a törvény „az egyéni szabadságnak 
erőteljes védelmét fogja biztosítani”.

Az 1893-ban beterjesztett törvényjavaslat kétfokozatú, önálló közigazgatási bíróság felál-
lítását javasolta. E tervezet szerint minden vármegye székhelyén2 és minden törvényható-
sági városban egy-egy elsőfokú közigazgatási bíróság szerveződött volna. Elnöke – a kor-
mány tervezete szerint – a főispán, Budapesten a főpolgármester lett volna. (Feltehetően 
az 1883. évi porosz közigazgatási bíróságról szóló törvény hatására született az a megoldás, 
amelyben a területi, járási, városi kerületi közigazgatás első embere volt a közigazgatási 
bírósági feladatokat ellátó közigazgatási választmány elnöke.)

A képviselőház által kiküldött külön bizottságban különösen a bíróság szervezete volt vi-
tatott. 1896-ban újabb bizottsághoz utalták a javaslatot. Az Apáthy István elnökletével és 
Pulszky Ákos előadói működésével a bizottság egyetlen fokú bíróság felállítását javasolta, 
elismerve, hogy mind az elméleti, mind a gyakorlati szempontok a „kettősfokú szervezést 
tennék kívánatossá”.

A bírói fórum hatásköre nem fogta át a közigazgatás egészét, csak a törvényben meghatá-
rozott ügyekre terjedt ki (államadó, illetékügyek, vízjogi, közúti, vasúti, erdészeti, halászati, 
vadászati ügyek, az állami alkalmazottak illetmény- és nyugdíjügyei stb.). Kmety is szóvá 
teszi a felsorolás teljességének hiányosságait, szerinte a törvény védelem nélkül hagyott sok 
fontos közigazgatási ágat (gyámgondnoksági, kisajátítási, iparkamarai ügyeket, fogyasztási, 
jövedékiadó-, kivándorlási, útlevélügyeket stb.). Növelte a bíróság jelentőségét a törvény-
hatóságok bírói jogvédelem alá helyezéséről szóló 1907. évi LX.tc., jogot adva a törvény-
hatóságnak arra, hogy a miniszternek (közegének) a törvényhatóságra sérelmes rendelete, 
határozata vagy intézkedése ellen a bírósághoz fordulhasson. A hatáskör erősödését jelen-
tették azok a törvények is, amelyek a választói jogosultság, a választások érvényessége feletti 
döntést a közigazgatási bíróságra ruházták (1913:XIC.tc., 1926:XXVI.tc., 1938:XIX.tc.).

2  Kmety Károly: A magyar közigazgatási jog kézikönyve. Budapest, 1890, 21.
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A közigazgatási bíróság történelmi jelentősége nem tagadható. A bíróság létrejöttét elrende-
lő törvényt a korabeli jogirodalom, mint „a modern magyar jogállam egyik nagyfontosságú 
alaptörvényét” üdvözölte, s a bíróság működésében azt tartotta leginkább jelentősnek, hogy a 
közhatóságot nem a közigazgatási bíróságnak, de „a törvény parancsának rendeli alá”.

A Közigazgatási Bíróság fél évszázados működés után szűnt meg 1949-ben. A kizárólagos 
hatalomra törő politikai erők mind nagyobb akadályt láttak a Közigazgatási Bíróság műkö-
désében. Egyre élesebb támadások indultak a bíróság ellen, az Országgyűlésben mind többen 
követelték megszüntetését. Az elvi kiindulás a következő volt: „ma az a természetes, hogy 
amit a népi demokrácia kormánya helyesnek ítél, azt semmiféle bírói határozattal, formai jogi 
határozattal ne lehessen megváltoztatni.” Ez az érv valóban rendkívül hangzatos volt, hiszen, 
ha a közigazgatás maga is a nép érdekeit képviseli, a nép a közigazgatásban nem ellenséget 
lát, hanem a saját apparátusát, nincs tehát szükség arra, hogy működését ellenőrizzék.

Ez általában a közigazgatásra és a közigazgatási intézkedésekre sem igaz, még kevésbé 
volt helytálló az 1950-es évek közigazgatása tekintetében. Az állam „fejlődésében” egyre 
nyomasztóbbá vált a közigazgatás fölénye. Ez nemcsak abban jelentkezett, hogy az állam-
igazgatás hatáskörébe vontak olyan ügyeket is, amelyek alapvető emberi jogokat érintettek, 
hanem a társadalmi folyamatok irányítása többnyire nem törvények és normatív szabályok 
alapján történt, hanem diszkrecionális, igazgatási döntésekkel.

Az államigazgatási határozatok bírósági ellenőrzését az államigazgatási eljárásról szóló 
1957. évi IV. törvény (Áe.) tette ismét lehetővé, előbb meglehetősen szűk körben, majd az 
1981. évi I. törvény szélesítette a kört. Ez a törvény a bíróság által felülvizsgálható hatá-
rozatok körének megállapítását a Minisztertanácsra bízta, és ennek alapján a határozatok 
felsorolását egy minisztertanácsi rendelet [63/1980. (XII.5.) MT rendelet] tartalmazta.

Az Áe. – bírósági felülvizsgálatot – meghatározó rendelkezése a következőképpen szólt: 
„jogszabálysértés miatt az ügyfél a bíróságtól – a Minisztertanács rendeletében meghatá-
rozott körben – az államigazgatási szerv határozatának felülvizsgálatát kérheti, ha a hatá-
rozat az ügyfélnek az Alkotmányban biztosított és más alapvető személyi, családi és va-
gyoni jogát megvonja vagy korlátozza, illetőleg az ügyfélre ilyen kötelességet állapít meg.”

Ez a rendelkezés azt a politikai-jogi ellentmondásosságot fejezi ki, ami a 80-as évekre 
jellemző volt. Megfogalmazza, amit a szakemberek – ideértve a törvényszerkesztőket – el 
kívántak érni, de tartalmazza azt a korlátot, amit a politika e vágyak elé állított.
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Az igazsághoz tartozik, hogy a politikai életben a közigazgatási bíráskodás kérdése – a 
reformelképzelések között is – igen-igen háttérbe szorult, s a közéletben sem volt senki, 
aki az ügyet felvállalta volna. Az ellenzéki körök programjában a közigazgatási bíráskodás 
jelszó-szerűen szerepelt, ha egyáltalán előfordult.

Az 1980-as évek végétől a politika is engedékenyebbé lett a reformelképzelések iránt, s 
a jogirodalom hangja is bátrabbá vált. Megjelentek azok a nézetek, amelyek hangsúlyoz-
ták: az államigazgatás  –  amelyet egyébként is az aktív, eredménycentrikus tevékenység 
jellemez  –  túlsúlyossá vált az állami szervek rendszerében. A jogalkalmazásban előfor-
duló törvénysértések kiküszöbölésének garanciáit „külső ellenőrzéssel” kell biztosítani, a 
jogfejlődés tanúsága szerint ez az ellenőrzés a leghatékonyabban akkor valósul meg, ha a 
független bíróságok kapják meg a közigazgatás aktusainak felülvizsgálatát.

A Magyar Tudományos Akadémia égisze alatt 1985-től folyó tudományos kutatómunka 
eredményeit tanulmány foglalta össze. Ez a tanulmány volt az alapja annak a koncepció-
nak, amit az Igazságügyi Minisztérium közreadott. Az 1988. évi tanulmány a közigazga-
tási bíráskodásra vonatkozóan a következőket tartalmazta:

„Egyedi közigazgatási (hatósági) aktusokkal szemben a bíróság előtti megtámadás lehető-
ségét általánossá kell tenni, és a kivétel csak szűk körű legyen. (Közigazgatási ügyön nem 
csupán az államigazgatási szervekhez, hanem minden közigazgatási jogviszony elbírálá-
sát végző szervhez tartozó ügyet értjük.) A bírósági hatáskör szabályozásának kodifikációs 
megoldása két módon történhet: a negatív vagy a pozitív taxáció módszerével. A negatív ta-
xációs megoldás általános szabályként lehetővé tenné a bírósághoz való fordulást valamen�-
nyi egyedi államigazgatási aktussal szemben, egyben tételesen felsorolná – ügytípusonként, 
ügyfajtánként, avagy mindkettőt együttesen alkalmazva – azokat az eseteket, amelyekben 
nem vehető igénybe bírósági felülvizsgálat. Ezt a megoldást tartjuk indokoltnak.”3

A tanulmány nemcsak a közigazgatási bíráskodás kérdését tárgyalja, hanem – ebben az évti-
zedben elsőként – felvette a négyfokozatú bírósági szervezet kialakítását. Ebben a négyfokú 
 szervezetben az elsőfokú közigazgatási bíráskodás helyét a megyei bíróságon (törvény-
széken) találta meg, mégpedig a fővárosban és a nagyobb megyékben szakbíróságként (így 
polgári, büntető, közigazgatási és munkaügyi ügyszak szerint, például Budapesti Büntető 
Törvényszék, vagy Közigazgatási Bíróság Miskolc, vagy Munkaügyi Törvényszék Székesfe-

3  Petrik Ferenc: A bírósági szervezet reformjának egy koncepciója. Jogpolitika, 1988, 2. sz.
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hérvár stb.) Az ítélőtábla a megyei bíróság (vagy törvényszék) másodfokú bíróságaként jár el, 
a Legfelsőbb Bíróságon Polgári, Büntető, Közigazgatási Kollégiumként működik.

A közigazgatási bíráskodás létrejöttének körülményei a korra jellemzőek. A politikai kere-
kasztal-tárgyalásokon 1989-ben kiformált alkotmányreform törvényjavaslatában szó sem 
volt a közigazgatási bíráskodásról. Nem alaptalan annak feltételezése, hogy az igazság-
ügyi kormányzat abban az időben nem a közigazgatási bíráskodás bevezetését tartotta 
legfontosabb feladatának. Csak a kormány által beterjesztett törvényjavaslat parlamenti 
bizottsági tárgyalásán – az Alkotmányjogi Bizottság ülésén – a Legfelsőbb Bíróság elnök-
helyettesének javaslatára egészült ki az Alkotmány 50. §-a a következő szöveggel: „[…] a 
bíróság ellenőrzi a közigazgatási határozatok törvényességét”.

A közigazgatási bíróság történetének következő állomása: 1989 végén a minisztérium 
előterjesztette a bíróságokról szóló törvény módosítását. Ebben megint csak nem történt 
említés a közigazgatási bíráskodásról. A parlamenti bizottsági ülésen ismét a Legfelsőbb 
Bíróság javaslatára került a bíróságok kollégiumait meghatározó felsorolásba (polgári, 
gazdasági, büntető kollégium stb.) a „közigazgatási” szócska (1989. évi XLVII. törvény).  
A Legfelsőbb Bíróságon e törvény hatálybalépésétől van jogszerűen Közigazgatási Kollé-
gium (törvényes alap nélkül, de valóságosan 1988 novemberétől).

Ez kétségtelenül kis létszámú kollégium volt. Említsük meg a neveket is: Petrik Ferenc 
kollégiumvezetőn kívül Rakvács József és Bártfai Béla, továbbá – ha a tanács összetétele 
megkívánta – Wellman György (a Polgári Kollégiumból) voltak a kollégium tagjai. Az 
ügyforgalom is ennek megfelelő volt: évente 70-80 ügy érkezett a kollégiumhoz. (Össze-
hasonlításképp 2018-ban több mint 2000 ügy érkezett).

III.

A törvényhozás tehát nem nyújtotta bőkezűen a jó megoldásokat a közigazgatási bírás-
kodás fejlődéséhez. Ennek ellenére a jogirodalomban és a bírói gyakorlatban kialakultak 
azok az elképzelések, elvárások, amelyek megvalósítása elkerülhetetlen volt.

Az elmúlt évtizedek jelentős eredményének tekinthetjük, hogy a bíróságok ítélkezési 
gyakorlata hozzájárult a közigazgatási jog fejlődéséhez, gerjesztője volt e tudományág 
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megújulásának. A közigazgatási perek nyilvánvalóvá tették, hogy e jogterületen számos 
kérdésben nincs biztos elvi fogódzó, és – más jogtudományhoz képest – nincsenek anyagi 
és eljárásjogi maximák. A közigazgatás tudománya évtizedekig főként a szervezeti rend-
del, a szervezet-szociológiával, a feladat- és hatáskör megosztásának kérdéseivel foglalko-
zott. Aki viszont a közigazgatás tudományában keresett választ, például a közigazgatási 
jogban a személy, a jogalanyiság, jogutódlás, a közigazgatási jogviszony tartalma, a közjogi 
felelősség (ennek keretében a felróhatóság), a jó- vagy rosszhiszeműség, az érvénytelenség 
vagy az elévülés kérdéseire nem talált választ. A bírósági jogalkalmazásban viszont ezek 
kikerülhetetlen kérdések. S nem mindig járható út az sem, ha a civilisztika tudományában 
keresik a megoldást, bár ebből a forrásból a közigazgatás is bátran meríthet. A bíróság 
döntései – néha éppen azzal, hogy tudományos vitát provokálnak – kikerülhetetlenné tet-
ték, hogy a közigazgatási jogtudomány válaszoljon a feltett kérdésekre.

A bíró alkotta jog ma már az élő közigazgatási jog része, annak nélkülözhetetlen eleme.  
A jogrendszerre általában jellemző, hogy a szabályozás minőségét nemcsak a jogszabályok, 
hanem a bírói jog is meghatározza. Ez a mi jogterületünkön is így van. A közigazgatási bíró-
ságok – elsősorban a Legfelsőbb Bíróság Közigazgatási Kollégiuma – számos elvi jelentőségű 
döntéssel, állásfoglalás kialakításával járult hozzá a közigazgatási jog fejlődéséhez: pótolta a 
hiányzó törvényi szabályozást, feloldotta a nem összehangolt rendeletek ellentmondásait.  
A bírósági gyakorlatban vált elsőként nyilvánvalóvá, hogy a közigazgatási aktus felülvizs-
gálata is tágabb értelmű, mint ahogy arról általában vélekednek. Ugyanis e körbe tartozik:

–	 a közigazgatási-hatósági ügyben hozott határozat (ideértve a hallgatással hozott 
határozatot),

–	 az a határozat, amelyet nem hatósági szerv hozott, de a határozat jogi hatása azonos 
vagy hasonló a hatósági határozattal (quasi hatósági határozat), továbbá

–	 az a határozat vagy intézkedés, amely lényeges közjogi jogot vagy kötelezettséget 
állapít meg vagy utasít el.

Ezeknek a követelményeknek megfelelően – a közigazgatási hatósági jogviszony tartal-
mi jegyei alapján – a Legfelsőbb Bíróság elvi jelentőségű döntésekben határozta meg a 
közigazgatási (hatósági) ügy tartalmi határait. Így a Legfelsőbb Bíróság álláspontja sze-
rint a rendészeti feladatot ellátó rendőri szerv rendészeti feladatok ellátása során az ügy-
fél terhére kötelezettséget állapít meg, és intézkedésének maga szerez érvényt [Legf.Bir.
Kf.III.25.211/1992.]. Ez a döntés túlmutat a hatósági határozat fogalmán: a hatóság in-
tézkedését is – a közigazgatási bíróság által – felülvizsgálhatónak tartja.
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Meg kell még említeni az adójogra és a kisajátításra vonatozó – gyakran változó – rendel-
kezések ellentmondásait feloldó döntéseinket. Így a bírói gyakorlatból került át az adójog-
ba a rendeltetésszerű joggyakorlás követelménye.

Különösen az – akkor még a közigazgatási bíróság hatáskörébe tartozó – egyesületekre 
és az alapítványokra vonatkozó joganyag tekintetében alakítottunk ki állásfoglalásokat, 
amelyeket később beépítettek a vonatkozó törvényekbe. A bírói gyakorlat a közigazga-
tási peres eljárásra vonatkozó számos elvi jelentőségű állásfoglalást is kialakított, így a 
közigazgatási perek résztvevőiről, az ellenérdekű fél beavatkozói jogáról, a közigazgatási 
határozatok végrehajtásának felfüggesztéséről, a kereseti kérelemhez kötöttség sajátos ér-
vényesüléséről. Nem csupán perjogi jelentősége van annak a tudatos törekvésünknek, hogy 
egyre szélesebb körben tegyük lehetővé a közigazgatási határozatok megtámadását.

Az elmúlt évtized eredménye, hogy kialakult a közigazgatási bírói kar, azoknak a bírók-
nak a csoportja, akik a közigazgatási jog művelését tartják hivatásuknak. Ezek a közigaz-
gatásból vagy más bírói szakból hozzánk érkező szakemberek új szemléletű bíráskodást 
honosítottak meg, az ő munkájuk hozta létre mindazt, amit az előzőekben eredményként 
említettünk. Ugyanakkor tudjuk, nem sikerült mindent megtenni annak érdekében, hogy 
segítsük őket a valóságos szakosodásban, és abban, hogy megtalálják helyüket a bíróság 
szervezetében.

Az 1989–1990. évet követően ismét hosszú törvényalkotói szünet következett. Természe-
tesen a különböző jogi műhelyekben folytatódott a vita: hogyan formálódjék a magyar 
közigazgatási bíráskodás? A bíróság hatáskörét illetően a következő megoldás körvonala-
zódott. Közigazgatási bírósági útra tartozzék: 

a)	a közigazgatási ügy eldöntésére jogosult szerv határozata;
b)	a helyi önkormányzat aktusainak felülvizsgálata, ideértve az önkormányzati rende-

let felülvizsgálatát is; 
c)	az alapvető jogok megsértése miatt keletkezett igények és kötelességek teljesítésével 

kapcsolatos döntések (Alkotmány 70/K. §) felülvizsgálata; 
d)	a közigazgatási szerv hallgatása elleni bírósági fellépés; 
e)	az államigazgatási jogkörben okozott károk megtérítése iránti perek (Ptk. 34. §).

Az elmúlt harminc év egyik jellemzője, hogy a közigazgatási bíráskodás jó néhány elvi kér-
dése lezáratlan. A közigazgatási bíróság szervezeti elhelyezését illetően ma a magyar jogi 
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közvélemény két táborra szakadt, amelyben egyre erőteljesebb az önálló közigazgatási 
bíróság eszméjét vallók tábora. 

Szervezetszociológiai tapasztalat ugyanis, hogy bizonyos  –  szakmai, gazdasági  –  em-
bercsoport akkor véli érdekérvényesítő képességét kiteljesedettnek (valójában önnön 
jelentőségét bizonyítottnak), ha ügyeiben saját apparátussal, saját eljárási renddel és a 
jogviták eldöntésére saját fórumrendszerrel rendelkezik. Ezzel a felfogással nehezen 
egyeztethető össze a külön hatalmi ág keretében működő közigazgatási bíróság. Nem 
nehéz észrevenni azt sem, hogy a jogirodalomban az önálló közigazgatási bíróság elmé-
leti, jogösszehasonlító megalapozását a közigazgatás-tudomány elkötelezett szerzői vé-
gezték el. A közigazgatási jog tudományának művelőitől nem várható el, hogy – mond-
juk – a közigazgatási jog létét is megkérdőjelező common law megoldásait propagálják, 
s ne a valóban fejlett közigazgatási jogtudománnyal és közigazgatási joggal rendelkező 
francia megoldást tartsák tökéletesnek.

Kétségtelen, hogy a világ számos országában a közigazgatási bíróság hatékonyan és jól 
működik különbíróságként. Egyrészről a szervezeti megoldásnak – amint már bemu-
tattuk  –  mindig történelmi előzményei, okai vannak. Másrészről a jogállam egy-egy 
intézményi megoldását illetően figyelemmel kell lenni arra, hogy egy intézménynek az 
adott társadalmi politikai környezettől kiszakított értékelése és mechanikus átvétele sú-
lyosan hátrányos eredménnyel járhat. Az a minta, amelyik egy országban jól működik, 
még nem jelenti azt, hogy más körülmények között ugyanígy működik, azonos hatást 
fejt ki. A politikai vagy a jogi intézmények az adott mechanizmus részei, a hatalmi 
erőegyensúlyok, más intézmények befolyásolják működésüket. Nem lehet a jogállam 
mechanizmusát úgy kialakítani, hogy szubjektív megítélés alapján, önkényesen vagy po-
litikai megfontolásokból kiragadunk nekünk tetsző intézményeket, és az angol választási 
rendszerből, az olasz államfői megoldásból, a kanadai ügyészi szervezetből, a francia 
közigazgatási bíróságból vagy épp az amerikai Legfelsőbb Bíróság modelljéből gyúrjuk 
össze a mi jogállamunkat. Ezekből a szervezeti megoldásokból akár egy parancsuralmi 
„jogállamot” is ki lehet alakítani. Önmagában tehát az az érv, hogy az intézmény vala-
mely jogállamban már működik, nem elegendő annak igazolására, hogy más viszonyok 
között is megfelelő megoldás lehet.

A közigazgatási bíróságra is vonatkoznak azok a jogállami, alkotmányos előírások, ame-
lyek a bírói függetlenség általánosan elfogadott követelményei.
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A bírói függetlenség legfontosabb elemei: 

a)	a bíró érdemi tevékenységében az utasíthatóság és a befolyásolhatóság kizárása, 
b)	a bíró elmozdításának és áthelyezhetőségének törvényi korlátozása, 
c)	a bíró mentelmi joga, 
d)	az összeférhetetlenség szabályozása, 
e)	a bíró gazdasági függetlensége.

A bírói függetlenség biztosítékai tehát összefüggő rendszert alkotnak, a legnagyobb fi-
gyelmet mégis a befolyásolhatóság kizárására kell fordítani, arra, hogy „az eléjük terjesztett 
ügyekben teljesen szabadon, belső meggyőződésük és a tényállás saját maguk által történő 
értékelése szerint, részrehajlásmentesen, valamint a hatályos törvényi rendelkezéseknek 
megfelelően”4 döntsenek.

Feladatom a közigazgatási bíráskodás múltjának rövid ismertetése. A jövőbe nézés nem 
ennek az írásnak a tárgya. Érdeklődéssel figyelem azonban azokat a terveket, amelyek a 
változtatásra vonatkoznak. A múltba nézés alapot adhat arra, hogy a jövőt illetően megfo-
galmazzam: milyen követelmények megvalósulása várható el a jövőben is a közigazgatási 
bíráskodástól. Legalább a következő tényezőknek kell a bíróságnak megfelelnie:

–	 Biztosítsa a szervezet a közigazgatási bíráskodás függetlenségét a politikától és a 
végrehajtó hatalomtól.

–	 A közigazgatási bírók kinevezése a bírók kinevezésétől ne különbözzék.
–	 Valósuljon meg a per résztvevői, a felek között a fegyveregyenlőség követelménye.
–	 Feleljen meg a közigazgatási bíráskodás a bírói hatalom egysége követelményének, 

a bíróságok elvi irányítását végző fórumok közötti összhang hiánya ne adjon lehe-
tőséget e fórumok közötti ellentmondások kialakulására.

–	 A szervezet biztosítsa a jogrendszer többi ágával az összhangot, az ellentmondások-
tól mentes bírósági gyakorlatot, tehát a szervezet feleljen meg az igazságszolgáltatás 
egysége követelményének.

Végezetül talán a legfontosabb követelmény, egyben óhajunk: legyen a közigazgatási bíró-
ság a közigazgatási hatalom lelkiismerete.

4  Az Európai Tanács Miniszteri Bizottságának állásfoglalása (1994)
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  Dr. Balogh Zsolt
KÚRIAI BÍRÓ, TANÁCSELNÖK

–	 1987: diploma, cum laude minősítéssel a Miskolci Egyetem Állam- és Jogtudományi Karán.
–	 Első munkahely: Államigazgatási Szervezési Intézet. Részt vesz az önkormányzati rendszer 

létrehozásához kötődő elméleti munkákban. Megbízással dolgozik az MTA Államtudomá-
nyi Kutatások Programirodájának.

–	 1990–2012: Alkotmánybíróság: főmunkatárs, tanácsos, indítványelemző osztály vezetője, 
tanácsadó, főtanácsadó és elnöki kabinetvezető.

–	 1992: jogi (bírói) szakvizsga.
–	 2012: bírói kinevezés átvétele.
–	 2012-től: a Kúria Önkormányzati Tanácsának (és egyben a közigazgatási szakág IV. taná-

csának) tagja.
–	 2017-től: a Kúria Önkormányzati Tanácsának megbízott tanácselnöke, 2018-tól (társ)taná-

cselnöke.
–	 Több joggyakorlat-elemző csoport tagja, vezetője. Részt vesz a Kúrián a valódi alkotmányjo-

gi panaszok elemzésére létrejött munkacsoport tevékenységében, illetve alkotmányjogi kér-
désekkel foglalkozó egyéb feladatokat lát el. Tagja a közigazgatási szakág Elvi Közzétételi 
Tanácsának, illetve a BH (Kúriai Döntések) szerkesztője. 

–	 A Dél-Alföldi Regionális Közigazgatási- és Munkaügyi Bíróság kúriai összekötője.
–	 2015: az év bírája a Kúrián.
–	 1996-tól alkotmányjogot oktat a Pázmány Péter Katolikus Egyetem Jog- és Államtudomá-

nyi Karán. Az egyetem alapjogi tankönyve több fejezetének szerzője, és a kötet egészének 
társszerkesztője. A Deák Ferenc Jogi Továbbképző Intézetben rendszeresen előadásokat tart 
a jogi szakvizsga-előkészítő tanfolyamokon, vizsgáztat a Jogi Szakvizsga Bizottság tagja-
ként.

–	 2013-tól az Acta Humana emberi jogi folyóirat szerkesztőségi, majd szerkesztőbizottsági 
tagja.
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Alkotmányossági kérdések a Kúrián

Bevezetés

Az 1989. október 23-i Alkotmány 70/K. §-a úgy szólt, hogy „[a]z alapvető jogok 
megsértése miatt keletkezett igények, továbbá a kötelességek teljesítésével kap-
csolatban hozott állami döntések elleni kifogások bíróság előtt érvényesíthetők.” 
E szabály az Alaptörvény hatálybalépéséig alkotmányos rendelkezés volt, de kü-
lönösebb tartalmat nem kapott. Egyrészt a szakirodalomban folyt vita arról, hogy 
a bíróságok az Alkotmány e szabálya révén alkalmazhatják-e közvetlenül az al-
kotmányos rendelkezéseket,5 illetve kritikaként nyert megfogalmazást, hogy nem 
alkalmazzák.6 Másrészt felmerült az alkalmazáshoz szükséges eljárási szabályok hiánya is.

Az Alaptörvény 2012. január 1-jei hatálybalépésétől kezdve olyan strukturális változások 
következtek be a bíróságok – de legfőképpen a Kúria – életében, amelyek egy korszerűbb, 
a harmadik évezrednek megfelelő bírósági modell felé mutatnak. Ide tartozik a rendes-bí-
rósági normakontroll megteremtése, a „valódi” alkotmányjogi panasznak az alapjogi kér-
désekre érzékenyebb bírósági ítélkezést generáló hatása, a bíróságok nyitása a tudomány 
és a közvélemény felé (ennek egyik szabályozott formája pl. a joggyakorlat-elemző cso-
portok munkája), továbbá a közigazgatási bíróság továbbfejlesztésével kapcsolatos törek-
vések. A Kúria kifejezetten alkotmányjogi jellegű hatásköröket is kapott, mint például az 
országos népszavazási kérdés hitelesítésével kapcsolatos elsőfokú hatáskör, vagy ilyen az 
Alkotmánybíróság bírósági döntést megsemmisítő határozatát követő, a polgári perrend-
tartásról szóló 2016. évi CXXX. törvény (a továbbiakban: Pp.) XXX. Fejezetében, valamint 
a közigazgatási perrendtartásról szóló 2017. évi I. törvény (a továbbiakban: Kp.) XX. Fe-
jezetében szabályozott eljárás.

5  Lásd pl. Az alkotmány mint norma a bírói jogalkalmazásban. Fundamentum, 1998. évi 3. sz. 77–81.
6  Bár ez jogonként különböző, mert pl. az egyesülési jogot párt és egyéb szervezet bejegyzésénél, vagy a gyülekezési 
jogot rendezvény megtartásánál a bírói gyakorlat rendszeresen meghivatkozta.
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Önkormányzati normakontroll

Alkotmányjogi jellegű hatáskörnek tekinthetjük az Alkotmánybíróságtól átvett önkor-
mányzati rendeletek törvényességi vizsgálatát. E hatáskörgyakorlás során a Kúria védi a 
jogforrási hierarchiát és az önkormányzati autonómiát egyaránt. Mindkettő alkotmányos 
rendelkezéseken alapszik. Az alaptörvénysértést és törvénysértést együtt állító indítványok 
elbírálása is a Kúria kompetenciájába tartozik.7 Az önkormányzati rendeletek vizsgálata 
során az alkotmányossági kérdések egyébiránt sem kerülhetők meg. Számos olyan prob-
léma merül fel, amelyek valójában alkotmányjogi kérdések. Például az a probléma, hogy 
a helyi adórendelet diszkriminatív, mert csak egy adózót sújt telekadóval, elbírálható az 
Alaptörvény XV. cikke alapján is (csak erre ilyen formán a Kúriának nincs hatásköre), de 
elbírálható az esélyegyenlőségi törvény közvetlen és közvetett diszkriminációs rendelke-
zései alapján, továbbá elbírálható annak megítélésével, hogy az egy adózót sújtó rendeleti 
szabály egyáltalán megfelel-e a normativitás követelményének.8 De említhetnénk a helyi 
adóztatáson kívül más jogterületeket is, ahol a törvényességi probléma egyben alkotmá-
nyossági probléma, viszont az a törvény (természetesen alkotmánykonform) értelmezésével 
kúriai hatáskörben is megoldható. Szerepe van ebben a folyamatban az Alkotmánybíróság 
korábbi döntéseinek, hiszen ezekre hivatkozva igazolni lehet, hogy a kúriai jogértelmezés 
az alkotmányossági szempontoknak is megfelel.

A Kúriának az önkormányzati rendeletek vizsgálatával kapcsolatos döntései egymásra épülnek. 
Az újabb és újabb problémák bekerülnek a régebbi határozatok által kijelölt keretek közé, és 
azonos jogszabályi környezetben, azonos problémák alapján azonos döntések születnek. Ha-
sonló problémák esetén a korábbi határozatok hivatkozásai jelölik ki a döntési teret. A Kúria 
egyfokú eljárásban végleges, mindenkire kötelező – tehát alkotmánybírósági típusú – döntést 
hoz. Mindemellett a Kúria normakontroll gyakorlata eloldódott az egykori alkotmánybírósági 
gyakorlattól,9 a normakontroll a közigazgatási bíráskodás természetes részévé vált.

7  Ennek jogszabályi alapja az Alkotmánybíróságról szóló 2011. évi CLI. törvény 37. § (1) bekezdése, amely szerint 
az Alkotmánybíróság önkormányzati rendelet Alaptörvénnyel való összhangját csak akkor vizsgálja, ha a vizsgálat 
tárgya az önkormányzati rendelet más jogszabályba ütközésének vizsgálata nélkül, kizárólag az Alaptörvénnyel való 
összhang megállapítása.
8  Lásd pl. a Köf.5025/2018/4. számú határozatot, Indokolás [25], [28].
9  Példával élve: Az Alkotmánybíróság a normakontroll során nem az elnevezése, hanem a tartalma alapján döntötte 
el, hogy az adott aktus normának minősül-e, s fennáll-e a hatásköre az alkotmányossági és törvényességi vizsgá-
latra. Így pl. a 17/1997. (II.28.) AB határozat visszautasított önkormányzati rendeletbe foglalt olyan rendelkezés 
vizsgálatát, amely tartalmában egyedi képviselő-testületi határozatnak minősült (ABH 1997, 468, 469). A Kúria 
a normakontroll eljárása során – ahogy azt a Köf.5.047/2013/3.számú határozat tartalmazza – fennállónak tekinti 
hatáskörét a normába foglalt egyedi döntések törvényességi vizsgálatára is. Az Alaptörvény 25. cikk (2) bekezdés 
c) pontjába foglalt hatáskör, azaz az önkormányzati rendeletek törvényességi vizsgálata kiterjed az önkormányzati 
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Országos népszavazási kérdések vizsgálata

2012. január 1-jével – még a régi választási eljárási törvény módosítása útján – az országos 
népszavazásra irányuló aláírásgyűjtő ív hitelesítésével kapcsolatos döntés elleni felülvizs-
gálat az Alkotmánybíróságtól a Kúriához került. Az országos népszavazásra szánt kérdé-
sek vizsgálatának alapvetően három iránya van, egyrészt az, hogy a kérdés megfelel-e a 
választópolgári és a jogalkotói egyértelműség követelményének, másrészt csak akkor bo-
csátható országos népszavazásra a kérdés, ha az az Országgyűlés hatáskörébe tartozik, 
harmadrészt azt kell vizsgálni, hogy a kérdés ütközik-e valamely, az Alaptörvényben meg-
határozott tiltott tárgykörbe. E három vizsgálati szempontból az utolsó kettő kifejezetten 
alkotmányjogi.

Az Országgyűlés hatáskörébe tartozó kérdés vizsgálata során megkerülhetetlen a népszu-
verenitás és a hatalommegosztás közti viszony mögöttes elemzése. A Kúria a Knk.
IV.37.728/2013/3. számú határozatban rögzítette, hogy „[a] népszuverenitás és a hata-
lommegosztás összeegyeztethetősége a modern jogállamok sajátja. A választópolgárok az 
általános, egyenlő, közvetlen, titkos és szabad választások útján választják meg a képviseleti 
szerveket, ezen alapul aztán az államhatalmi ágak működése, legitimációja. A képviselet 
útján történő hatalomgyakorlás elsődlegessége – a fent bemutatott módon – az Alaptör-
vényben rögzített, így az állampolgárok, amikor az országgyűlési képviselőválasztás során 
leadják a szavazatukat, annak tudatában teszik, hogy a választási cikluson belül a köz-
hatalom gyakorlásba történő közvetlen beleszólásuk – azaz amikor nem az Országgyű-
lés, hanem népszavazás dönt az adott kérdésben – kivételes. A hatalommegosztás elvéből 
egyáltalán nem következik, hogy bármely kérdésben népszavazást lehessen tartani. Mind 
a jogállamiság, mind pedig az államhatalmi ágak elválasztásának elve maradéktalanul ér-
vényesülhet akkor is, ha a népszavazási tárgykörök az adott alkotmányos berendezkedés-
ben korlátozottak.” Az Országgyűlés és a Kormány hatáskörébe tartozó kérdés megítélése 
tekintetében a Kúria a Knk.37.807/2012/2. számú határozata lett az irányadó. A Kúria 
megállapította, hogy amikor a törvény a Kormányt (vagy a Kormány tagjait) jogalkotásra 
hatalmazza fel, akkor a törvényhozás egyben arról is dönt, hogy a kérdés rendezése nem az 
Országgyűlés (hanem a végrehajtó hatalom) hatáskörébe tartozik. Az Alaptörvény C) cikk 

rendeletbe és azok mellékleteibe foglalt valamennyi rendelkezés vizsgálatára, függetlenül attól, hogy azok normatív 
vagy – tartalmában – egyedi döntést tartalmaznak. Ha nem így lenne, akkor a törvényességi vizsgálat – és egyben 
mindenfajta bírói felülvizsgálat – alól kikerülnének a rendeletbe foglalt egyedi döntések. Mindez – azon túl, hogy 
jogorvoslati problémákat is felvet – az önkormányzati működés törvényességi vizsgálatával kapcsolatos bírósági fel-
adatoktól is idegen lenne.
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(1) bekezdése szerinti hatalommegosztás elvéből és a 15. cikk (3) bekezdéséből követke-
zően a végrehajtó hatalom hatáskörébe tartozó kérdésről van tehát szó abban az esetben, 
ha a Kormány (vagy a Kormány tagja) törvényi felhatalmazáson alapuló jogalkotási köte-
lezettségét teljesíti, függetlenül attól, hogy az adott kérdést az Országgyűlés is szabályoz-
hatta volna. Az Alaptörvény 8. cikk (2) bekezdés értelmében népszavazásra bocsátható 
kérdés csak az Országgyűlés hatáskörébe tartozó kérdés lehet, amely rendelkezés csak 
az Alaptörvényben tételesen is megfogalmazást nyert hatalommegosztás elvével együtt 
értelmezendő. A Kúria megállapította, hogy ha a Kormány hatáskörébe tartozó összes 
kérdés – azok is, amelyekben a Kormány vagy a miniszterek kifejezett felhatalmazással, 
törvény végrehajtására alkottak jogot – egyben az Országgyűlés hatáskörébe tartozó kér-
désnek is tekinthető, az a népszavazási kezdeményezés szempontjából kiüresíti az Alap-
törvény 8. cikk (2) bekezdésébe foglalt azon – tulajdonképpen korlátot is állító – szabályt, 
hogy az országos népszavazás tárgya csak az Országgyűlés hatáskörébe tartozó kérdés le-
het. A népszavazás jogintézménye az Alaptörvény rendszerében is komplementer jellegű, 
a képviseleti hatalomgyakorlást egészíti ki. A népszavazás Alaptörvényben meghatározott 
funkciójával lenne ellentétes, ha nemcsak a képviseleti hatalomgyakorlás vonatkozásában, 
hanem a végrehajtó hatalomnak adott felhatalmazás teljesítése körében is érvényesülne ez 
a jelleg. A Kúria úgy ítéli meg, hogy egy ilyen kitágított értelmezés a közvetlen hatalom-
gyakorlást az Alaptörvény B) cikk (4) bekezdésben foglalt kivételesség elvével ellentétesen 
tágítaná.

Míg az Országgyűlés hatáskörébe tartozó kérdés fenti elemzése az alkotmányos rend ál-
lamszervezeti működését érinti, addig a kizárt tárgykörök vonatkozásában a Kúria nem 
egyszer alapjogi érveket kellett, hogy felsorakoztasson. A tiltott tárgykörök alaptörvényi 
felsorolása elsőként az Alaptörvény módosítására irányuló kérdést zárja ki az országos 
népszavazásból, így egyértelmű, hogy a döntései meghozatala során a Kúriának alkot-
mányjogi elemzést kell adni e körben is. Az alapjogi kérdéseket illetően a Kúria a Knk.
IV.37.387/2015/3. számú határozatában bontotta ki álláspontját. A Kúria a következő 
összefüggésekre mutatott rá: Az Alaptörvény 8. cikk (3) bekezdés a) pontja szerint nem le-
het országos népszavazást tartani az Alaptörvény módosítására irányuló kérdésről. Abban 
az esetben, ha az országos népszavazás aláírásgyűjtő ívén szereplő kérdés alapjog-korláto-
zást érint, adott esetben vizsgálandó az is, hogy a kérdésre vonatkozó alapjog-korlátozás az 
Alaptörvény I. cikk (3) bekezdés alapján az Alaptörvény keretei között marad-e. Ha akár 
a Nemzeti Választási Bizottság, akár a Kúria arra a következtetésre jut, hogy a kérdésben 
rejlő alapjogi kollízió, vagy az adott alapjog valamely alkotmányos értékkel való ütközése 
csak az Alaptörvény módosításával oldható fel, akkor a kérdés az Alaptörvény 8. cikk (3) 
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bekezdés a) pontja alapján nem bocsátható országos népszavazásra. Az Alaptörvény I. cikk 
(3) bekezdés, és a 8. cikk (3) bekezdés a) pont ekként kapcsolódik össze.10

A valódi alkotmányjogi panasz hatása

Az egyedi ügyben való bíráskodás során az alapjogi szemlélet figyelembevételét több té-
nyező együtthatása teremti meg. A főbb elemek egyrészt a bírósági döntések alkotmá-
nyossági vizsgálatát is lehetővé tevő alkotmányjogi panasz intézménye, másrészt az Alap-
törvénnyel összhangban történő jogértelmezés kötelezettsége.

A valódi alkotmányjogi panaszt a jogorvoslati lehetőségek végén, így jellemzően a kúriai 
döntések ellen nyújtják be,11 ezért az Alkotmánybíróság megsemmisítő döntései nagy-
részt kúriai határozatokat érintenek. A Kúriának ezért kiemelt feladata és felelőssége van 
abban, hogy alkotmányossági szempontból is megfelelő döntést hozzon. Ugyanakkor az 
Alkotmánybíróság nem döntheti el a bíróságok helyett az ügyet, kompetenciája arra terjed 
ki, hogy az alkotmányossági szempontokat érvényesítse a bírósági ítélkezésben. Egyedi 
ügyekben az alkotmánybírósági alaptörvény-értelmezésnek megfelelő döntést végső soron 
mégiscsak a bíróságoknak, a Kúriának kell meghozni. Ezt a jogszabályok által feltételezett 
együttműködést jól kifejezi a következő megállapítás: „az Alkotmánybíróság […] a konk-
rét ügy érdemét érintő alkotmányossági vetületű kérdésekről dönt, de ennek a konkrét 
ügyre vonatkozó konzekvenciáit – az Alkotmánybíróság által kijelölt értelmezési tartomá-
nyon belül – már az eljáró bíróságnak kell levonnia.”12

A valódi alkotmányjogi panasz bírósági ítélkezést érintő voltát több megközelítésben is 
vizsgálhatjuk. Felfoghatjuk úgy, hogy az Alkotmánybírósághoz az alkotmányjogi panasz 
útján csak az egyedi ügy alkotmányossági kérdése kerül (az ügyben természetesen lehet 
számos más, nem alkotmányossági jellegű probléma is), az Alkotmánybíróság csak az al-
kotmányossági kérdést oldja meg, majd az ügy visszakerül a bíróhoz, aki – az alkotmány-

10  Ez a későbbiekben a Kúria állandó gyakorlatává vált, lásd pl. a Kvk.IV.37.416/2015/2. számú határozat.
11  Az Alkotmánybíróság és a Kúria között külön értelmezés tárgya volt az ún. párhuzamos eljárások kérdése, azaz 
amikor a fél felülvizsgálati kérelmet nyújt be a jogerős döntés ellen, de egyben alkotmányjogi panaszt is benyújt az 
Alkotmánybírósághoz. Az új eljárási törvények (Pp. Kp.) a két bíróság számára kölcsönös tájékoztatási kötelezettsé-
get írnak elő ebben az esetben, az Alkotmánybíróság által kialakított gyakorlat szerint pedig az Alkotmánybíróság 
visszautasítja az alkotmányjogi panaszt, ha az ügyben a felülvizsgálati eljárás a Kúria előtt még folyamatban van.
12  Lásd a 3069/2019. (IV. 10.) AB határozat, Indokolás [55].
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bírósági értelmezés figyelembevételével – újra eldönti az ügyet. Ezt a szemléletet fejezi ki 
a fenti idézet. Más megközelítésben azonban a valódi alkotmányjogi panasz alapján eljáró 
Alkotmánybíróság quasi „negyedfokú” ítélkezést végez. Az Alkotmánybíróság azzal, hogy 
megsemmisítheti a bírói döntést, a jogorvoslati rend részévé válik, valójában utolsó fórum-
ként dönt (legalábbis ami az ügy érdemét illeti).

Mindkét megközelítést árnyalja a Kp. XX. Fejezetében és a Pp. XXX. Fejezetében „[a]z 
alkotmányjogi panasz esetén követendő eljárás” rendje. Ezek az eljárási törvényi rendelke-
zések a polgári, gazdasági, közigazgatási és munkaügyi ügyszakban meghozott megsem-
misítő döntéseket követő bírósági eljárást szabályozzák. Az Alkotmánybíróság kompeten-
ciája csak arra terjed ki, hogy a bírósági döntést megsemmisítse, de arra nem, hogy előírja, 
mely bírósági szint járjon el, s arra sem, hogy iránymutatást adjon az új eljárásra. A Kp. és 
Pp. fenti szabályai alapján a Kúria elrendelheti, hogy a Kúria másik tanácsa a felülvizsgálati 
kérelem tárgyában hozzon új határozatot, az alsóbb fokú bíróságokat az új eljárásra és az 
új határozat hozatalára utasíthatja, alsóbb fokú bírósági döntést hatályon kívül helyezhet, 
illetve a Kp. hatálya alá tartozó eljárásokban az új eljárásra utasítást mellőzheti is.13 E 
szabályok mintegy „védőburkot” képeznek a bírósági szervezet felett. Mindezen ügyekben 
a Kúria jár el, így a Kúria eljáró bíráinak alkotmányos szemlélettel is rendelkezniük kell, 
amellett, hogy a bírósági szervezeti struktúra és ítélkezés sajátosságait is ismerniük kell.

Összegezve azt mondhatjuk, hogy a valódi alkotmányjogi panasz lehetősége közvetlenül 
hat a bírósági ítélkezésre. Az a lehetőség, hogy alkotmányossági szemlélet hiányában vagy 
rossz alkotmányossági megközelítés miatt a döntés az Alkotmánybíróság által megsemmi-
sítésre kerülhet, mindenképpen arra ösztönzi az ítélkező bírót, bírói tanácsot, hogy dönté-
se meghozatalakor vegye figyelembe az Alaptörvényt, s az annak adott alkotmánybírósági 
vagy épp korábbi bírósági értelmezését.

A bírói kezdeményezés

Az Alaptörvény hatálybalépését követően  –  az alkotmányos szabályokkal összhangban 
történő bírói döntés előmozdítása érdekében – megnövekedett a bírói kezdeményezések 

13  Lásd legutóbb a 2019. június 26-án hozott Kpkf.IV.37.772 /2019. számú végzést, amely választási ügyben a Kúria 
és az Alkotmánybíróság három-három határozatát követően tett pontot az ügy végére.
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szerepe. A bírói kezdeményezés formailag Alaptörvénybe foglalt hatáskör lett az Alaptör-
vény 24. cikk (2) bekezdés b) pontja szerint. Tartalmi szempontból pedig figyelembe kell 
venni, hogy megszűnt a bárki által kezdeményezhető absztrakt normakontroll lehetősége, 
és az alkotmányjogi panasz esetén csak alapjogsérelem miatt lehet az Alkotmánybíró-
sághoz fordulni. Bírói kezdeményezés azonban kérheti az „Alapvetések”, vagy az „Állam” 
fejezetben lévő rendelkezések sérelmének vizsgálatát, lehet pl. jogforrástani alkotmányel-
lenesség miatt is indítványozni. Így az alapjogvédelem kiegészítéseként – az Alaptörvén�-
nyel való összhang biztosítása érdekében – a bírói kezdeményezés különös súlyt kap(hat) 
az Alkotmánybíróság hatásköri struktúrájában.

E megnövekedett szerep ellenére azt láthatjuk, hogy a kúriai bíráktól származó bírói kez-
deményezések száma nem növekedett; továbbra is nagyon alacsony. Ennek oka lehet, hogy 
ha a bíró megtalálja az alaptörvénykonform jogszabályi értelmezést, akkor szükségtelen-
nek találja az Alkotmánybírósághoz fordulást, de oka lehet az is, hogy a valódi alkotmány-
jogi panasz lehetőségével a fél  –  alapjogsérelem esetén –  egyébként sincs elzárva attól, 
hogy megmérettesse az Alkotmánybíróság előtt a bírói döntés vagy a bíró által alkalmazott 
jogszabály alkotmányosságát.

Az Alaptörvény 28. cikke

Az alkotmányossági és így az alapjogi szemlélet formálásában nagy szerepe van az 
Alaptörvény R. cikkének és 28. cikkének. A bírósági jogértelmezésnél az Alaptörvén�-
nyel összhangban való értelmezés mint kötelezettség paradigmaváltást jelent.14 Mindezt 
az Alkotmánybíróság is megerősítette, amikor kimondta, hogy „[…] a bíróságnak a jog-
szabályok adta értelmezési mozgástér keretein belül azonosítania kell az elé kerülő ügy 
alapjogi vonatkozásait, és a bírói döntésben alkalmazott jogszabályokat az érintett alapjog 
alkotmányos tartalmára tekintettel kell értelmeznie”.15 Amennyiben tehát az egyedi üggyel 
összefüggésben merül fel alkotmányossági probléma (pl. közigazgatási ügyszakban a ható-
sági eljárás sérti a tisztességes ügyintézéshez való jogot), akkor a bíróságnak ki kell térnie 
indokolásában ezen érvekre is. A beadványokban foglalt kérelem kimerítésébe beletartozik, 

14  Hangsúlyozandó, hogy korábban sem volt tiltott az Alkotmány felhívása az ügyek indokolásakor, az Alaptörvény 
annyiban hozott újítást, hogy az alkotmányos rendelkezésekkel összhangban történő értelmezést szövegszerűen is 
kötelezővé tette.
15  3/2015. (II. 2.) AB határozat, Indokolás [17].
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hogy a beadványokban jelölt alkotmányossági szempontokra is tekintettel értékelje az eljá-
ró bíró az ügyében alkalmazandó jogot.

Az alkotmányossági szempontok érvényesítése kapcsán az a folyamat bontakozott ki, 
hogy minél feljebb megyünk a jogorvoslati piramisban, annál inkább találhatunk alaptör-
vényi hivatkozást. Tehát ahogy a felülvizsgálhatóság szempontja egyre szűkül, úgy ezzel 
párhuzamosan az alkotmányossági értelmezések egyre inkább teret kapnak. Így a bírói 
szervezeten belül leginkább a kúriai döntésekre jellemző az alkotmányossági szempontok-
ra is kitérő indokolás.

* * *

A fentebb elemzett valódi alkotmányjogi panasz és az Alaptörvény 28. cikke hatására 
egyre gyakoribbá válik a kereseti, fellebbezési és felülvizsgálati hivatkozásokban az Alap-
törvénnyel való összhang számonkérése a hatósági vagy bírósági döntésekkel szemben.16 
Ezáltal megkerülhetetlenné válik az ítélkezés mindennapjaiban az alkotmányossági szem-
lélet érvényesítése. A Kúriát érintően pedig mind az új hatáskörök, mind pedig az ítélkezés 
tartalmára ható – vázlatosan bemutatott – tényezők azt a követelményt támasztják, hogy 
alkotmányossági kérdésekre (is) kiterjedő ítélkezés valósuljon meg, olyan, amely kiállja az 
alkotmánybírósági próbát is. Azt gondolom, hogy ez a folyamat már visszafordíthatatlan. 

16  Lásd az Alaptörvény érvényesülése a bírósági ítélkezésben vizsgálatára létrejött joggyakorlat-elemző csoport ös�-
szefoglaló jelentését: http://www.kuria-birosag.hu/sites/default/files/joggyak/alaptorveny_osszefoglalo_velemeny.pdf 
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Dr. Dobó Viola
KÚRIAI BÍRÓ

–	 1990: jogi diploma summa cum laude minősítéssel a Miskolci Nehézipari Műszaki Egye-
tem Állam- és Jogtudományi Karának jogász szakán. 

–	 1996–1999 között posztgraduális képzés: gazdálkodási szakirányú közgazdasági szakokle-
veles jogász diploma.

–	 1990: bírósági fogalmazó a Budai Központi Kerületi Bíróságon, majd a Gyulai Városi Bíró-
ságon.

–	 1992: jogi szakvizsga, egy évig bírósági titkár.
–	 1993: bírói kinevezés. Elsőfokú bírói pályáját a Gyulai Városi Bíróságon kezdte, polgári és 

közigazgatási ügyszakban.  
–	 1997–2000 között: adó-, vám-, illeték és jövedéki ügyekben hozott határozatok felülvizsgá-

lata iránti perekben, 2000. február 1-től közigazgatási ügyben eljáró kijelölt bíróként ítélke-
zik.

–	 1999-ben kirendelés alapján, majd 2000–2012 között kinevezett megyei bírósági bíró a Bé-
kés Megyei Bíróságon, majd törvényszéki bíró a Gyulai Törvényszéken. A Fővárosi Ítélő-
tábla Közigazgatási Kollégiumának delegált tagja.

–	 Kirendelt bíróként két alkalommal is részt vesz a Kúria Közigazgatási Kollégiuma III. és VI. 
számú tanácsa munkájában. 

–	 2013–2017 között közigazgatási bíró a Gyulai Közigazgatási és Munkaügyi Bíróságon. 
–	 2017. szeptember 1-jétől a Kúria bírája. A Kúria Önkormányzati Tanácsában előadó bíró: 

normakontroll, népszavazási, állami költségvetési ügyek, uniós mezőgazdasági támogatások 
tárgyában hozott határozatok felülvizsgálata iránti perekben ítélkezik.

–	 Elsőfokú bíróként közreműködik a bírósági fogalmazók képzésében és instruktor bírói fel-
adatot lát el. 

–	 2008–2013 között tagja a Jogi Szakvizsga Bizottság polgári eljárásjogi szekciójában, oktató 
az igazságügyi szakértők továbbképzésében.

–	 2012-ben az Országos Bírósági Hivatal által létrehozott Közigazgatási Munkaügyi Munka-
csoport tagja, segíti a közigazgatási és munkaügyi bíróságok felállítását.
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–	 Társszerzője a Nagykommentár a közigazgatási eljárási törvényhez című kiadványnak. (szerk.: 
Barabás–Baranyi–Kovács, Wolters Kluwer, Budapest, 2013)

–	 2013–2017 között témavizsgálatot végez, előadásokat tart az Alföldi Regionális Közigazga-
tási és Munkaügyi Kollégiumban.

–	 2017-ben koordinálja az Országos Bírósági Hivatal Elnöke által a közigazgatási perrend-
tartásról szóló törvény hatálybalépésével összefüggő feladatokra felállított projektszervezet 
Képzési Munkacsoport munkájában a Kp. E-kódex tananyag írók munkáját. 

–	 1994-től aktív tagja a Magyar Közigazgatási Bírák Egyesületének, jelenleg az Elnökség tagja.
–	 2018: bírája a Kúria mellett működő szolgálati bíróságnak és tagja az IM Jogi Szakvizsga 

Bizottságának. Részt vesz a Kúria joggyakorlat-elemző csoportjainak munkájában.

Az elévülés egyes kérdései a mezőgazdasági 
támogatások iránti eljárásban 

A mezőgazdasági támogatásokhoz kapcsolódó ügyekben évekig a mezőgazdasági, ag-
rár-vidékfejlesztési, valamint halászati támogatásokhoz és egyéb intézkedésekhez kapcso-
lódó eljárás egyes kérdéseiről szóló 2007. évi XVII. törvény (a továbbiakban: Eljárási tv.) 
egyik neuralgikus pontja volt az elévülés szabályozása. Pályafutásom alatt már elsőfokú 
bíróként szembesültem a hazai inkoherens rendelkezések nehézségeivel. A Kúria Kfv. IV. 
számú tanácsa előtt az elmúlt évben számos ügyben merült fel vitás jogértelmezési kér-
désként, hogy az Európai Mezőgazdasági és Vidékfejlesztési Alapból (EMVA) többéves 
program keretében nyújtott támogatások esetén hogyan számítandó az Eljárási tv. alkal-
mazása során az intézkedésben való jogosulatlan részvétel megállapításához való jog elé-
vülési ideje.

A hazai szabályozásban jogalkalmazási nehézséget elsősorban az egyes támogatások rész-
letes feltételeit tartalmazó speciális jogszabály és az Eljárási tv. 59. § (3), a 64. § (1) és a 
69. § (8) bekezdései együttes alkalmazása, illetve a belső koherencia hiánya, továbbá az 
uniós jog bonyolult szabályozási rendszere okozta.
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Az Eljárási tv-ben az intézkedésben való jogosulatlan részvétel megállapítására öt éven belül 
van lehetőség, melynek a kezdő időpontjára vonatkozó előírást a 64. § (1) bekezdése és a 
69. § (8) bekezdése is tartalmazott, de nem azonos szövegezéssel. Az egyértelmű szabályozás 
hiánya és az elhúzódó hatósági eljárások gyakran vezettek az elévülési idő számításához kap-
csolódó jogviták kialakulásához azokban az esetekben, amikor az ügyfél a támogatás feltéte-
leként megállapított valamely kötelezettségét vagy a támogatási kérelem szerinti vállalását a 
támogatás feltételeit részletező jogszabályban előírt határidőben nem teljesítette, mert ez az 
időpont nem esett egybe a támogatási jogosultságot megállapító határozat évével.

A jogalkalmazói bizonytalanság feloldására a jogalkotó is kísérletet tett az Eljárási tv. 64. § 
(1) bekezdésének az elévülés kezdő időpontját megállapító rendelkezésének többszöri mó-
dosításával, de egyértelművé a szabályozás csak 2019. január 1. napjától vált, amikor a 69. § 
(8) bekezdés második fordulata törlésével a törvényhozó a koherenciazavart okozó „kettős” 
szabályozást megszüntetve, a 64. § (1) bekezdését úgy módosította, hogy a támogatás jo-
gosulatlanságának megállapításához kapcsolódó elévülés a támogatási döntéstől vagy a kö-
telezettségvállalási időszak leteltétől számított objektív öt év, igazodva ezzel a Kúria több 
döntésében kimunkált jogértelmezéshez. 

Az ügyek előadójaként úgy érzem, hogy a jogegység megteremtéséhez vezető döntést az elvi 
határozatként (EBH2019.K.1.) közzétett, 2018. június 26-án kelt Kfv.IV.37.662/2017/7. 
számú ítélet jelentette. E döntés bemutatásán keresztül az alábbiakban foglalható össze az 
az álláspont, amely 2019. április 11. napjától az Eljárási tv. 64. § (1) bekezdés és 69. § (8) 
bekezdése módosításához vezetett. (2019. évi XXIII. törvény 28-29. §) 

I.

Az ügy alapjául szolgáló tényállás szerint a Mezőgazdasági és Vidékfejlesztési Hivatal első-
fokú hatósága helyt adott az EMVA alapból felperes fiatal mezőgazdasági termelők indulá-
sához nyújtott vidékfejlesztési támogatás iránti kérelmének. A felperes kérelmében vállalta, 
hogy üzemmérete a működtetési időszak 4. évében eléri a 12,81 EUME értéket. Ezt köve-
tően a hatóság a felperes kérelmére a támogatási összeg 90%-ának kiutalásáról rendelkezett. 
A támogatás fennmaradó 10%-a iránti kérelmét a felperes a működtetési időszak lejártával, 
a határidő utolsó napján nyújtotta be. A kérelem elbírálása iránti eljárásban az elsőfokú ható-
ság a kifizetés iránti kérelmet elutasította, megszüntette a felperes támogatási jogosultságát, 
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valamint a jogosulatlanul felvett támogatás visszafizetésére kötelezte a felperest. A másod-
fokon eljárt jogelőd alperes az elsőfokú határozatot helybenhagyta. Megállapította, hogy a 
felperes az utolsó kifizetést követő 4. és 5. évben sem teljesítette a támogatási kérelemben a 
4. évre vállalt üzemméretet, ezért a felperessel szemben az Európai Mezőgazdasági Vidék-
fejlesztési Alapból a fiatal mezőgazdasági termelők indulásához a 2009. évtől nyújtandó 
támogatások részletes feltételeiről szóló 113/2009. (VII. 26.) FVM rendelet (a továbbiak-
ban: Jogcímrendelet) 9. § (9) bekezdésében meghatározott jogkövetkezmények alkalma-
zandók: az ügyfél támogatási jogosultsága megszűnik és az addig igénybe vett támogatás 
jogosulatlanul igénybe vett támogatásnak minősül.

Az elsőfokú bíróság az alperes határozatát az elsőfokú határozatra kiterjedően hatályon 
kívül helyezte és az elsőfokú hatóságot új eljárásra kötelezte. Tényként állapította meg, 
hogy a támogatási döntés visszavonására nem került sor, ezért nem tartotta megalapo-
zottnak az Eljárási tv. 57. § (3) bekezdésének sérelmére történő felperesi hivatkozást. Az 
Eljárási tv. 69. § (8) bekezdése alapul vételével azt a következtetést vonta le, hogy az intéz-
kedésben való jogosulatlan részvétel megállapítására már nincs jogszerű lehetőség, mert az 
elsőfokú hatóság a támogatási határozat közlésétől számított 5 éves jogvesztő határidőn 
túl szankcionálta a felperest az intézkedésben való részvétel feltételeiről szóló Jogcímren-
delet alapján, amely speciális jogszabály eltérő rendelkezést nem tartalmaz. Az elsőfokú 
bíróság álláspontja szerint az ügyben nem alkalmazható az általános elévülési határidőt 
szabályozó Eljárási törvény 64. § (1) bekezdése és az Európai Közösségek pénzügyi érde-
keinek védelméről szóló 2988/95/EK Euratom tanácsi rendelet (a továbbiakban: 2988/95/
EK rendelet) 3. cikke. A rendelet ugyanis a szándékosan vagy gondatlanságból okozott 
szabálytalanságok esetén alkalmazandó szankciók és eljárási szabályok meghatározására 
szolgál, míg az alperes a tudati elem vizsgálata nélkül alkalmazott objektív szankciót a 
felperessel szemben.

A jogerős ítélet ellen az alperes nyújtott be felülvizsgálati kérelmet. Álláspontja szerint a 
bíróságnak az Eljárási tv. 69. § (8) bekezdése helyett a törvény 64. §-át, továbbá a 2988/95/
EK rendelet 3. cikkében foglaltakat kellett volna alkalmaznia. Azzal érvelt, hogy a működ-
tetési időszak a támogatási határozat jogerőre emelkedését követő év január 1. napjától 
számított 5 éves időtartam. Az Eljárási tv. 69. § (8) bekezdése alapján csak a támogatási 
határozat jogerőre emelkedését követő 5 éven belül lehet szankciót alkalmazni, ami azt 
jelentené, hogy a működtetési időszak 5. évében az ügyfél akkor is mentesülne a jogkö-
vetkezmények alól, ha nem teljesíti kötelezettségét vagy vállalását, ezért a jogosulatlanul 
igénybe vett támogatás visszakövetelése a Jogcímrendelet 9. § (9) bekezdésén alapul.
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A Kúria a felülvizsgálati eljárásban az elsőfokú bíróság ítéletét hatályon kívül helyezte és a 
felperes keresetét elutasította.

A Kúria először abban a kérdésben foglalt állást, hogy a Jogcímrendelet alapján indult eljá-
rásban alkalmazott jogkövetkezmények vonatkozásában – az elévülési idő, illetve a jogvesztő 
határidő számítása szempontjából – miként értelmezhető az Eljárási tv. 57. § (3) bekezdése, 
a 64. § (1) bekezdése és a 69. § (8) bekezdése, valamint van-e olyan közvetlenül alkalmazan-
dó uniós jogi norma, mely nem hagyható figyelmen kívül.

Az Eljárási tv. e szempontból releváns, akkor hatályos rendelkezései a következők:

57. § (3) bekezdése alapján a döntés ügyfél terhére történő módosítására vagy visszavoná-
sára – közvetlenül alkalmazandó közösségi jogi aktus, valamint annak hiányában – öt éven 
belül van lehetőség, amennyiben az ügyfél az intézkedésben jogosulatlanul vett részt.

64. § (1) Közvetlenül alkalmazandó közösségi jogi aktus eltérő rendelkezése hiányában az 
intézkedésben való jogosulatlan részvétel megállapításához való jog annak a naptári évnek az 
utolsó napjától számított öt év elteltével évül el, amelyben az intézkedésben jogosulatlanul 
részt vettek.

69. § (1) Az intézkedésben való részvétellel összefüggésben megállapított jogosultság vagy 
az igénybe vett támogatás egésze vagy egy része jogosulatlannak minősül, amennyiben az 
ügyfél:

[a)-d)]

e) a jogszabályban vagy a pályázati felhívásban meghatározott intézkedésben való részvételre 
vonatkozó feltételeket – ideértve a támogatás kifizetését megelőző vagy azt követő időszakra 
vállalt kötelezettségeket is – megszegi,

[f ] [az a)-f ) pontokban foglaltak a továbbiakban együtt: intézkedésben való jogosulatlan 
részvétel].

69. § (8) Az intézkedésben való jogosulatlan részvételt megállapító határozat jogerőre emel-
kedésével  –  amennyiben a mezőgazdasági és vidékfejlesztési támogatási szerv csak a tá-
mogatás egy része tekintetében állapítja meg a jogosulatlan részvételt, úgy az érintett rész 
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vonatkozásában – az ügyfél intézkedésben való részvételhez fűződő jogosultsága megszűnik. 
Intézkedésben való jogosulatlan részvétel megállapítására a jogosultságot megállapító hatá-
rozat közlésétől számított öt éven belül van lehetőség.

A Kúria elöljáróban leszögezte, hogy az alperes határozatában intézkedésben való jogosulat-
lan részvételt állapított meg, ezért az Eljárási tv. jogkövetkezményekhez kapcsolódó rendel-
kezései nem hagyhatók figyelmen kívül az eljárásban. A Kúria már több ügyben rámutatott 
arra, hogy „az Eljárási tv. 64. § (1) bekezdésében írt ötéves elévülési időtartam az esetben 
irányadó, amennyiben közvetlenül alkalmazandó közösségi jogi aktus nem rendelkezik elté-
rően” (Kfv. IV. 35.548/2013/5., Kfv.IV. 35.279/2017/4.).

A Kúria az ügyben elsőként azt vizsgálta, hogy az alperes által a felülvizsgálati kérelemben 
hivatkozott Euratom rendelet a jelen ügyben közvetlenül alkalmazandó közösségi aktusnak 
minősül-e. A 2988/95/EK rendelet célja az Unió pénzügyi érdekeinek védelme és e célból 
a közösségi joggal kapcsolatos szabálytalanságok esetére egy keretszabályozás kialakítása az 
egységes ellenőrzések, a közigazgatási intézkedések, továbbá szankciók tekintetében.

A 2988/95/EK rendelet fogalommeghatározása szerint: „szabálytalanság a közösségi jog va-
lamely rendelkezésének egy gazdasági szereplő általi, annak cselekménye vagy mulasztása 
útján történő megsértése, amelynek eredményeként a Közösségek általános költségvetése 
vagy a Közösségek által kezelt költségvetések kárt szenvednek vagy szenvednének, akár köz-
vetlenül a Közösségek nevében beszedett saját forrásokból származó bevétel csökkenése vagy 
kiesése révén, akár indokolatlan kiadási tételek miatt”. (1. cikk (2) bekezdés).

Az ügyben felülvizsgált határozatát az alperes intézkedésben való jogosulatlan részvétel 
megállapítása érdekében hozta meg az Eljárási tv. 69.§ (1) bekezdés e) pontjában, illetve 
a Jogcímrendelet 4. § (4) bekezdés f )-g) pontjának és 8. § (3) bekezdésének megsértésére 
hivatkozva, mely jogsértések megalapozzák a 2988/95/EK rendelet alkalmazását, annak fent 
hivatkozott 1. cikke (2) bekezdése alapján.

A fenti jogszabályhelyek összevetése és értelmezése alapján a Kúria úgy ítélte meg, hogy a 
perbeli ügyben a 2988/95/EK rendelet – amely 11. cikke alapján valamennyi tagállamban 
kötelező és végrehajtandó – elévülésre vonatkozó szabályai alkalmazandók.

A továbbiakban a Kúria arra keresett választ, hogy a közvetlenül alkalmazandó uniós norma-
ként megjelölt 2988/95/EK rendelet az elévülést illetően hogyan szabályoz.
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A rendelet 3. cikk (1) bekezdése az uniós joggal kapcsolatos szabálytalanságok két típu-
sáról rendelkezik az elévülési idő számítása szempontjából. Az általános értelemben vett 
szabálytalanságtól megkülönbözteti a „többéves programokkal” összefüggő szabálytalan-
ságok körét a következők szerint:

A 3. cikk (1) bekezdésének első és második albekezdése alapján az eljárások elévülési ideje 
a szabálytalanság elkövetésétől, illetve folyamatos vagy ismételt szabálytalanság esetén a 
szabálytalanság megszűnésének napjától számított négy év.

A többéves programokat illetően az említett 3. cikk (1) bekezdése második albekezdé-
sének második mondata kifejti, hogy „az elévülési idő minden esetben addig tart, amíg a 
program véglegesen le nem zárult”.

A Kúria ezzel összefüggésben egyrészt azt vizsgálta, hogy a perbeli ügyben vitatott alperesi 
határozat „többéves program” keretében nyújtott támogatásra vonatkozik-e. 

Az Európai Unió Bírósága (a továbbiakban: EUB) több döntésében is értelmezte a 
2988/95/EK rendelet 3. cikk (1) bekezdésében foglalt „többéves program” kifejezés jelen-
tését, megállapítva, hogy e fogalom hatályát mind az egyes alkotóelemeinek jelentésére, 
mind az alkalmazásának összefüggéseire, mind az arra hivatkozó rendeletet céljaira te-
kintettel kell meghatározni (C-436/15 sz. UAB Alytaus regiono atlieky tvarkymo centra 
ügyben hozott ítélet 45. pont). Az EUB ítélkezési gyakorlatában a „többéves program” 
átfogó fogalomnak minősül, mely az uniós politikák által érintett valamennyi területen 
megjelenhet, amennyiben uniós költségvetési források kerülnek felhasználásra. Maga a 
„program” kifejezés tág jelentéssel bír, és a „program” és „projekt” kifejezések felcserélhető-
en használhatók e rendelet 3. cikk (1) bekezdése értelmében (UAB Alytaus regiono ítélet 
51. pont; C-491/16. sz. Maxiflor ügyben hozott végzés 35. pont; C-243/17. sz. da Silva 
Rodrigues ügyben hozott végzés 37. pont).

A konkrét ügyben a támogatás megítélésének jogalapjaként szolgáló Jogcímrendelet uniós 
jogszabály, az Európai Mezőgazdasági Vidékfejlesztési Alapból (a továbbiakban: EMVA) 
nyújtandó vidékfejlesztési támogatásról szóló 1698/2005/EK tanácsi rendelet 22. cikké-
nek végrehajtásához szükséges rendelkezéseket állapítja meg ( Jogcímrendelet 11. §). E 22. 
cikk a fiatal mezőgazdasági termelők elindítására vonatkozó támogatásokról rendelkezik. 
A Jogcímrendelet 2. § 6. pontja alapján pedig a támogatás – e prioritási cél megvalósítása 
érdekében – a támogatási kérelmet jóváhagyó határozat véglegessé válását követő évtől 



38

TANULMÁNYKÖTET A KÚRIA KÖZIGAZGATÁSI SZAKÁGÁBAN 2019-BEN ÍTÉLKEZŐ BÍRÁK TOLLÁBÓL

számított ötödik naptári év végéig terjedő működtetési időszakra vehető igénybe. Ezen öt-
éves időszak megfelel az 1698/2005/EK rendelet e) pontja szerinti „művelet” fogalmának.

A Kúria a fenti levezetés mellett megállapította, hogy alperesi határozat olyan, uniós 
költségvetési forrásból finanszírozott támogatási időszakra vonatkozik, amely megfelel a 
2988/95/EK rendelet 3. cikk (1) bekezdése szerinti és az EUB ítélkezési gyakorlata által 
pontosított „többéves program” fogalomnak, ezért a felperes ügyében a rendelet, mint köz-
vetlenül alkalmazandó közösségi jogi aktus szabályai érvényesülnek. 

A Kúria rámutatott arra, hogy az EUB értelmezésében azonban a 2988/95/EK rendelet 
3. cikke (1) bekezdésében írt, „a program véglegesen le [nem] zárult” kifejezés nem jelenti 
szükségszerűen az elévülés bekövetkeztét az említett program végrehajtása során elköve-
tett valamennyi esetleges szabálytalanság tekintetében. Ez csak azon szabálytalanságok 
esetében van így, amelyeket több mint négy évvel „a program végleges [lezárulását]” meg-
előzően követtek el. Ezek a szabálytalanságok – amennyiben az elévülési idő a 2988/95/
EK rendelet 3. cikke (1) bekezdésének harmadik albekezdésében meghatározott okok va-
lamelyike miatt nem szakad meg – a lezárulást követően azonnal elévülnek. A „többéves 
programokra” a 2988/95/EK rendelet 3. cikk (1) bekezdése az elévülési idő kiterjesztését 
teszi lehetővé, nem annak lerövidítését (UAB Alytaus regiono ítélet 68-69. pontok). A 
2988/95/EK rendelet 3. cikk (3) bekezdése – épp az uniós pénzügyi érdekek védelmé-
ben – csupán arra ad felhatalmazást a tagállamoknak, hogy az (1) bekezdés (4) albekezdése 
szerinti jogvesztő határidőként előírtnál hosszabb időszakot alkalmazzanak.

A Kúria a konkrét tényállás mellett úgy ítélte meg, hogy a szabálytalanság elkövetése 
időpontjaként az ötéves támogatási időszak negyedik éve (2014) tekinthető, amikor is a 
felperes nem érte el a jóváhagyott támogatási kérelemben a 4. évre vállalt EUME-értéket, 
így nem felelt meg a Jogcímrendelet rendelkezéseinek. A folyamatosnak tekinthető sza-
bálytalanság ezen év utolsó napján, azaz 2014. december 31-én fejeződött be. Tekintve, 
hogy a szabálytalanság elkövetésének időpontja és a program lezárása között kevesebb, 
mint 4 év telt el, az EUB értelmezése alapján az adott ügyben az elévülési időt a 2988/95/
EK rendelet általános elévülési szabályai szerint kellett számolni, azaz oly módon, hogy 
az elévülési időszak 2014. december 31-ét követő 4 évig tart. A Kúria ezért azt állapította 
meg, hogy az elsőfokú hatóság 2016. augusztus 16-án, az alperes 2016. november 4-én, 
azaz az uniós rendelkezések szerinti 4 éves elévülési időn belül hozott határozatot a fel-
peressel szemben. 
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A Kúria ebben a határozatában a fentiek mellett azt is nyomatékkal kiemelte, hogy az in-
tézkedésben való jogosulatlan részvétel megállapítása miatt a jogosultságot megállapító ha-
tározat visszavonására az Eljárási tv. 69. § (8) bekezdése szerinti ötéves határidőn túl nincs 
jogszerű lehetőség, de az adott ügyben nem erről volt szó. A per felperese a többéves prog-
ramban nem úgy vett részt, hogy annak jogszabályi feltételei már a kérelem benyújtásakor 
sem álltak fenn, hanem jogosultságát azáltal veszítette el, hogy a támogatási kérelemben vál-
lalt üzemméretet a 4. évben nem teljesítette. E jogsértés Jogcímrendelet szerinti szankciója 
pedig az uniós rendelkezés szerinti eltérő elévülési határidőben a már kifizetett támogatási 
összeg visszafizetése. 

A Kúria a Kfv.IV.35.437/2017/4. számú döntésében kifejtett korábbi álláspontját megerő-
sítve azt is kimondta, hogy ezzel ellentétes jogértelmezés az adott támogatásra vonatkozó 
jogszabályok alapján indult eljárásokban odavezetne, hogy a hatóság a támogatási összeg 
fennmaradó 10%-ára vonatkozó elszámolási kötelezettség nemteljesítése esetén előírt (adott 
ügyben a Jogcímrendelet 9. § (9), (11), (12) bekezdése szerinti) jogkövetkezményeket nem 
alkalmazhatná, melynek következtében a szabályozás teljes mértékben kiüresedne. Mindez 
azt jelentené, hogy a vállalt kötelezettségeket a program 5. évében nem teljesítő ügyfelek 
minden további jogkövetkezmény alól mentesülnének, ha – élve a törvény adta lehetőség-
gel – a 10%-os kifizetési kérelmet csak az utolsó benyújtási időszakban, a működtetés 5. évét 
követően nyújtanak be. A Kúria megítélése szerint e jogértelmezés egyrészt ellentétes len-
ne a jogalkotói szándékkal, másrészt a jogrendszer egysége megköveteli a jogszabály egyes 
rendelkezéseinek a jogszabály céljával, funkciójával, valamint az egymással és a közvetlenül 
alkalmazandó közösségi jogi aktussal összhangban álló értelmezését, feltételezve az Alaptör-
vény 28. cikke alapján, hogy azok a józan észnek és közjónak megfelelő erkölcsös és gazda-
ságos célt szolgálnak.” 

II.

Az elévüléssel kapcsolatos másik ügyemben további jogértelmezési kérdésként merült fel a 
2988/95/EK rendelet hivatkozott 3. cikke (1) bekezdésének utolsó mondatával összefüg-
gésben annak megállapítása, hogy mely időpont tekintendő a program végleges lezárásá-
nak. A Kúria ebben a kérdésben hasonló tényállás mellett Kfv.IV.35.637/2017/12. szám 
(KGD2019. 85.) alatt hozott iránymutató döntést, melynek lényegi megállapítása az alábbi-
akban foglalható össze.
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Az alperes ebben az ügyben benyújtott felülvizsgálati kérelmében több uniós jogszabály-
ra hivatkozva, a program pénzügyi zárásaként az utolsó éves elszámolás 2016. június 30-i 
benyújtását követő 6 hónapos határidőt (2016. december 31.) nevezte meg. Ellenben nem 
jelölte meg azt a konkrét jogszabályi rendelkezést, amelyre ezt az álláspontját alapította.

A Kúria, áttekintve az alperes által hivatkozott uniós szabályozást, arra a következtetésre 
jutott, hogy az abban foglaltak valóban tartalmaznak a záró jelentést követő időszakra vonat-
kozóan bizottsági hatásköröket (záró jelentés elfogadása, egyenlegfizetés teljesítése, a még 
fennálló kötelezettségvállalások visszavonása), de egyetlen releváns rendelkezés sem mondja 
ki, hogy a program zárásának az alperes által jelzett időpont (2016. december 31.) minősül. 
E bizottsági hatáskörök gyakorlására a hivatkozott uniós normák eltérő terminusokat álla-
pítanak meg a következők szerint. A záró jelentés elfogadására 5 hónap áll a Bizottság ren-
delkezésére az 1698/2005/EK rendelet 82. cikk (3) bekezdése alapján. („A Bizottságnak két 
hónap áll rendelkezésére, hogy az éves időközi jelentésre vonatkozó észrevételeit megtegye, 
miután az irányító hatóság megküldte azt számára. A program záró jelentésének esetében 
ez a határidő öt hónapra emelkedik.”) Az egyenleg Bizottság általi kifizetésére „legkésőbb 
az utolsó éves elszámolást követő hat hónappal kerül sor”. „Az elszámolást az 1306/2013/
EU rendelet 65. cikkének (2) bekezdésében a kiadások támogathatóságára meghatározott 
végső határidő letelte után legkésőbb hat hónappal kell a bizottságnak benyújtani. […] [A]
z egyenleg kifizetését követően még fennálló kötelezettségvállalásokat a Bizottság hat hó-
napon belül visszavonja.” [1306/2013/EU európai parlamenti és tanácsi rendelet, 37. cikk 
(1)-(2) bekezdés.]

A Kúria a felülvizsgálati kérelem ellenében úgy ítélte meg, hogy a bizottsági intézkedés 
időpontjára vonatkozó eltérő szabályokból nem következik, és nem is következhet, hogy 
a program zárásának időpontja 2016. december 31. Minthogy a hivatkozott uniós rendel-
kezések konkrétan egyetlen időpontot – 2016. június 30-át – jelölnek meg a záró jelentés 
benyújtásával összefüggésben, ez a dátum tekintendő a program zárásának, amely időpont 
után is vannak azonban a Bizottságnak további feladatai.

A Kúria jogértelmezése szerint a záró jelentés megküldésének a rendelet által meghatáro-
zott legkésőbbi időpontja, azaz 2016. június 30. jelenti az irányító hatóság vonatkozásában a 
program lezárását. 

Az alperes a felülvizsgálati kérelmében hivatkozott „Iránymutatás a 2007-2013 közötti idő-
szakra vonatkozó vidékfejlesztési programok lezárásához” című dokumentum 6. pontjára, 
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ami a „lezárást követő felelősség” szabályait tartalmazza. („A szabálytalan kiadások összegé-
nek behajtásához kapcsolódó felelősség nem szűnik meg a vidékfejlesztési program lezárásá-
val, a tagállamoknak folytatniuk kell a kedvezményezetteknek szabálytalanul kifizetett uniós 
források visszafizettetését.”) A Kúria megítélése szerint az idézett rendelkezés nem általában 
a felelősségről szól, hanem kifejezetten a szabálytalan kiadások behajtásához kapcsolódó fe-
lelősség megállapítását teszi lehetővé a program lezárása után. A hivatkozott rendelkezés 
ellenben nem ad lehetőséget arra, hogy az intézkedésben való jogosulatlan részvételt, illetve 
a támogatási jogosultság megszűnését a hatóság a program lezárását követően állapítsa meg, 
ha a szabálytalanságot a program lezárulását megelőzően, több mint négy évvel korábban 
követték el. Ilyen esetekben az intézkedésben való jogosulatlan részvétel megállapításához 
való jog elévülése a program zárása napján következik be.

III.

A többéves programok esetén az elévüléssel összefüggő jogviták elbírálása véleményem sze-
rint a jövőben lényegesen egyszerűbbé válik. Hiszen annak megállapítása során, hogy a ható-
ság elévülési időn belül hozott-e határozatot a támogatáshoz való jogosultság megszűnéséről 
és a jogosulatlanul igénybe vett támogatásnak minősülő összeg visszafizetéséről, a fentiek-
ben ismertetett levezetés alapján minden esetben annak vizsgálata szükséges, hogy a vitatott 
alperesi határozat olyan, uniós költségvetési forrásból finanszírozott támogatási időszakra 
vonatkozik-e, amely valamely közösségi rendelet hatálya alá tartozik és megfelel az EUB 
ítélkezési gyakorlata által pontosított „többéves program” fogalomnak. Ha igen, akkor az 
uniós jog elsőbbsége folytán a rendelet, mint közvetlenül alkalmazandó közösségi jogi aktus 
szabályai érvényesülnek annak valamennyi rendelkezése megfelelő alkalmazásával. A Kúria 
álláspontja szerint tehát nincs jogszerű lehetőség a hazai és uniós szabályok „vegyítésére” az 
elévülés (időtartama, kezdő és lejárati idő) megállapítása során. (Kfv.IV.35.222/2019/7)

Az elévülés kezdő időpontja tehát attól függően alakul, hogy sor került-e a támogatási jogo-
sultságot megállapító határozat visszavonására. Amennyiben a hatóság intézkedésben való 
jogosulatlan részvételt megalapozó kötelezettség megszegése miatti jogkövetkezményként 
állapítja meg a támogatási jogosultság megszűnését a támogatás részletes feltételeit tartal-
mazó speciális jogszabály, az ún. Jogcímrendelet alapján, a kötelezettségvállalás lejártáig a 
jogosulatlanul igénybe vett támogatás visszakövetésének joga nem évülhet el. 
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–	 Diploma az ELTE Állam- és Jogtudományi Karán.
–	 1985-től a Pesti Központi Kerületi Bíróságon fogalmazó.
–	 1988. január 1.: bírói kinevezés; lakás-, birtokvédelmi, tartási és életjáradéki, valamint állam-

igazgatási határozatok bírósági felülvizsgálati ügyeket tárgyal. 
–	 1995-től a Legfelsőbb Bíróságon berendelt bíró, majd 1999. szeptember 1-től kinevezett 

bíró. Kezdetben valamennyi pertípust tárgyalt, később a pénzügyi perekre (adó, vám, illeték, 
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–	 2011-től megbízott, majd kinevezett tanácselnöke az LB/Kúria K.I. (pénzügyi) tanácsának.
–	 Tagja, illetve vezetője volt több kúriai joggyakorlat-elemző csoportnak (közigazgatási eljá-

rás, személyi jövedelemadó, áfa, szakértő, választás). Számos előzetes döntéshozatali eljárás 
kezdeményezésében vett részt (pl. C–324/11, C–208/15, C–114/16, C–258/19). 

–	 Rendszeresen ad elő pénzügyi és választási témakörben bírósági és más hivatásrendi kon-
ferenciákon, szakmai képzéseken (pl. MIA, Regionális Kollégiumok, BÜK, NKE, Soproni 
Pénzügyi Napok, PPKE, MOKLASZ). 

–	 Több, közigazgatási ítélkezéshez kapcsolódó külföldi tanulmányúton vett részt (pl. Prága, 
München, Isztambul). 

–	 Szemináriumvezető az ELTE ÁJTK Pénzügyi Tanszékén, záróvizsgabizottsági elnök (ál-
lamjog – közigazgatási jog). 

–	 Tanulmánya jelent meg Solt Pál emlékkötetében (Mondd, te kit választanál?), és az Acta 
Humana – Új folyam VII. 2019/1. számában (Nézz magadba és emlékezz!). 

–	 2012. február óta a Magyar Közigazgatási Bírák Egyesületének ügyvezető elnöke.
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Az általános forgalmi adó levonhatóságával 
kapcsolatos perek gyakorlata – egy jogelemző 

csoport vezetésének tapasztalatai

2015–16. évben a Kúria elnökének kinevezése alapján joggyakorlat-elemző csoportot 
vezethettem. A Kúrián eltöltött ítélkezési tevékenységem mellett ezt tekintem ma is a 
legfontosabb szakmai kihívásnak. Rövid dolgozatom nem a vizsgálati témakört kívánja 
elemezni, hanem inkább személyes visszaemlékezés a csoport munkájára.

Magyarország Alaptörvényének 25. cikk (1) bekezdése értelmében a bíróságok igazság-
szolgáltatási tevékenységet látnak el. A (2) bekezdés alapján a Kúria biztosítja a rendes 
bíróságok jogalkalmazásának egységét. A bíróságok szervezetéről és igazgatásáról szóló 
2011. évi CLXI. törvény (a továbbiakban: Bszi.) 24. § (1) bekezdés d) pontja szerint a 
Kúria joggyakorlat-elemzést folytat a jogerős vagy véglegessé vált határozattal befejezett 
ügyekben, ennek keretében feltárja és vizsgálja a bíróságok ítélkezési gyakorlatát. Ennek 
érdekében a Kúria elnöke – a kollégiumvezetők véleményét kikérve – minden évben meg-
határozza a felállítandó joggyakorlat-elemző csoportok vizsgálati tárgyköreit, amelyekre 
az ítélőtáblai és a törvényszéki kollégium kollégiumvezetője, továbbá a közigazgatási és 
munkaügyi regionális kollégium kollégiumvezetője, az OBH elnöke és a legfőbb ügyész (a 
továbbiakban együtt: kezdeményező) is indítványt tehet. A Kúria Közigazgatási-Munka-
ügyi Kollégiumában a pénzügyi tárgyú elemzések első fecskéje a személyi jövedelemadó 
megállapítása során alkalmazott becslési eljárással kapcsolatos ítélkezési gyakorlat vizsgá-
lata volt. Ezt követte a 2015. évben, a dolgozatom tárgyát képező áfajogelemző-csoport 
létrehozása.

Dr. Darák Péter, a Kúria elnöke 2014.El.II.JGY.1/2. szám alatt „Az általános forgalmi 
adólevonhatóságával összefüggő perek gyakorlata” vizsgálati tárgykörben a közigazgatási 
jogi ítélkezési tevékenység vizsgálatára joggyakorlat-elemző csoport felállítását rendelte 
el. A vizsgálati tárgykörre felállított joggyakorlat-elemző csoport vezetőjéül dr. Hajnal 
Péter kúriai tanácselnököt, míg a csoport tagjaiként dr. Heinemann Csilla, Huszárné  
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dr. Oláh Éva, dr. Kurucz Krisztina, dr. Kárpáti Magdolna, dr. Mudráné dr. Láng Erzsébet, 
dr. Sugár Tamás Sándor kúriai bírókat jelölte ki. A joggyakorlat-elemző csoport vezetőjé-
nek javaslatára a Kúria elnöke a csoport tevékenységébe való részvételre kérte fel a polgári 
jog területéről Simonné dr. Gombos Katalint (Kúria), három alsóbb fokú bíróságra beosz-
tott közigazgatási bírót: dr. Bana Imre (Szolnoki KMB), dr. Dobó Viola (Gyulai KMB), 
dr. Huber Gábor (Fővárosi KMB), valamint négy elméleti, gyakorlati szakembert: dr. Er-
dős Éva egyetemi docenst (Miskolci Egyetem Állam- és Jogtudományi Kar, Pénzügyi Jogi 
Tanszék), dr. Herich György egyetemi docenst (MOKLASZ, Pécsi Tudományegyetem, 
Közgazdaságtudományi Kar), dr. Békés Balázs ügyvédet (adótanácsadó, egyetemi adjunk-
tus (Pázmány Péter Katolikus Egyetem Jog- és Államtudományi Kar, Pénzügyi Jogi Tan-
szék), Zara László elnököt (Magyar Adótanácsadók és Könyvviteli Szolgáltatók Országos 
Egyesülete), Engelthalerné dr. Szabó Szilvia főosztályvezető helyettest (Nemzeti Adó- és 
Vámhivatal). A joggyakorlat-elemző csoport vezetője dr. Tombor Csaba kúriai tanácsjegy-
zőt vonta be, mint adminisztratív és kutatást segítő munkatársat. A felsorolásból is látható, 
hogy mint kinevezett vezető megpróbáltam minél szélesebb körből felállítani a jogelemző 
csoportot, ezzel is biztosítva, hogy ne csak a konkrét ítélkezési tevékenységet, hanem ma-
gát az „áfa levonás” jogintézményét vizsgáljuk. A felkért külsős szakemberek biztosíthat-
ták, hogy nemcsak bírói szemüvegen keresztül elemezhettük a joggyakorlatot, hanem az 
adózói, adóhatósági, kutató/oktatói, perképviseleti szemléleten keresztül is. Ugyanakkor 
szükséges volt, hogy ez a sokszínűség kifelé mégis egységes egészként jelenjen meg, és a 
munkánk ne essen szét használhatatlan részekké. Ezért különösen fontosnak tartottam, 
hogy az eltérő nézetek sem az üléseinken, sem a kész anyagokban ne sértsék mások sze-
mélyét vagy felfogását. Utólag elmondhatom, hogy ezt a felfogást valamennyi tag mara-
déktalanul osztotta és betartotta.

A jogelemző csoport tagjainak kiválasztása után, az alakuló ülés kitűzésével a legfontosabb 
feladatom az volt, hogy elkészítsem a Munkaterv tervezetét, amely – elfogadása esetén – a 
munkánk alapdokumentumává válik. Ebben meg kellett határozni a vizsgálati tárgykör 
indokoltságát, a vizsgálat feladatait (elemzés – problémafeltárás – megoldási javaslatok), a 
vizsgálat módszereit (aktaelemzés – jogintézmény elemzés – külföldi módszerek – közös-
ségi jogi joggyakorlat), a csoport munkájának ütemezését. A jogelemző csoportok meg-
bízatása általában egy évre szól, ennek alapján kellett meghatározni a feladatok ütemezé-
sét, hogy év végére, legkésőbb következő év elejére elkészüljön az Összefoglaló vélemény. 
Rosszul megfogalmazott vagy hiányos Munkaterv alapján sikeres joggyakorlat-elemzést 
nem lehet végrehajtani. A célirányos Munkaterv megfogalmazása érdekében informális 
megbeszélést folytattam a kúriai tagokkal, az ő javaslataik is beépítésre kerültek. A csoport 
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tagjai közötti kapcsolattartás és információáramlás érdekében a Kúria Informatikai Osz-
tálya segítségével közös elektronikus postafiókot létesítettünk, így valamennyi hír, kérdés, 
részanyag, stb. valamennyi taghoz azonnal eljuthatott. A Kúria védett épület, ezért biz-
tosítani kellett, hogy a nem bíró csoporttagok is zökkenőmentesen be tudjanak jutni az 
ülésekre, ezt az Őrparancsnok megkeresésével és segítségével tudtam elérni.

A jogelemző csoport 2015. február 12-i alakuló ülésén a tagok hozzájárultak ahhoz, hogy 
az ülésről hangfelvétel, és annak alapján majdnem szó szerinti jegyzőkönyv készüljön, amit 
Pál Ferencné kúriai ügyintéző foglalt írásba, ezt követően mindenki megkapta. A csoport 
megtárgyalta és elfogadta a Munkatervet. Fontos kérdés volt a vizsgálati időszak meg-
határozása, amely statisztikai okokból nem lehetett túl rövid, de a feldolgozandó akták 
mennyiségét figyelembe véve nem lehetett túl hosszú sem. Arra is figyelemmel kellett len-
ni, hogy ugyanazt a tényállást vagy jogkérdést a felülvizsgálati eljárásban a Kúria időbeni 
elcsúszással vizsgálhatja. Ezeket a szempontokat figyelembe véve a csoport úgy döntött, 
hogy a vizsgálati év a közigazgatási és munkaügyi bíróságok határozatai tekintetében a 
2013. év, a Kúria határozatai tekintetében pedig a 2014. év lesz. 

Már ekkor meghatároztuk a vizsgálat főbb irányait, az ehhez szükséges részfeladatokat, 
és kijelöltük azok felelőseit. A részfeladatoknál figyelembe kellette venni, hogy aktata-
nulmányozást/elemzést csak bíró végezhetett (de saját aktáját nem elemezheti), a NAV 
statisztikájához, anyagaihoz csak a NAV tag férhetett hozzá, a nemzetközi összehasonlító 
elemzéshez elengedhetetlen volt a nyelvtudás és a kapcsolatrendszer, az áfa dogmatikáját 
az azt kutatónak/oktatónak kellett bemutatnia, az adózók részéről felmerülő legfontosabb 
problémákat az adótanácsadói egyesületek képviselői tudták megjeleníteni, az Európai 
Unió Bírósága joggyakorlatát az előzetes döntéshozatali eljárással foglalkozó, és az Eu-
rópai Jogi Szaktanácsadói Hálózat munkájában is részt vevő bírónak kellett elemezni, az 
adójogban is alkalmazott polgári jogi kifejezéseket (semmisség, érvénytelenség) polgári 
joggal foglalkozónak kell értelmeznie. Ezen szempontok alapján osztottuk el a részfelada-
tokat a bírók és nem bírók között. A korábbi jogelemző csoportok tapasztalatai alapján 
már ekkor felmerült annak kérdése, hogy csak az egyhangú szavazás legyen-e érvényes, 
illetve mi legyen a kisebbségben maradt érvekkel, elemzésekkel. A csoport törekedett arra,  
hogy minden vélemény megjelenjen, ezért úgy döntött, hogy a többséggel elfogadott törzs- 
anyaghoz képest a Mellékletben lehet megjeleníteni az eltérő véleményeket. Az egységes 
megjelenítés érdekében meghatároztuk az oldal- és fájlformátumot, a betűtípust, nagysá-
got, bekezdést, stb. Az elkészített mintaoldalt a közös levelezőrendszer segítségével min-
denkihez eljuttattam.
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Az aktaelemzés érdekében megkerestem a törvényszéki elnököket, hogy a vizsgálati tárgykört 
érintő, 2013. évben ítélettel befejezett és felülvizsgálati kérelemmel nem támadott közigazgatá-
si pereket gyűjtsék ki, és az adóhatósági iratok beszerzését követően küldjék meg a joggyakor-
lat-elemző csoport részére. Intézkedtem a 2014. évben a Kúria által befejezett hasonló ügyek 
kigyűjtéséről, majd ismételten megkerestem az érintett törvényszéki elnököket ezen peres és 
közigazgatási iratanyag megküldése érdekében. A jogelemző csoport végül 279 db peres ügyet 
tekintett át. Ha figyelembe vesszük a téves iratok kigyűjtését is, kb. 300 db ügy került meg-
küldésre a Kúriára. Fontos volt, hogy mind a megküldők, mind a jogelemző csoport vezetője 
pontos kimutatással rendelkezzen a megküldött iratokról (ősdarabszám, peres számok). Mivel 
ennek ideiglenes tárolására nem volt külön helyiség, ezért a K.I. tanács tanácselnökének és 
bíráinak szobáiban került elhelyezésre. Ebben az időszakban – kis túlzással – csak aktahegye-
ken keresztül tudtuk megközelíteni az asztalunkat. A helyzet akkor változott, amikor az akták 
szétosztásra kerültek az egyes bírák között. Ebben az esetben az utaztatás okozta a legnagyobb 
fejtörést. A legnagyobb félelmem végig az volt, nehogy egy akta is elvesszen. Szerencsénkre az 
elemzést követően minden akta hiánytalanul került vissza a törvényszékek/Kúria irattárába.

Mivel korábban magam is részt vettem a személyi jövedelemadó jogelemző csoportban, így 
tudtam, hogy alapvető fontosságú a jó aktavizsgálati szempontrendszer kialakítása. Milyen 
adatokat kívánunk kinyerni az aktákból, milyen statisztikai vagy egyéb módszerekkel elemez-
zük azokat? Ha nem megfelelő adatbázist hozunk létre, az elemzésnek nem lesz értékelhető 
eredménye, vagy éppen fals értelmet nyer. Elkészítettem az aktavizsgálat szempontrendszer 
tervezetét, amelyet véleményezésre eljuttattam a csoport tagjainak. Az elemzéshez szükség volt 
egy átlátható, jól működő, a csoport által meghatározott kérdésekre adott válaszok rögzítésére 
alkalmas elektronikai kérdőív létesítésére. Ebben Rácz Csilla, a Kúria Informatikai Osztályá-
nak vezetője volt segítségünkre, aki hasznos tanácsokkal támogatta munkánkat, elgondolása-
inkat az informatika nyelvére fordította, egyben a statisztikai adatok kinyerésére is lehetőséget 
biztosított. A közigazgatási per specialitásából adódóan nem elégedtünk meg a bírósági el-
járás vizsgálatával, hanem kérdéseket fogalmaztunk meg az adóigazgatási eljárási szakasszal 
kapcsolatban is (pl. alperesi ténymegállapítás, bizonyítékok, alkalmazott EUB döntések, stb.).  
A szempontrendszer kialakításánál figyelemmel voltam arra is, hogy a konkrét problémánkon 
kívül egy általános képet is kaphassunk ezen perekről. Így kerültek bele olyan kérdések is, mint 
az adóellenőrzéssel érintett évek, a pertárgyérték (vitatott adótartozás), pertartalom.

A 2015. június 3. napján megtartott második ülésünkön megvitattuk és elfogadtuk a 
szempontrendszert, majd az aktavizsgálat arányos elosztása érdekében döntöttünk a kúriai 
felülvizsgálattal érintett ügyeknek az alsóbb fokú bíróságról beosztott bíró tagjai által, a 
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kúriai felülvizsgálattal nem érintett ügyeknek a kúriai bíró tagok által történő vizsgálatá-
ról, az akták elosztásáról. Meghatároztuk az aktavizsgálat, valamint a további részanyagok 
elkészültének határidejét (2015. szeptember 15. – a forró nyárban jól jöhetett a hűvös szo-
bában végzett kérdőívkitöltés). Az ülést követően megtörtént az elektronikus kérdőív vég-
legesítése, az akták szétosztása, és a szükséges elszállítása (kísérőjegyzékkel). Elkészült a 
vizsgálati szempontrendszer egyszerűsített változata és annak fordítása, amelyet a tagálla-
mi bíróságok gyakorlatának összehasonló feltárásánál lehetett felhasználni. Segítségünkre 
volt ebben dr. Darák Péter, a Kúria elnöke, aki főleg osztrák és német bírósági kapcsolatain 
keresztül tudta munkánkat előbbre vinni. Magam, mint a Magyar Közigazgatási Bírák 
Egyesületének elnöke, megkereséssel (és a kérdőív megküldésével) fordultam a nemzetkö-
zi egyesületünkhöz (Európai Közigazgatási Bírák Egyesülete – AEAJ) és bíró tagjaihoz. 
A nemzetközi összehasonlítást dr. Békés Balázs készítette, aki folyamatosan kereste az 
újabb és újabb lehetőségeket, amely eredményeként végül 10 uniós országból sikerült a 
tárgykörünket érintő értékelhető adatokat szereznie. Az egyes országok gyakorlatának be-
mutatásával, valamint összehasonlító táblázat elkészítésével az Összefoglaló jelentés egyik 
legértékesebb fejezetét köszönhetjük munkájának.

A 2015. év nyara a csoport bíró tagjainak részben az aktavizsgálattal, részben az elektroni-
kus kérdőívek kitöltésével telt el. Az ő munkájuknak köszönhetően a harmadik ülés előtt 
rendelkezésünkre álltak azok az adatok, amelyek elemzésével válaszokat fogalmazhattunk 
meg a Munkatervben meghatározott kérdésekre. A Kúria Informatikai Osztálya elvégez-
hette a kérdőívekből kinyerhető statisztikai számításokat is.

A joggyakorlat-elemző csoport 2015. október 7. napján tartotta harmadik ülését, amelyen 
beszámolók hangzottak el a részanyagok (alkalmazott jogszabályok, az általános forgalmi 
adóztatás elmélete, polgári jogi kapcsolatok, Európai Unió Bírósága esetjoga, Nemzeti 
Adó- és Vámhivatal által szolgáltatott statisztika, a Kúria ítélkezési gyakorlata, nemzetkö-
zi anyag) készültségi állapotáról. Az aktavizsgálatból kinyert adathalmaz önmagában nem 
ért semmit, ezért meg kellett határozni a feldolgozásának szempontrendszerét. Ezek egy 
része az áfa-perek statisztikai adatai voltak: ügyszám, pertartam, elsőfokú és kúriai dön-
tések (keresetelutasítás, hatályon kívül helyezés, helybenhagyás), másik része az érdemi 
elemzés volt. A teljesség igénye nélkül a legjelentősebbek: bizonyítási eljárás az adóigaz-
gatásban és az adóperekben, a keresetekben és a felülvizsgálati kérelmekben hivatkozott 
jogszabálysértések, a döntések meghozatalának alapjául szolgáló ténymegállapítások és 
„objektív” körülmények, hivatkozott Európai Bírósági döntések. Ekkor határoztuk meg 
az aktavizsgálat adatainak feldolgozásával kapcsolatos részfeladatokat, azok felelőseit, és 
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elkészítésük határidejét. Ezt úgy végeztük el, hogy még év vége előtt azokat szóban is 
megvitathassuk. A részanyagokat a felelősök megküldték a csoport vezetőjének, aki azokat 
a közös levelezőrendszeren keresztül eljuttatta véleményezésre valamennyi csoporttagnak.

A 2015. december 9-én megtartott negyedik ülésig lényegében valamennyi részanyag el-
készült, így a csoport tagjai azokat átbeszélhették, és részbeni módosításokkal elfogadásra 
alkalmasnak minősítették. A legnagyobb vita az adózó – NAV – bíróság háromszögben 
a bizonyítási teher, a gazdasági esemény megtörténte és az adózó magatartás értékelé-
se (tudta/tudnia kellett volna formula) körében volt. Szükségesnek mutatkozott, hogy e 
körben a joggyakorlat-elemző csoport olyan feltételrendszert dolgozzon ki, amely a jö-
vőre nézve iránymutatást adhat a jogalkalmazóknak. Ennek megfogalmazására a csoport-
vezetőt kérték fel. A beérkezett részanyagok egyike-másika olyan terjedelmű volt, hogy 
azok egy az egyben való átemelése torzította volna a belső arányokat. Ezért a csoport 
úgy döntött, hogy a törzsanyagba ezek rövidített változatát tesszük be, és a teljes anyag 
a mellékletekbe kerül. Hasonló volt a helyzet az EUB esetjogával is. Maga az elemzés a 
törzsanyagba került, de az ítéletek rövidebb-hosszabb ismertetése a mellékletekbe. Ennek 
alapján meghatároztuk az Összefoglaló vélemény szerkezetét (törzsanyag, mellékletek), és 
összeállításának 2016. január 15-i határidejét.

A törzsanyag főbb fejezetei:

1.	A joggyakorlat-elemző csoport munkájának ismertetése
2.	Alkalmazott jogszabályok bemutatása a vizsgálat alá vont ügyekben 
3.	Az általános forgalmi adóztatás jogi alapjai és lehetséges fejlesztési irányai
4.	Az áfa levonással érintett ügyek polgári jogi kapcsolatai
5.	Az aktavizsgálat eredményei
6.	Az előzetes döntéshozatalai eljárás és az Európai Unió Bírósága esetjoga
7.	A Kúria 2012–2014. évi ítélkezési gyakorlatának bemutatása
8.	A tagállami bíróságok áfa levonási joggyakorlata – 2015
9.	A jogelemző csoport összefoglalója

Mellékletbe került Dr. Erdős Éva „Az általános forgalmi adóztatás jogi alapjai és lehet-
séges fejlesztési irányai” című tanulmánya, az aktavizsgálat szempontjai (kérdőív), a NAV 
által szolgáltatott statisztika, az Európa Unió Bíróságának áfa levonásos és számlázási íté-
letei, a nemzetközi kérdőív. A MOKLASZ képviselője jelezte, hogy bár nem mindennel 
ért egyet, de az összefoglaló jelentést megszavazza, ugyanakkor kérte, hogy véleményük 
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teljes egészében megjelenhessen. A joggyakorlat-elemző csoport úgy döntött, hogy a 
MOKLASZ véleménye mellékletként körül az anyagba. 

A negyedik ülés megbeszélései alapján a joggyakorlat-elemző csoport vezetője egybeszer-
kesztette az Összefoglaló véleményt (összesen 278 oldal, ebből a törzsanyag 163 oldal, 
mellékletek 115 oldal), és elkészítette a jogelemző csoport rövid összefoglalóját. Ennek 
legfontosabb megállapításai:

„A Joggyakorlat-elemző csoport feltárta azt is, hogy a jelenlegi gyakorlat szerint a 3 nagy 
tényállási csoportban (gazdasági esemény hiánya – felek közötti gazdasági eseményhiá-
nya – másik fél csalárd magatartása) mikor kell vizsgálni az adózó szubjektív magatartá-
sát (tudta/tudhatta kritérium). Egyértelműen rögzíthető, hogy az első esetben (gazdasági 
esemény hiánya) nincs helye a »tudta, vagy tudhatta« formula alkalmazásának. Ugyancsak 
egyértelmű, hogy a harmadik esetkörben (másik fél csalárd magatartása) nem tagadható 
meg a levonási jog gyakorlása, kivéve, ha az adóhatóság objektív körülmények alapján iga-
zolja, hogy a számlabefogadó tudott, vagy tudhatott a csalárd eljárásról. 

A legvitatottabb a második esetkör (felek közötti gazdasági esemény hiánya). Ebben az 
esetben a gazdasági esemény megvalósult, de az adóhatóság megállapítása szerint nem a 
felek között, és a felperesi adózó arra hivatkozik, hogy őt megtévesztették, becsapták (pl. 
strómannal kötötte meg a szerződést).

Az aktavizsgálattal érintett ügyekben az ítélkezési gyakorlat többségében azt az álláspon-
tot foglalta el, hogy nincs helye a »tudta, vagy tudhatta« kritérium vizsgálatának. A joge-
lemző csoport álláspontja szerint ezekben az esetekben is – tényállás függvényében – az 
EUB vonatkozó döntéseire figyelemmel – helye lehet a »tudta, vagy tudhatta« körülmény 
vizsgálatának. 

Ennek kapcsán kell megjegyezni, hogy a bírói gyakorlat sohasem statikus, változhat, ala-
kulhat. Ez különösen igaz ezen a jogterületen, hiszen az EUB rendszeresen hoz újabb és 
újabb ítéletet az áfa levonás jogszerűségével kapcsolatban, illetve folyamatban is vannak 
ilyen ügyek. Ahogy az EUB 2011/2012-ben hozott ítéletei is alakították a nemzeti adó-
hatóságok, és bíróságok gyakorlatát, úgy ez a jövőre nézve is várható.”

A joggyakorlat-elemző csoport utolsó, 2016. február 9-én tartott ötödik ülésén megvi-
tatta, majd elfogadta az Összefoglaló véleményt és annak mellékleteit. A joggyakorlat- 
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elemző csoport vezetőjeként megköszöntem valamennyi tag közreműködését, ezzel a cso-
port befejezte tevékenységét. A csoport munkáját végig a magas szintű szakmai hozzá-
értés, a mások szakmai véleményének tiszteletben tartása és a sikeres munka elősegítése 
jellemezte. Ennek volt köszönhető, hogy a joggyakorlat-elemző csoport a feladatát hatá-
ridőre, a kitűzött célok megvalósításával el tudta végezni. Bár a jogelemző csoport befejez-
te tevékenységet, de az Összefoglaló véleménye további feladatokat generált.

A Bszi. 30. § (1) bekezdése alapján a bírósági joggyakorlat-elemző csoport összefogla-
ló véleményét a Kúria Közigazgatási-Munkaügyi Kollégiuma megvitatta, és 2016. június 
6-án megtartott kollégiumi ülésén jóváhagyta. Annak megállapításait a csoport vezetője a 
Kúria honlapján közzétette. 

A jogelemző csoport Összefoglaló véleményét felhasználva a Kúria Közigazgatási-Mun-
kaügyi Kollégiuma a Bszi. 27.  § (1) bekezdés alapján az egységes ítélkezési gyakorlat 
előmozdítása érdekében az általános forgalmi adóról szóló 2007. évi CXXVII. törvény 
120.§ a) pontja értelmezéséről megalkotta az 5/2016. (IX.26.) KMK véleményt. Ennek 
rendelkező része:

1.)	� Ha a számlában szereplő gazdasági esemény nem történt meg, akkor nem kell 
vizsgálni, hogy a számlabefogadó tudott-e, illetve tudnia kellett volna-e az adóki-
játszásról, adócsalásról. 

2.)	� Ha a gazdasági esemény megvalósult, de nem a számlában szereplő felek között, 
akkor –  a tényállás függvényében – vizsgálni lehet, hogy a számlabefogadó tu-
dott-e, illetve tudnia kellett volna-e az adókijátszásról, adócsalásról. 

3.)	� Ha a gazdasági esemény a számlában szereplő felek között megvalósult, de a 
számlakibocsátó (vagy az általa befogadott számla kibocsátója) csalárd magatar-
tást valósított meg, az adóigazgatási eljárásban vizsgálni kell, hogy a számlabefo-
gadó tudott-e, illetve tudnia kellett volna-e az adókijátszásról, adócsalásról.

Végső soron a joggyakorlat-elemző csoport munkája eredményének nemcsak az Ös�-
szefoglaló véleményt tekinthetjük, hanem az 5/2016. (IX.26.) KMK véleményt is. Ez a 
KMK vélemény pedig azóta is meghatározza az általános forgalmi adó levonhatóságával 
kapcsolatos joggyakorlatot. Ezt az eredményt is figyelembe véve megerősíthetem, hogy a 
Kúria Közigazgatási, majd Közigazgatási-Munkaügyi Kollégiumában eltöltött évek egyik 
legfontosabb szakmai kihívását és eredményét jelentette számomra a joggyakorlat-elemző 
csoport vezetése. 
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Adóbírák a világban – avagy milyen érzés 
egy nemzetközi adóbírói egyesület tagjának 
lenni? – Szemelvények az Egyesület szakmai 

munkájából

Azt hiszem, szerencsésnek tekinthetem magam, hogy Darák Elnök úr jóvoltából megis-
merhettem, majd tagja lehettem az International Association of Tax Judges – az Adóbírák 
Nemzetközi Egyesületének.

Történetem az Egyesülettel 2015-ben, Luzernben kezdődött.

Emlékszem, kissé megilletődve mentem a konferenciára, nem tudtam, mi vár rám, hiszen 
senkit sem ismertem. Ez nem a tagállamok adóbíráinak szokásos összejövetele volt, ahol 
már egy kicsit otthonosabban mozogtam, hanem valami más…

A konferencia első napján izgatottan léptem be a luzerni egyetem kapuján, és kerestem a 
konferencia helyszínét biztosító termet, ahol már kedves ismerősként köszöntötték egy-
mást a bírák. Nagyon kedvesen fogadtak, mintha már évek óta ismernénk egymást, és me-
legen érdeklődtek Elnök Úr hogyléte felől. Az rögtön feltűnt, hogy milyen megbecsüléssel, 
elismeréssel beszélnek róla. Kifejezetten kedvesen fogadott két ausztrál bíró, akik végig tá-
mogattak ebben a beilleszkedési folyamatban, és megismertették velem ennek az illusztris 
egyesületnek a tagjait. Nemcsak a személyes kapcsolatok alakulásában voltak kellemes ta-
pasztalataim, hanem a konferencia témaválasztását illetően is. Olyan kérdésköröket vitat-
tunk meg, amelyekkel a napi munka során még nem találkoztam, így elmondhatom, hogy 
már ez a konferencia is nagyban bővítette látókörömet, ismereteimet az adójog területén.

Már ezt megelőzően is gyakran tapasztaltam, hogy nekünk, magyarországi adóbíráknak 
nincsenek igazán komplikált, több joghatóságot érintő adópereink. Ügyeink többsége az 
általános forgalmi adót érinti, amelynek eldöntéséhez persze szükséges az Európai Unió 
Bírósága döntéseinek ismerete, de határon átnyúló, közvetlen adókat érintő ügyeink csak 
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elvétve voltak, vannak. Nincsenek társasági adót érintő olyan kiemelkedő ügyeink, mint 
a Google- vagy Amazon-esetek, így ezek megoldásának nehézségeivel nem kell szembe-
néznünk. Éppen ezért volt nagy élmény ez az első konferencia, amely a nemzetközi adózás 
több fontos területével ismertetett meg.

A luzerni konferenciát követően még három konferencián vehettem részt (Madrid 2016, 
Helsinki 2017, Ottawa 2018), ezért az ott elhangzott előadásokból a legizgalmasabbakat 
kívánom bemutatni.

I. Luzern

A)	�Megismerkedhettem a short selling svéd adózási problémájával. A rövidre eladás olyan 
pénzügyi eladási ügylet, különösen a tőzsdén, ahol az eladott pénzügyi eszközt az eladó 
csak kölcsönvette, vagy még azt sem: pusztán egy ígéretet ad el a megállapodás szerinti 
áron való teljesítésre. Az eladó – shortoló – azzal az elvárással köt ilyen ügyletet, hogy 
később, amikor a kölcsönzött papírokat vissza kell adnia, illetve teljesítenie kell, a meg-
állapodás szerinti árnál alacsonyabb áron tudja majd megvenni őket.

A svéd szabályozás szerint cserélhető áruk valaki részére történő kölcsönzése úgy te-
kinthető, mintha az áru tulajdonjogát átadnák a hitelfelvevőnek. A részvények adomá-
nyozása valakinek tehát adózási szempontból a részvények eladásának tekinthető, és a 
hitelezőt megadóztatják bármilyen tőkenyereségért. 1990-ben egy speciális szabályo-
zást vezettek be a svéd személyi jövedelemadó törvénybe, a rövidre eladás problémá-
jának megoldása érdekében. A rendelkezés kimondja, hogy a részvények rövid eladás 
céljára történő kölcsönzése nem tekinthető a részvények értékesítésének. A hitelezőnek 
a keletkező tőkenyereség után nem kell jövedelemadót fizetnie. A probléma ennek a 
szabálynak az alkalmazásánál annak bizonyítása volt, hogy a felek között ténylegesen 
„short selling”-re vonatkozó szerződés jött létre. A Svéd Legfelsőbb Bíróság döntése 
szerint a különleges rendelkezésnek való megfelelés érdekében egyértelművé kell tenni, 
hogy a részvények hitelezésének kifejezett célja a rövid lejáratú eladás. Így a Bíróság 
elfogadta, hogy a különleges rendelkezés akkor is alkalmazható, ha a hitelező nem 
tudta bizonyítani, hogy a részvényeket ténylegesen rövid lejáratra használták. Továbbá 
megállapították, hogy a hitelfelvevőnek a részvények rövid eladásra történő felhaszná-
lásának puszta lehetősége nem felel meg a különleges rendelkezés követelményeinek.
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B)	Adóegyezmények, nemzeti szabályozás ellentéte, adójóváírás, levonhatóság kérdésköre 
egy francia esetjog tükrében

Egy francia illetőségű társaság Japánból és Olaszországból licencdíjakat szed be, ame-
lyek után a két országban forrásadót kell fizetni. A vita tárgya az adóztatandó nyereség 
és a társasági adó mértéke Franciaországban. Ugyanis mindkét állammal kettős adóz-
tatást kizáró egyezmények vannak érvényben. Ezek értelmében a Japánban és Olasz-
országban megfizetett adó levonása kizárt, viszont a francia adó ellenében adójóváírás 
lehetséges. De mi a helyzet akkor, ha a társaság veszteséges?

Megakadályozhatja-e a külföldön fizetett adó levonását az egyezmény, ha a társaság 
veszteséges helyzetéből adódóan az adójóváírást nem tudja alkalmazni?

A döntéskor azt kellett mérlegre tenni, hogy: 1. a külföldön fizetett adók levonhatók-e 
a nemzeti jog szerint Franciaországban az adóköteles nyereség meghatározásakor, 2. az 
adóegyezmény egyértelmű rendelkezéseinek alkalmazása, amely kizárja az ilyen levonást.

A francia bíróság értelmezése szerint a francia társaság vesztesége miatt nem élhetett 
adójóváírással, és a nemzetközi adóegyezmények egyértelmű rendelkezéseit nem lehet 
kiterjesztően értelmezni.

C)	Ezen a konferencián foglalkoztunk az ítéletek megfogalmazásának kérdéskörével is. Érdekes 
volt látni, hogy nemcsak nekünk okoz ez problémát, hanem a világon mindenhol izgatja 
a bírákat az, hogy milyen mélységben, egyértelműséggel kell a döntéseket megfogalmazni 
ahhoz, hogy ne csak a kérdéssel foglalkozó szakemberek részére legyenek érthetők, hanem 
a közemberek számára is. Kérdésként merült fel: józan jogi nyilatkozatnak kell-e lennie a 
határozatnak, vagy átfogó vitát kell-e adnia a kérdésekről? Egy döntésnek egyenes vonalat 
kell követnie a kiindulási ponttól a döntésig, az ügy kimeneteléig? Vagy külön blokkokat 
kell beépíteni, a tényeket és jogi indokolást a döntés logikájának megfelelően vegyíteni kell? 
Milyen mélységben szükséges indokolni, az adott döntésnek csak az ügy megoldására kell 
koncentrálnia, vagy a jövőre nézve is iránymutatást kell adnia? Végül arra is kerestük a választ, 
hogy milyen stílusban kell a döntést szerkeszteni, milyen szavakat kell használni, egyszerűbb 
vagy komplikáltabb, személyesebb stílusú írás szükséges-e?

Végül nem jutottunk közös megegyezésre, hiszen minden bíró a saját maga által kö-
vetett gyakorlatot tekinti megfelelőnek, célravezetőnek, illetve a jogi kultúra különbö-
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zősége is okoz egyfajta eltérést a döntések szövegezésében (Anglia, Kanada – esetjogi 
ítélkezés).

II. Madrid

A)	Ismerkedés a BEPS akciótervvel
A BEPS célja, hogy megfékezze az agresszív adótervezést, illetve adóelkerülést, mert a 
multinacionális vállalkozások az elmúlt években egyre inkább kihasználták a nemzet-
közi adózási kiskapukat, hogy minél kevesebb adóterhük keletkezzen.

A BEPS az angol „Base erosion and profit shifting” kifejezésből származik, amely ma-
gyarul „a nyereség másik államba való áthelyezéséből eredő társasági adóalap amorti-
zációt” jelenti. A BEPS jelenség komoly adóbevétel-kiesést jelenthet, hiszen miközben 
bizonyos országok a külföldi befektetők számára kedvező adózási környezetet teremtve 
próbálják meg a tőkét magukhoz vonzani, a vállalkozások és mögöttük álló tulajdo-
nosaik mindezt kihasználva igyekeznek globális adóterhelésüket minimalizálni. Erre 
pedig az adott országok az agresszív adótervezést és adóelkerülést visszaszorító lépé-
sekkel és globális összefogással válaszolnak: a G20-ak felkérésére az OECD kidolgozta 
a BEPS elleni akciótervét.

A projekt fő céljai:

•	 szorosabban kapcsolódó nemzetközi adózási irányelvek létrehozása;
•	 annak biztosítása, hogy a gazdasági tartalom elve szerint adózzanak a cégcsoportok, 

tehát abban az országban, ahol a valós tevékenység, érték és így a bevétel keletkezik;
•	 nagyobb átláthatóság az adóhatóságok számára a határon átnyúló, nemzetközi ügy-

leteket és globális cégstruktúrákat illetően.

B)	Ezt követően a telephely fogalom változásának hatásait próbáltuk modellezni. A kettős 
adóztatás elkerüléséről szóló kétoldalú egyezmények általánosan elfogadott alapelve, 
hogy az egyik államban – székhelye vagy üzletvezetésének helye alapján – belföldi il-
letőségű vállalkozás nem adóztatható a másik szerződő államban, kivéve, ha a másik 
állambeli üzleti tevékenységét az ott lévő telephelyén keresztül fejti ki. A telephely ál-
landó üzleti helyet jelent, amelyen keresztül a vállalkozás részben vagy egészben végzi a 
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tevékenységét. Ha a telephely fennáll, a vállalkozás nyereségének az a része, amely a telep-
helynek tulajdonítható, adóztatható a másik államban. A telephely meghatározása tehát 
annak megállapítását szolgája, hogy jogában áll-e az egyik szerződő államnak adót kivet-
ni a másik szerződő állam vállalkozása által elért nyereségre. Elterjedt gyakorlat, hogy a 
multinacionális cégek igyekeznek a telephely minősítést elkerülni. E cél érdekében olyan 
„mesterséges” szerződéseket kötnek, amelyekkel elérthetik, hogy megfeleljenek a kivéte-
leknek és így mentesüljenek az adó alól. A telephely szabálymódosítások és kiegészítések, 
valamint ezek értelmezésének megváltoztatása és kibővítése egyértelműen mutatja, hogy 
a 7. akcióterv – és ezáltal az egyezmények 5. cikkelyének – fókusza a mesterséges struk-
túrák objektív, jogi megítélése (azaz a szabályok szó szerinti értelmezése) helyett inkább 
az általánosabb, szubjektív jellegű megfogalmazás és a mögöttes, valós tartalom szerinti 
megítélés előtérbe helyezése, azaz a „tartalom a forma felett” elv erősítése.

A következő téma a hibrid megállapodások BEPS általi kezelése. A hibrid megállapodás 
olyan struktúrát takar, amely kihasználja entitások vagy pénzügyi eszközök különböző 
adójogi megítélését két vagy több ország adószabályai alapján, és ezáltal csökkenti a részt-
vevő felek összesített adóterhét vagy éppenséggel kettős nem-adóztatást eredményez.

A következőkben pedig a kapcsolatvállalkozások nyereségkiigazításával kapcsolatos ket-
tős adóztatás megszüntetéséről szóló egyezményben szabályozott választott bírósági el-
járásról volt szó. (MAPS)

C) Emberi Jogok – Adózás
Érdekes téma volt az emberi jogok érvényesülése az adózás területén, főleg azokban 
az esetekben, amikor nemzetközi megkeresések folytán az adóhatóság egy-egy adó-
zóról olyan adatokhoz jut, amely emberi jogait is érintheti. Az adóbevallások ugyanis 
sok érzékeny adatot tartalmaznak (polgári státusz, gyermekek száma és neve, vallási 
hovatartozás, adományok, orvosi jelentések), és a határokon átnyúló eljárások terén ke-
vesebb figyelmet fordítottak az adófizetők jogainak védelmére, mint a tisztán belföldi 
ügyek esetében.

Az alábbi kérdések merültek fel ennek kapcsán: 

•	 Az adatot szolgáltató államnak tájékoztatnia kell az adófizetőt? 
•	 Az adózónak joga van-e ahhoz, hogy a pontatlanságok kijavítása érdekében megvá-

laszolja a kérdéseket? 
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•	 Van-e joga az adófizetőnek a kézbesítés megtámadására? Ha igen, melyik pillanat-
ban?

•	 Az adatot szolgáltató államnak figyelembe kell vennie az „adatvédelmi szintet” a 
fogadó államban? Ha igen, hogyan?

Különösen érzékeny témaként vetődött fel az adóelkerülők „elnevezése és megszégye-
nítése”. Vajon azáltal, hogy az adóhatóság rendszeresen nyilvánosságra hozza névvel és 
adószámmal az adót nem fizetők listáját, éri-e őket bármilyen olyan jogsérelem, amely 
emberi jogaikat csorbítja?

Ehhez a témához kapcsolódott a strasbourgi Emberi Jogok Európai Bírósága (a to-
vábbiakban: EJEB) ítélkezésének gyakorlata az adóeljárásokban kiszabható bírságok-
kal kapcsolatban. Az Emberi Jogok Európai Egyezményének (a továbbiakban: EJEE)  
6. cikk 1. pontja szerint ugyanis: „mindenkinek joga van arra, hogy ügyét a törvény által 
létrehozott független és pártatlan bíróság tisztességesen, nyilvánosan és ésszerű időn 
belül tárgyalja, és hozzon határozatot polgári jogi jogai és kötelezettségei tárgyában, 
illetőleg az ellene felhozott büntetőjogi vádak megalapozottságát illetően.” Az EJEB 
már több döntésében kifejtette, hogy az EJEE az adózást illetően nem alkalmazható, 
de a bírságok tekintetében igen, azokat meghatározott feltételek esetén büntető jel-
legűnek tekinti.

Az EJEB egy holland eset kapcsán 1998-ban foglalkozott a 60%-os adóbírság büntető 
jellegének megítélésével. A tényállás szerint a munkáltató a munkavállaló kérésére nem 
nevezte meg az adóhatósági eljárásban, és az adóhatóság a munkáltatóval szemben 
ezen mulasztás miatt 60%-os adóbírságot alkalmazott. Ezt a mértéket az EJEB nem 
találta büntető jellegűnek.

Egy másik eset a 8. cikk 1. pontjához kapcsolódott, amely kimondja: „mindenkinek 
joga van arra, hogy magán- és családi életét, lakását és levelezését tiszteletben tartsák.”

A kérdés úgy merült fel, hogy az autópálya információs rendszerének felhasználása 
adózási szempontból sérti-e a fenti cikket? A holland Legfelsőbb Bíróság döntése sze-
rint adóhatósági eljárásban más hatóságoktól szerzett információ nem sérti a 8. cikk  
1. pontját, ha az adott ország nemzetgazdasági jólétét szolgálja, márpedig az adó behaj-
tása ilyennek tekintendő.
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III. Helsinki

A)	A kétnapos konferencia középpontjában a különböző államok számviteli nyilvántar-
tási rendszere, az adózók könyvviteli kötelezettsége állt, és ezzel összefüggésben került 
megvitatásra, hogy milyen együttműködési kötelezettség terheli az adózókat egy adó-
vizsgálati eljárás esetén. Így Németország, Franciaország, Brazília, Dél-Korea, India 
szabályozásával ismerkedhettünk meg. Közös valamennyi vizsgált állam szabályozá-
sában, hogy van az ún. általános visszaélés elleni szabály, amelynek lényege, hogy fi-
gyelmen kívül hagyják azokat a megállapodásokat, amelyek fő vagy lényeges célja az 
adószabályok megkerülése. Ezzel kapcsolatban több eset is ismertetésre került. Bemu-
tatásra került az is, hogy az adóhatóságokat milyen „kényszerítő eszközök” illetik meg 
annak érdekében, hogy a valós adóalap feltárását minél precízebben elvégezhessék, en-
nek érdekében bírság kiszabása, sőt nyomozati eljárás kezdeményezése illeti meg egyes 
államokban az adóhatóságokat.

Közös valamennyi rendszerben – amit vizsgáltunk –, hogy önadózáson alapul, vagyis 
az adózókat terheli a bevallási kötelezettség és ennek vizsgálatára jogosult a hatóság. 
A vizsgálatok különböző módon kerülnek lefolytatásra, de valamennyi államban le-
hetőség van az adóhatóság általi megállapítás bíróság előtti vitatására. Az adóható-
ság megállapítása elleni bizonyítási kötelezettség az adózót terheli, abból a feltevésből 
kiindulva, hogy ő rendelkezik minden olyan bizonyítékkal, ami a hatósági határozat 
jogszerűtlenségét alátámasztja. Ez abból a szempontból is érdekes volt, hogy nálunk az 
adóhatósági eljárásban az adóhatóságot terheli a bizonyítás, míg ezzel szemben, főleg 
a common law országoknál ez fordítva áll fenn. Bemutatásra került, hogy milyen alter-
natív vitarendezési eljárások léteznek és ezeket mennyire hatékonyan használják egyes 
államok adóhatóságai. Ebből a szempontból van még mit tanulnunk, mert jól látható, 
hogy milyen magas intenzitással alkalmazzák ezeket a költségvetést kímélő eljárásokat. 
Könnyű ugyanis belátni, hogy ha hamarabb befejeződik egy eljárás a felek közös meg-
egyezésével, akkor gyorsabban hozzájut az állam az őt megillető adóbevételhez.

B)	A szokásos VAT-áfa panelban az elektronikus, távközlési és műsorszolgáltatások szol-
gáltatási helyét vizsgáltuk. Az egységes, 2015 januárjától hatályos szabályozás az Unión 
belüli (és az ide irányuló) távolról nyújtott szolgáltatások piaci versenyének biztosítá-
sa érdekében született meg (2006/112/EK [héa] irányelv módosítása). A módosítás 
szerint e szolgáltatások teljesítési helyét az igénybe vevő letelepedése szerinti állam-
ban kell megfizetni. A Tanács 282/2011/EU végrehajtási rendelete, és az azt módosító 
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1042/2013/EU tanácsi vhr. biztosítja, hogy e rendelkezések az államok hazai jogában 
külön szabályozás nélkül, közvetlenül és kötelezően érvényesüljenek. Ezért e szabályo-
zás kellően pontosítja a teljesítési hely meghatározásának mikéntjét, valamint mind-
három, távolról is nyújtható szolgáltatást pontosan körülírja. Annak érdekében, hogy a 
teljesítési helyre vonatkozó szabályozás változása ne okozzon aránytalan adminisztratív 
tehernövekedést az adóalanyoknak, a szabályozás lehetővé teszi, hogy az adóalanyok 
választásuktól függően az úgynevezett mini egyablakos rendszert (a továbbiakban: 
MOSS) használják a hozzáadottérték-adóval (a továbbiakban: áfa) kapcsolatos kötele-
zettségeik teljesítésére. A MOSS hiányában ugyanis az adóalanyoknak minden olyan 
tagállamban nyilvántartásba kellene vetetniük magukat, ahol nem adóalany igénybe 
vevő részére távközlési, műsorszolgáltatási vagy elektronikus szolgáltatásokat nyújta-
nak. A MOSS tehát csak e három szolgáltatástípus tekintetében alkalmazható, egyéb 
ügyletek utáni áfa-fizetési kötelezettség teljesítéséhez nem. A MOSS koncepciója lé-
nyegében az, hogy az adóalany a letelepedése/nyilvántartása szerinti tagállamban tel-
jesíti a fogyasztási hely szerinti tagállamban felmerült adófizetési kötelezettségét is, 
tehát a letelepedése szerinti tagállamban nyújtja be a fogyasztási tagállamban esedé-
kes áfa-bevallását, és teljesíti az adóbefizetést, anélkül, hogy a fogyasztási hely szerinti 
tagállamban bejelentkezne. A MOSS rendszeren keresztül azonban csak a fizetendő 
adó teljesítésére van lehetőség, amennyiben a fogyasztási tagállamában ezen adóalanyra 
áfát hárítanak át, azt a külföldi adóalanyokra vonatkozó áfa-visszatérítési szabályok 
szerint tudja az adóalany visszaigényelni.

Két esetet is elemeztünk. A C-605/12. számú Welmory-ügy: A Welmory sp. z.o.o egy 
lengyelországi székhellyel rendelkező társaság, amely 2009 áprilisában együttműködési 
szerződést kötött a ciprusi székhelyű Welmory Ltd-vel. (A későbbiekben – 2010 áprili-
sában – a ciprusi cég megszerezte a lengyel cég üzletrészének kizárólagos tulajdonjogát, 
így a két cég anya-lánya kapcsoltsági viszonyba került.) Az együttműködési szerződés 
keretében a lengyel cég arra vállalt kötelezettséget, hogy a ciprusi cég által biztosított 
internetes felületen, és az ehhez kapcsolódó berendezések segítségével árut értékesít 
online árveréseken keresztül. A ciprusi cég az előbbiekben említett technikai feltételek 
biztosításán túl vállalta az értékesíteni kívánt áruk bemutatását is. Továbbá a cipru-
si cég ún. „bids”-csomagokat (licitcsomagokat) értékesített az ügyfelek részére, amely 
egyrészt biztosította számukra az árverésen való részvétel jogát, valamint a csomagok 
felhasználásával (beváltásával) tehettek ajánlatot az adott áru megvásárlására. Az árut 
az az ügyfél kapta meg, aki végül a legmagasabb értékű ajánlatot tette. A két társaság 
megállapodásának értelmében a „bids”-ek eladásából származó bevétel egy bizonyos 
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része a lengyel társaságot illette meg díjazásként. (A lengyel társaság bevételének másik 
részét az áruk értékesítéséből befolyó ellenérték képezte.) Az említett alá-fölé ren-
deltségi viszony keletkezését megelőzően a lengyel társaság négy számlát állított ki a 
ciprusi társaság felé reklámszolgáltatásokról, információnyújtásról és adatkezelésről. A 
számlák egyike sem tartalmazott héá-t – tekintettel arra, hogy a lengyel társaság úgy 
állapította meg, hogy a kérdéses szolgáltatások teljesítési helye az igénybe vevő ciprusi 
társaság székhelye, amelynek következtében a ciprusi társaság kötelezett az adó megfi-
zetésére. A kérdés a szolgáltatásnyújtás tényleges helye. Ez az ügy a 2008/8/EK irány-
elvvel módosított 2006/112/EK (héa) irányelv 44. cikkének értelmezésére irányult.

A másik eset az elektronikus könyvek értékesítése során alkalmazott áfa mértékével 
volt kapcsolatos, a C-502/13. számú ügy, ahol a Bíróság kimondta, hogy az elektro-
nikus könyvekre nem lehet alkalmazni a kedvezményes héa-mértéket, és ugyanezt 
mondta ki a C-390/15. számú lengyel ügyben is.

IV. Ottawa

A)	A GAAR és a Multilaterális Egyezmény (MLI)
A globális adóelkerülés megjelenésével egyre inkább felvetődött annak a gondolata, 
hogy a kétoldalú megállapodások mellett multilaterális összefogásra van szükség a nem-
zetközi adóelkerülés visszaszorítására. A nemzetközi adóügyi konfliktusok ugyanis nem 
korlátozódtak pusztán két ország viszonyára, hanem kiterjedt, világszintű méreteket 
öltöttek. A két államon túlnyúló gazdasági kapcsolatokkal és adóelkerüléssel szemben 
a kétoldalú egyezmények már nem bizonyultak hatékony eszköznek. Ennek érdeké-
ben dolgozták ki 2016 novemberére a kettős adóztatás elkerüléséről szóló egyezmények 
eltéréseinek kihasználásából származó profitáthelyezést és adóalap-erodálást megelő-
ző multilaterális egyezményt. Az MLI az OECD Base Erosion and Profit Shifting 
(BEPS) csomag része, amelynek fő célkitűzése a kormányok adóelkerülési stratégiákkal 
szembeni harcának támogatása az olyan nemzetközi vállalatokkal szemben, amelyek az 
adózási egyezmények megkerülésével nyereségüket mesterségesen az alacsonyabb adó-
kulcsokkal rendelkező államokba helyezik át. A multilaterális egyezmény célja, hogy a 
BEPS akciótervben foglaltakat anélkül lehessen implementálni és alkalmazni az egyes 
államok között, hogy az aláíró országok között meglévő, több ezer hatályos bilaterális 
egyezményt egyenként módosítani kellene. A kétoldalú megállapodások egyenként tör-
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ténő módosítását az egyezmények rendkívül nagy száma meglehetősen nehézkessé, idő-
igényessé, illetve csaknem lehetetlenné teszi a gyakorlatban. A megállapodás megoldja 
ezt a problémát: az MLI hatálybalépésével lehetővé válik a lefedett egyezmények egyi-
dejű módosítása. Az MLI-hez csatlakozó országok a tárgyalási folyamatok során meg-
határozhatták azokat az egyezményeket, amelyeket az MLI égisze alá kívántak vonni.  
Az egyezmény számos olyan új intézkedést vezetett be, amelyek célja, hogy megelőz-
zék az egyezményekkel kapcsolatos visszaéléseket, javítsák a vitarendezést, megakadá-
lyozzák az állandó telephely státuszának mesterséges elkerülését és semlegesítsék az ún. 
hibrid eszközökön alapuló adóelkerülés hatásait. 2018. szeptember 27-ig 84 ország írta 
alá az egyezményt és további hat jelezte annak elfogadási szándékát. Az egyezmény 
legkorábbi alkalmazhatósági dátuma 2019. január 1-je lesz. (Megjegyzés: Magyaror-
szág eddig 79 kettős adóztatás elkerüléséről szóló egyezményt kötött meg, amelyek kö-
zül 66 került az MLI hatálya alá, többek között az EU tagállamaival, illetve a Kínával, 
Hongkonggal, Izraellel, Koreával, Ausztráliával, Mexikóval, Svájccal, Oroszországgal és 
Törökországgal kötött egyezmények is. Mivel a multilaterális egyezmény ratifikált ren-
delkezései az egyes bilaterális egyezményekbe nem kerülnek átültetésre, ezért a jövőben 
a határon átnyúló ügyletek vizsgálatakor a bilaterális egyezmények mellett fontos lesz 
azt is vizsgálni, hogy az adott országgal hatályos-e már a multilaterális egyezmény, és 
ha igen, akkor abban mely rendelkezések alkalmazását fogadták el az érintett államok.)

Áttekintettük az adóelkerülés megakadályozását célzó holland, francia és finn szabá-
lyokat, amelyek az Európai Unió Bírósága által kialakított szabályokat követik. Szóba 
került a 2017. november 22-én hozott C–251/16. számú Cussens-ügy, amelynek érde-
kessége, hogy az Európai Unió Bírósága kimondta, hogy a visszaélésszerű magatartás 
tilalmának elvét úgy kell értelmezni, hogy ezen elv a belső jogrendben azt érvényesítő 
nemzeti intézkedéstől függetlenül közvetlenül alkalmazható.

Ami vita tárgyát képezte, hogy mikor történhet meg az átminősítés, ha az adott megál-
lapodás egyetlen és kizárólagos célja volt az adókikerülés, vagy túlnyomórészt ez volt a 
megállapodás létrehozásának az indoka. Az angolok például a „main” vagy „dominant”, 
tehát fő cél megjelölést alkalmazzák, és egy kettős ésszerűségi tesztet alkalmaznak. 
Tehát a szabályozásokban a legnagyobb különbséget annak megítélése jelenti, hogy 
kizárólagos célként jelenik meg az adóelkerülés, vagy uralkodó, fő célként, mert ah-
hoz képest halad a bizonyítás iránya. Az Európai Unió Bíróságának ezzel kapcsolatos 
döntései sem a kizárólagos adóelkerülést említik, hanem ha az ügyletek elsődleges célja 
adóelőny megszerzése, akkor a visszaélésszerű magatartás megállapítható.
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Abban viszont mindenki megegyezett, hogy egy ilyen megállapodás átminősítésénél az 
adóhatóságot terheli a bizonyítási kötelezettség.

B)	Az esetjog szerepe az ítélkezésben a különböző állami szabályozások tükrében.
A precedenshez kötöttség elve (stare decisis) az esetjogi rendszer alapját képezi. Az 
elv lényege, hogy a korábbi bírói döntések a későbbi ügyben megállapított tényállás-
beli hasonlóság esetén kötik a későbbi bírói döntéseket. Ennek az általános elvnek 
azonban számos kitétele és korlátja létezik. Az elv erősebben érvényesül vertikálisan, 
mint horizontálisan, azaz a felsőbbrendű bíróságok precedensei egyértelműen kötik 
az alsóbbrendű bíróságokat, míg az azonos szintű bíróságok korábbi döntéseinek pre-
cedensértéke gyengébb. Alapvetően az indokolásnak csak az a része kötelező, amely a 
döntés lényegét adja, vagyis amely nélkül a bíró nem jutott volna arra a következtetésre, 
amelyre végül jutott. Ezt a „lényeget” hívják a common law jogászok ratio decidendi-
nek, azaz a döntés értelmének vagy okának. Míg egy kontinentális ítélet indokolásának 
kiindulópontja az absztrakt norma, egy jogszabály általánosan megfogalmazott szö-
vege, amelyet a bíró megpróbál az előtte álló felek esetére alkalmazni, a common law 
ítélet indokolásának kiindulópontja egy vagy inkább több korábbi bírói döntés vagy 
precedens. Ez utóbbi tényállásait az általa eldöntendő esetével összehasonlítva próbálja 
a bíró a korábbi döntésekből leszűrhető jogelvet (a már említett ratio decidendit) az 
előtte levő jogvitában is alkalmazni.

A fő különbség az, hogy a common law bírája érvel, és ehhez a precedenseket súlyos 
érvként használja, míg a kontinens bírája jogot alkalmaz, értelmez és indokol.

A francia rendszerben sem kötelezők a precedensek, de kihatással vannak a bírói dön-
tés meghozatalának folyamatára. Így, ha egy jogszabály értelmezés kapcsán már számos 
döntés született, azt követik az alsóbb fokú bíróságok. Döntő jelentősége van, hogy 
milyen szinten (hány tagú tanácsban) keletkezett az adott döntés, illetve vannak olyan 
döntések, amelyek „A” kategóriásak, vagyis teljes terjedelemben közzétételre kerülnek, 
amelyeket az alsóbb fokú bíróságok is követnek.

Svédországban is hasonló a rendszer, alapvető kiindulás a törvényi előírás, de léteznek 
követendő esetek (ún. leading case).
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C)	Társasági adó telephely fogalmának meghatározása az esetjog tükrében
Nemzetközi ügyletek lebonyolítása során nagyon sok esetben szükséges megvizsgál-
ni az ügyletben részt vevő gazdasági szereplőket az általános forgalmi adó törvény és 
a releváns uniós szabályozás gazdasági letelepedettségre vonatkozó rendelkezéseinek 
szempontjából is – ez néha nem kevés bizonytalanságot rejt magában. Az állandó te-
lephely fennállása (vagy annak hiánya) több okból is lényeges kérdés: a szolgáltatás-
nyújtások teljesítési helye, az általános forgalmi adó fizetésére kötelezett személyének 
megállapítása szempontjából elengedhetetlen a helyes minősítés. Az uniós szabályozás 
értelmében állandó telephelynek minősül bármely olyan telephely, amely személyi és 
tárgyi feltételek tekintetében kellően állandó jelleggel és megfelelő szervezettel rendel-
kezik a szolgáltatások nyújtására és fogadására.

A párizsi közigazgatási bíróság ítélete szerint a Google európai, írországi központja 
nem kötelezhető adózásra úgy, mintha állandó bázis lenne Franciaországban. A vizs-
gálat célja az volt, hogy ellenőrizze a Google írországi egységét, hogy vajon állandó 
telephellyel rendelkezik-e Franciaországban, és vajon a cég Franciaországból származó 
bevételét nem jelentette-e le máshová tartozóként. A párizsi bírák úgy döntöttek, hogy 
a Google Irelandnek nem ugyanazok az adóztatási feltételei, mintha állandó telep-
hellyel rendelkezne Franciaországban, mivel a Google France nem rendelkezik ehhez 
elegendő autonómiával. A bíróság szerint ezt bizonyította az a tény, hogy a Google 
France alkalmazottai nem fogadhattak el online hirdetési kérelmet a helyi ügyfelektől, 
mivel minden megrendeléshez szükséges volt az ír telephely jóváhagyására.

Remélem, ezzel az összefoglalóval sikerült érzékeltetni az Egyesület munkáját. Véle-
ményem szerint hasznos az évi találkozó, mert rálátást kapunk azokra a problémákra, 
amelyek az adóbírákat nap mint nap foglalkoztatják. És bár a megoldásaink nem azo-
nosak, a megközelítés sokszínűségéből mégis sokat tanulhatunk és hasznosíthatunk 
munkánk során.

Mielőtt még befejezném ismertetésemet, meg kell jegyeznem, hogy a munka mellett 
jut idő egy kis humorra is, melynek forrásai maguk az esetek. Álljon itt ízelítőként 
pár példa arra, hogy az adóbíró munkája nemcsak számadatokon alapuló jogi kihívás, 
hanem néha vicces is…
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A) Vámügyek: ez egy szófa a			   B) Rövidnadrág hölgyeknek, vagy 
     kutyának, vagy kutyapárna?			        úszónadrág férfiaknak?

 
 
 
 
 
 
C) �Szórakoztató finn eset:

Finnországban az átlagos áfakulcs 
24%, a csökkentett 10%, 14%. A csök
kentett 14%-ot alkalmazzák élel-
miszerre, míg a személyszállításra, 
szálláshely nyújtására, mozi, cirkusz, 
sportesemények és állatkertek belé-
pőjegyeire 10% az irányadó. Tehát 
ez az irányadó, ha moziba kívánunk 
menni, hogy láthassunk egy medvét, vagy netán állatkertbe, illetve cirkuszba ugyan-
ezen okból. De vajon mi az irányadó %, ha a természetbe kirándulunk ugyanilyen cél-
ból, vagyis medvelesre megyünk?

Számos finn cég szakosodott medveles szervezésére, amely magában foglalja a szemé-
lyek szállítását, étkezés biztosítását, valamint azt, hogy természetes közegben, de védve 
legyenek a résztvevők. Mindezt egy kis faházban teszik lehetővé.

Kérdés: milyen %-os mértékű áfát kellett volna a szolgáltatónak felszámolnia?

A finn legfelső bírói fórum (3-2 arányban) úgy döntött, hogy egységes szolgáltatás-
nyújtásról volt szó, amelynek fő eleme a medveles biztosítása. Ez az állatkerti vagy 
cirkuszi belépőjegyhez hasonlítható, és annak nem volt jelentősége, hogy a medvék 
nem egy körülzárt helyen – cirkuszi sátor vagy ketrec – voltak, erre figyelemmel nem 
az általános % mérték, hanem a csökkentett 10%-os mérték volt alkalmazható.
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Határok korlátlanság ellen

A közjogi és magánjogi megoldásoknak, adott esetben azok rendezett kapcsolódásai-
nak, biztosítaniuk kell a komplex gazdasági és közösségi viszonyokban rejlő sajátosságok 
közötti határok pontos meghúzását, valamint az alkalmazott jogintézmények típusához 
igazodó garanciákat. A Kúria gyakorlata többféleképpen példázza az összefüggések ilyen 
kezelését, ami egy önkormányzati normakontroll ügyén17 és példáján keresztül kerül be-
mutatásra az alábbiakban. 

Az alapügyben a felperes keresetében – egyebek mellett – annak megállapítását kérte, hogy 
jogellenes az alperes önkormányzat tulajdonosi bizottságának a közterület-használati ügyében 
hozott határozata. Az alperes önkormányzat (a továbbiakban: Önkormányzat) rendelete (a 
továbbiakban: Ör.) alapján kialakított gyakorlata szerint a közterületi használati kérelmeket 
nem közigazgatási eljárásban, nem az akkor hatályos a közigazgatási hatósági eljárás és szol-
gáltatás általános szabályairól szóló 2004. évi CXL. törvény (a továbbiakban: Ket.) szabályai 
alapján bírálják el, hanem a rendeletet követve magánjogi keretek között eljárva. A felperes 
szerint ezáltal elvonják a döntéssel szemben a közigazgatási jogorvoslat lehetőségét. 

A Kúria eljáró polgári ügyszakos tanácsa (eljáró tanács) a felperes kérelme alapján a polgári 
perrendtartásról szóló 1952. évi III. törvény (a továbbiakban: Pp.) 155/C. § (1) bekezdése 
értelmében kezdeményezte a Kúria Önkormányzati Tanácsának (önkormányzati tanács) 
a nemperes eljárását, egyidejűleg a felülvizsgálati eljárást a Pp. 155/C. § (4) bekezdése 
alapján felfüggesztette. Az eljáró tanács indítványával (indítvány) az alperes önkormányzat 
közterület használatáról alkotott Ör. rendeletének felülvizsgálatát kezdeményezte. Azt a 
kérdést vetette fel, hogy az önkormányzatok a közterület-használat vonatkozásában ható-
ságként közigazgatási eljárásban, vagy tulajdonosként magánjogi alapokon járhatnak-e el. 

Az eljáró tanács figyelembe vette azt is, hogy az Alkotmánybíróság, valamint a Kúria ha-
sonló ténybeli alapok mellett meghozott határozatai alapján kialakult gyakorlat szerint 

17  Köf.5033/2017/4. sz. határozat



67

HATÁROK KORLÁTLANSÁG ELLEN

a közterület-használat önkormányzati hatósági ügy, amelyben az önkormányzat megfe-
lelő fórumának közigazgatási határozatot kell hoznia, és az így meghozott határozattal 
szemben a közigazgatási fórumrendszerén a jogorvoslati lehetőséget is biztosítania kell. A 
közigazgatási fórum által meghozott jogerős határozat az, ami az erre irányadó, különös 
eljárási szabályok szerint bíróság által felülvizsgálható.

Az Önkormányzat állásfoglalásában a közterület-használati megállapodásban szabályo-
zott jogviszony természetét polgári jogi jogviszonynak tekintette, amelyik a Polgári Tör-
vénykönyvről szóló 2013. évi V. törvény (Ptk.) hatálya alatt áll. Hivatkozott az Alkotmány-
bíróság gyakorlatára: a 46/B/1966. AB, a 434/B/2005. AB, az 1358/H/2008. AB, valamint 
az 1359/H/2008. AB határozatokra, amelyekből a közterület-használatra vonatkozóan a 
polgári jogi jogviszonyként való felfogás elemei rajzolódnak ki. Álláspontja szerint a he-
lyi önkormányzatok jogosultak eldönteni, hogy a közterületekkel kapcsolatos viszonyokat 
hatósági ügyként vagy polgári jogviszonyként fogják föl, és „az Önkormányzat az utóbbi 
megközelítést választotta”. Az önkormányzati autonómia korlátozása eszerint jogértelme-
zéssel sem lehetséges. 

I.

Az önkormányzati tanács ebben a kérdésben az indítványt megalapozottnak tartotta, és az 
önkormányzati rendeletnek megsemmisítette azt a rendelkezését, amelyik szerint:  

„A közterület rendeltetésétől eltérő használatához (…) a tulajdonos hozzájárulása és a tu-
lajdonosi hozzájárulást is tartalmazó írásbeli szerződés megkötése (továbbiakban együtt: 
közterület-használati hozzájárulás) szükséges”. 

Kimondta továbbá a törvényellenes rendelkezés alkalmazási tilalmát is. 

Az önkormányzati tanácsnak azon vitatott problémát illetően, hogy elvonták-e az ügyben 
felperes jogorvoslathoz való jogát, abban a mögöttes kérdésben kellett állást foglalnia, va-
jon a közterület-használati hozzájárulás polgári vagy közigazgatási jogintézmény-e, illetve 
annak polgári viszonnyá minősítése az Önkormányzat rendelete által jogszerű-e. 
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Az indítvány hivatkozza a Kúria hasonló tárgyú ítéleteit, így a Kfv.IV.37.470/2013; Kfv.
IV.37.573/2013; Kfv.IV.37.197/2015; Kfv.IV.37.940/2015 számú határozatait. Ezek elvi 
kiindulópontja, hogy a közterületet „véges közjószágnak” tekintik, amiből a helyi önkor-
mányzat közhatalomként való fellépése következik. 

1. A közjószág a közpénzügyek fogalmai18 közé tartozik. Piacgazdaságban azokat a java-
kat tekintik ilyennek, amelyekhez mindenki szabadon hozzáfér, azaz fogyasztásuk közös, 
illetve senkit sem lehet azok élvezetéből kizárni. A tipikus áruviszony ennek éppen az 
ellenkezője: az adásvételi szerződés a vevőt a vételár ellenében egyénre szabott jog gyakor-
lásával ruházza fel, míg éppen e kizárólagosság miatt mások az adott jószágra vonatkozó 
jogok gyakorlásából természetszerűleg ki vannak zárva. Közjószágokra azonban piacgaz-
daságban is szükség van, és mivel előállításuk a vállalkozásoknak nem lenne gazdaságos, a 
kormányzat vállal szerepet biztosításukban.

Közjavak körébe tartozik például a tiszta levegő, aminek szennyezését, „elhasználását” kö-
zös érdekből korlátozni kell, vagy a közvilágítás fénye, amire egyaránt szükség van, és 
mindenki él vele, noha közvetlenül nem fizet érte használatának mértékével arányosan. 
Mindegyikre igaz, hogy a fogyasztásukért az egyéneket nem lehet vagy igen nehéz az 
ellenérték megfizetésére kötelezni, tehát biztosításuk módját, a rendelkezésre állást más-
képpen kell elérni – ami pedig közösségi (kormányzati) feladat.

A közjószág végessége a javak további csoportjánál19 kerül előtérbe, ahol is a közjavakról ki-
derült, hogy túlhasználat vagy legalábbis annak kockázata merül föl. Akkor történik ez, ami-
kor senki sem zárható ki a fogyasztás élvezetéből, de a használat egyéni és azt önérdekből 
alapesetben mindenki korlátlanul növelné, ezzel veszélyeztetve a „közös készlet” megőrzését. 
Az ilyen, úgynevezett közös készletű javak esetében nagy szerepe van az igénybevétel érde-
keltségalapú szabályozásának. Mindenki szabadon hozzáfér ugyan a fogyasztáshoz, azonban 
annak egyéniesítésével korlátokat lehet állítani. Sőt, közösségi érdekből erre feltétlenül szük-

18  A fogalomkészlet eredetileg P.A. Samuelson: The Pure Theory of Public Expenditure (Review of Economics and 
Statistics 1954. Vol. 36. Iss. 4. pp. 386–389.) című tanulmányában jelent meg. Eszerint piacgazdaságban a magánjavak 
mellett tiszta közjavak különböztethetők meg világosan, mely utóbbiak rendelkezésre állása korlátlan és a hozzájuk 
férés sem tagadható meg (pl., a gyalogosok közterülethasználata).
19  Az előző lábjegyzetben szereplő közjavak „nem tiszta” formái (ún. vegyes javak) azok, amelyek az említett sajá-
tosságoknak csak egyikével rendelkeznek. Egyiküket az jellemzi, hogy rendelkezésre állásuk véges (pl. saját haszná-
latra közterület tartós elfoglalása), melyeket ezért véges rendelkezésre állású vagy közös készletű javaknak neveznek.  
A másik alesetben a hozzáférés feltételhez köthető, amilyen a díjfizetés (pl. parkolóhely díjövezeteben), amelyeket 
feltételes hozzáférésű vagy díjfizetéses javaknak hívnak.   
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ség is van. A kormányzat különböző szintjeinek feladata, hogy ezt a szabályozást elvégezzék, 
egyebek mellett éppen a piacgazdasági általános működés védelme érdekében. Mondhatjuk, 
ebben az esetkörben a közjavak rendelkezésre állása korlátos.

A közterület ilyen véges közjószágot testesít meg. Bárki szabadon használhatja, azonban a 
tartós egyéni igénybevétel csak szabályozott módon történhet. Határa kell, hogy legyen, 
továbbá e határokon belül a többlet- vagy meghatározott keretek között kizárólagos jo-
gosultság gyakorlása fizetési kötelezettséggel járhat. Az egyéni többlethaszon korlátozza 
mások haszonmaximalizálását. Ha valaki tartósan elfoglal egy területet, azt más már nem 
foglalhatja el, sőt, másokat zavarhat. Másrészt a többlethasználat többlethasznot eredmé-
nyezhet, a területen folytatott tevékenységek függvényében. 

Amikor a többlethasználatnak nincs haszonvonzata, azaz a fogyasztás nem egyéniesíthető, 
akkor a kizárás lehetőségének megteremtésével lehet közösségi határokat szabni. Jellem-
zően ilyen a városi parkolás, ha parkolási rendszert vezetnek be. Ekkor beszélünk az ún. 
díjfizetéses javak fogalmi köréről. Az Önkormányzat állásfoglalásában élt is a parkolás 
analógiájával,20 annyiban jogosan, hogy ott is fölmerül a közjószág (szabad parkolóhely) 
igénybevételének korlátozása és szabályozása. A közterület esetében azonban a díjfizetés 
jellege más. Nem általában a használathoz van kötve, hanem a többlet-igénybevételhez. 

A szóban forgó javak rendelkezésre állásának biztosításában a kormányzatnak különböző 
szinteken szerepe van. Helyi szinten ez a helyi önkormányzatokat jelenti, feladatellátási 
felhatalmazásuk függvényében. A közigazgatási feladat teljesítése közbevetőlegesen pol-
gári jogi szerződési viszonyokon keresztül is megvalósulhat. Például a parkolás díjtételeit 
önkormányzati rendelet állapítja meg; a díjfizetés a közterületi parkolóhely igénybevételé-
ért viszont már magánjogi szerződés alapján történik. A kormányzati felhatalmazás alapja 
ebben a komplex jogviszonyban a közérdek, azaz a közös használatú terek használatához 
való bárki számára fenntartandó hozzáférés feltételeinek biztosítása.

2. A közterület így leírt fogalmának jogi sajátosságai a hatályos, illetve alkalmazandó sza-
bályozás alapján a következő tételes alapokon nyugszanak. 

20  L. erre: Horváth M. T.: Kérjük, fizessen! Parkolási közszolgáltatás és jogviszonyok. Alkotmánybírósági Szemle, 2010, 
2. sz., 46–53.
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Az épített környezet alakításáról és védelméről szóló 1997. évi LXXVIII. törvény (a továb-
biakban: Étv.) 2. § 13. pontja szerint a közterület a közhasználatra szolgáló minden olyan 
állami vagy önkormányzati tulajdonban álló földterület, amelyet az ingatlan-nyilvántartás 
ekként tart nyilván. Az 54. § (5) bekezdése szerint a közterületet rendeltetésének meg-
felelően bárki használhatja. A közterület rendeltetésére és használatára jogszabály további 
szabályokat állapíthat meg.

E meghatározás alapján már látható, hogy a közterülettel kapcsolatos használati viszonyok 
egyik alanya a központi vagy a helyi kormányzat. Az előbbit a szabályozás „államinak” 
nevezi, rendszertanilag természetesen mindkettő (a helyi önkormányzat is) az állam része. 
A jogviszony egyik sajátossága tehát az, hogy nem magántulajdonos, illetve magánszemély 
az egyik fél benne. Azt is jelenti ez, hogy az állam maga sem magántulajdonosi minősé-
gében jelenik meg ebben a viszonyban, hanem mint köztulajdonnal való rendelkezésre 
felhatalmazással bíró jogalany. 

A közterület-használati jogviszony másik sajátossága pedig az, hogy alapesetben „bárki-
nek” lehet használati joga, ellenérték nyújtása nélkül is. Tehát a szolgáltatás–ellenszolgál-
tatás egyensúlya jelen esetkörben korlátozottan érvényesül, pontosabban nem magánjogi 
keretek között valósul meg.

Az állami, önkormányzati jogalany helyzete meghatározásának szempontjából a követke-
ző szabályoknak van jelentőségük. 

Az Alaptörvény 32. cikk (6) bekezdése szerint a helyi önkormányzatok tulajdona köztu-
lajdon, amely feladataik ellátását szolgálja. 

A Magyarország helyi önkormányzatairól szóló 2011. évi CLXXXIX. törvény (a további-
akban: Mötv.) 13. § (1) bekezdés 2. pontja szerint helyi önkormányzati feladat a telepü-
lésüzemeltetés körében a helyi közutak és tartozékainak fenntartása, közparkok és egyéb 
közterületek fenntartása. A 23. § (4) bekezdés 19. pontja szerint a fővárosban a fővárosi 
önkormányzat feladata a tulajdonában álló közterületek használatára vonatkozó szabályok 
és díjak megállapítása. 

Az önkormányzatok feladata tehát jellemzően a közterületek fenntartása, ezért a feladat
ellátáshoz szükséges közterületnek minősülő ingatlanvagyonnak köztulajdonként tulajdo-
nosai.
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A nemzeti vagyonról szóló 2011. évi CXCVI. törvény (a továbbiakban: Nvtv.) 5. §-a sze-
rint a helyi önkormányzat tulajdonában álló vagyona törzsvagyon vagy üzleti vagyon lehet. 
A törzsvagyon közvetlenül a kötelező önkormányzati feladatkör ellátását vagy hatáskör 
gyakorlását szolgálja. 

Forgalomképtelen törzsvagyon, amit az Nvtv. kizárólagos önkormányzati tulajdonban álló 
vagyonnak minősít, illetve törvény vagy a helyi önkormányzat rendelete nemzetgazdasági 
szempontból kiemelt jelentőségű nemzeti vagyonnak minősít. Törvény vagy a helyi ön-
kormányzat rendelete korlátozottan forgalomképes vagyonelemeket állapíthat meg.

A helyi önkormányzat kizárólagos tulajdonát képező nemzeti vagyonba, azaz forgalom-
képtelen törzsvagyonba tartoznak az Nvtv. 5. § (3) bekezdés a–b) pontjai szerint a helyi 
közutak és műtárgyaik, valamint a helyi önkormányzat tulajdonában álló terek, parkok. Ez a 
fogalmi kör a közterületek fenti funkcionális meghatározásának megfeleltethető. 

Megállapítható, hogy a közterületek tulajdoni szempontból az önkormányzatok forga-
lomképtelen törzsvagyonának tárgyait képezik. Ez a körülmény a létesíthető polgári jogvi-
szonyok tekintetében jelentős korlátot jelent, amelynek fő tartalma az Alaptörvényen és a 
Mötv.-n kívül az Nvtv. szabályozásán alapul.

A véges közjószág sajátosságai jogi szabályozási értelemben a közfeladat-ellátásra rendelt 
vagyon fölötti tulajdonosi rendelkezés meghatározásában, továbbá az ennek tartalmát adó 
jogosítványokkal való élés korlátozott voltában jutnak kifejezésre. A forgalomképtelen 
törzsvagyon tulajdonosaként ezért a helyi önkormányzat természetesen nem ugyanolyan 
tulajdonosi jogok gyakorlója, mint üzleti vagyona tekintetében. 

3. A fentiek szerint meghatározott és szabályozott jogviszonyok a közterület-használat 
tekintetében, mikor is a tulajdonos önkormányzat meghatározott időtartamra kizárólagos 
jogot ad a használatra jogosultnak, a következőképpen írhatók le. 

Abból kell kiindulni, hogy komplex jogviszonyról van szó. A helyi szabályozás elsősor-
ban a közösségi érdeket védi, mindenki használati esélyének lehetőség szerint egyenlő 
biztosítása érdekében. Ehhez képest kerülhet sor, például kereskedelmi célból, bizonyos 
kizárólagos igénybevételt lehetővé tevő jog gyakorlására, vagyis a közterület időleges vagy 
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rendszeres módon megengedett elfoglalására. Ha ez a használati viszony szerződésen ala-
pul, arra más relációk közvetlen hatással vannak, két értelemben is. 

Egyrészt az önkormányzat nem szokványos magánjogi szerződő fél, hiszen a másik féllel 
való akarategyezés elérését részéről jelentősen megtámogatja az a körülmény, hogy egyben 
szabályozója is az önmagát érintő viszonynak. A közterület-használatra vonatkozó ren-
delet megalkotásával, a közhatalom jogán meghatározhatja mindenkire kötelező norma 
alkotásával azt az alapvető viszonylatot, amelyben aztán „mellérendeltség” keretei között a 
szerződő magánféllel tárgyalhat. Világos lehet ebből már, hogy a szerződés másik alanyá-
nak garanciális jogait csak közjogi eszközökkel lehet biztosítani, hiszen a felek egyenjogú-
sága, akarategyezősége ebben az egyenlőtlen alaphelyzetben másképp aligha biztosítható. 
Ezt a helyzetet általában az ügyfél pozíciójával határozzák meg a jogszabályok, mégpedig 
közigazgatási jogviszony keretében. 

Másrészt a jogviszony komplexitását úgy kell fölfogni, hogy a közjogi és a magánjogi vi-
szonyok egymáshoz kapcsolódhatnak. A rendeleti szabályozásnak ugyanis nem egyetlen 
célja a kizárólagos használat feltételeinek rögzítése. A jogforrás rendeltetése elsősorban az 
egyéni közterület-használók számára a közjószág élvezete zavartalanságának a biztosítása, 
különös tekintettel arra, hogy „zsúfoltság”, azaz túlhasználat viszonyai közepette kell fenn-
tartani a hozzáférés jogát, figyelemmel a bárki által való igénybevételre. 

A rendeleti szabályozás jogosultsága éppen az, hogy a közterületek mindenki által való 
használhatósága ne sérüljön. Ehhez képest kerül sor a vállalkozói igénybevétel, azaz a 
meghatározott feltételek közötti kizárólagos használat körülményeinek előírására, aminek 
része a kizárólagossággal elérhető hasznok ellenében díjfizetés megállapítása is. 

A szabályozás és a szerződés tehát közjogi és magánjogi eszközök útján valójában há-
rom alanyi kört: az önkormányzatot, a használók közösségét és a kizárólagos használatra 
jogosítottakat egyaránt, egymással összefüggésben álló módon érint. A közjogi alakzat 
átfogó jellegét, ha úgy tetszik, túlsúlyát a közhatalmi szerep gyakorlása, továbbá az érin-
tett felek mindegyike számára a garanciális intézmények kialakításának és működésének 
szükségessége indokolja. A jogviszonyok tárgya is többsíkú: a kizárólagos használati jog 
szerződéses jellegű vagy engedély típusú, más jogalanyok a közös hozzáférés jogán része-
sülnek az igénybevétel szabad lehetőségéből, normatív szabályozás által. A szabályozásra a 
rendelkezésre álló közjószág (szabad közterület) végessége miatt van szükség. Ez a viszony 
a rendeleti jogforrás alapján közjogi természetű.
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4. A közterület-használati jogviszony megítélését illetően a bírói gyakorlatot az előzőekkel 
összefüggésben lehet értelmezni az alábbiak szerint. 

Az indítvány és a felperes önkormányzati rendelet felülvizsgálata iránti eljárás kezdemé-
nyezésére irányuló kérelme hivatkozza, hogy a Kúria hasonló tárgyú ítéleteiben közjo-
gi-közigazgatási jogviszonyként tekintett a közterület-használat kapcsán az önkormány-
zat és a használó közötti jogviszonyra. A Kfv.IV.37.470/2013., Kfv.IV.37.573/2013., Kfv.
IV.37.197/2015., Kfv.IV.37.940/2015, Kfv.IV.37.056/2016. stb. ügyekben hozott határo-
zatok értelmében a közterület-használat önkormányzati hatósági ügy. 

Az önkormányzat rendeletalkotásra feljogosított közhatalomként jár el. Nem lehet te-
hát mellérendeltségi viszonyban a használatot igénylővel. A véges közjószágnak minősü-
lő közterület rendeltetéstől eltérő – például kereskedelmi jellegű – használatát ezért az 
önkormányzat csakis közhatalomként és nem tulajdonosként dönti el. Ezért ebben a 
kérdésben az önkormányzat megfelelő fórumának közigazgatási határozatot kell hoznia, 
amellyel szemben fellebbezési jog biztosítandó. A perbeli tárgyban ezért önkormányzati 
hatósági ügynek kell keletkeznie. Az ebben meghozott jogerős közigazgatási határozat 
bírósági felülvizsgálata pedig közigazgatási bíróságtól kérhető.

Az Alkotmánybíróság gyakorlata ehhez képest többrétegű. A 41/2000. (XI. 8.) AB határo-
zat, valamint 19/2010. (II. 18.) AB határozat alapján kialakult gyakorlat hasonló az idézett 
kúriai esetekhez. Ugyanakkor van az ügyeknek egy másik vonulata, amire az Önkormány-
zat észrevételeiben hivatkozott, ahová a 434/B/2005. AB határozat, az 1358/H/2008. AB 
határozat, az 1359/H/2008. AB határozat tartozik. Ezekben a döntésekben a polgári jogi 
jogviszony léte határozottabban megjelenik azzal, hogy a közigazgatási jellegű elemeket 
tőle különállóan, azaz az önkormányzat tulajdonosi érdekeitől megkülönböztetve értelme-
zik, például oly módon, hogy e polgári jogviszony megkerülésének megelőzése érdekében 
közigazgatási kötelezést vagy szabálysértési szankció alkalmazását teszik lehetővé. 

Az Alkotmánybíróság gyakorlata ugyanakkor a normakontrollra vonatkozó hatásköri sza-
bályok változása folytán az Alaptörvény elfogadása előtti. Az Alaptörvény negyedik mó-
dosítása (2013) nyomán a záró és vegyes rendelkezések 5. pontja szerint az Alaptörvény 
hatálybalépése előtt meghozott alkotmánybírósági határozatok hatályukat vesztik, nem 
érintve az ezen határozatok által kifejtett joghatásokat. A 13/2013. (VI. 17.) AB határozat 
szerint a korábbi érvek fölhasználhatók az újabb ügyekben is, de azokat a megfelelő adott 
kontextusban kell vizsgálni és kellőképpen indokolni. 
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Meg kell jegyezni azonban azt is, hogy a hatályos jogi környezet az ügy tárgyát illetően je-
lentősen változott az Alaptörvény elfogadása utáni időben. Jelen esetben különösen a helyi 
önkormányzatokról szóló 1990. évi LXV. törvény helyébe lépő Mötv., valamint a hatályba 
lépő Nvtv. jelentőségét szükséges kiemelni. Mindazonáltal, a konkrét ügy sajátosságaihoz 
mérten, az önkormányzati tanács figyelembe vette a korábbi alkotmánybírósági gyakorlat-
nak az adott jogi helyzetben alkalmazható következtetéseit.

Mindezek alapján a bírói esetekből az alábbiak következnek. A Kúria felülvizsgálatra ala-
puló gyakorlata szerint a közterület-használat alapvetően közjogi-közigazgatási viszony-
nak minősül, aminek alapját a fentieknek megfelelően az Alaptörvény, a Mötv., az Étv. és 
az Nvtv határozza meg. Az Önkormányzat érvelését ezzel szemben az Alkotmánybíróság 
korábbi gyakorlatára alapítja, kiemelve, hogy az önkormányzatok a közterület-használatot 
polgári jogi jogviszonyként vagy önkormányzati hatósági ügyként szabályozhatják. A Kúria 
ennek kapcsán megállapítja, hogy az ennek az állításnak alapjául szolgáló határozatok, így 
az 1358/H/2008. AB határozat, az 1359/H/2008. AB határozat, nem a jogviszony egé-
szének megítélésére irányultak. A szóban forgó ügyek a komplex kapcsolat egy-egy ele-
mére vonatkoztak, azok megengedhetőségét illetően. Ebből következően semmiképpen 
sem lehet olyan értelmezést adni, hogy az önkormányzatnak korlátlan szabadsága lenne 
az alkalmazandó jogviszony kiválasztása terén. Közjogi vagy polgári jogi viszonyelemeket 
alkalmazhat ugyan, de – értelemszerűen – mindegyiket a maga helyén és összefüggéseiben 
felfogva, azaz az alapul fekvő közigazgatási jogviszonyba ágyazottan. A magánjogi szabá-
lyoknak elsősorban a közigazgatási szerződési kapcsolat háttérjogaként van jelentőségük.

Az önkormányzati tanács tehát a korábbi alkotmánybírósági gyakorlatot is úgy értelmezte, 
hogy nem lehet „hintázni” a köz- és a magánjogi jogviszonyok között, azaz mindig onnan 
kölcsönvenni egy-egy elemet, ahonnan célszerűbbnek látszik. Ezzel szemben választási le-
hetőség csakis a koherencia követelményeinek érvényesítése mellett adott. Így például, ha 
a közhatalmi szereplő diktálni tudja a szerződési feltételeket, akkor a másik megállapodó 
fél számára közjogi garanciákat kell biztosítani, mindenekelőtt jogorvoslati formában. A 
helyi rendeletalkotás fakultatív volta a szabályozás lehetőségének mozgásterét biztosítja, 
de ez nem lehet egyenlő a korlátlan felhatalmazással. A magasabb szintű jogforrások kötik 
az önkormányzati jogalkotást, és ez a korábban is meglévő kötöttség a jelen jogi környe-
zetben még kidolgozottabbnak tekinthető.

5. A közterület-használati komplex jogviszonyban lehet szerződési elem. A többlethaszná-
latot normatív úton, illetve így meghatározott eljárások révén szabályozzák. Rendszerint az 
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ebből elérhető hasznok terhére, adott estben arányosan díjat állapítanak meg. Ilyen tekin-
tetben értelmezhető az egyenértékűség és a felek egybehangzó akarata. Szerződési szabad-
ságról azonban klasszikus értelemben nehéz lenne beszélni, hiszen az egyik félnek jobbára 
csak a feltételek elfogadására vagy el nem fogadására van lehetősége, azok alakítására jóval 
kevésbé. Feltéve természetesen, hogy normatív szabályozásra valóban szükség van, és a hasz-
nálat nem egy vagy nagyon kevés számú jogosultat kedvezményez – amikor is a közérdeket 
biztosító garanciális feltételek megteremtésének más modellje indokolt.

A polgári jogi hazai szakirodalom használja az atipikus szerződések kategóriáját a nem ki-
zárólag magánjogi megállapodások leírására. A Kúria Kfv.II.37.480/2015/8. számú ítélete 
maga is kitér a felek kérelmei alapján erre az értelmezési lehetőségre. A döntés indoklása 
azonban mind az atipikus, mind a polgári jogi szerződésnek minősítést elutasítja azzal, hogy 
a közterület-használati díj fizetésének előírása „nem vitásan önkormányzati hatósági ügy”. 
Jelen tárgyban ehhez azt tehetjük hozzá, hogy az összességében közjogi viszonynak is lehet-
nek szerződéses elemei. Példa erre egyebek mellett az általános közigazgatási rendtartásról 
szóló 2016. évi CL. törvény (a továbbiakban: Ákr.) 92–93. §-ai által szabályozott hatósá-
gi szerződés, ami a 92. § (1) bekezdése szerint már egyértelműen közigazgatási szerződés. 
Megelőzően a Ket. 76–77. §-ai hasonlóképpen szabályoztak, azonban még ez utóbbi minő-
sítés nélkül.

Amennyiben szerződéses kapcsolatokról lehet szó, a közigazgatási szerződések mögöttese-
ként a polgári jogi szabályozás is jelen van. Az Ákr. 93. § (5) bekezdése szerint e törvényben 
nem szabályozott kérdésekben a hatósági szerződésre az azt szabályozó jogszabály rendelke-
zéseit, ennek hiányában a Polgári Törvénykönyv szerződésekre vonatkozó általános szabá-
lyait kell alkalmazni. Hasonlóképpen rendelkezett már a Ket. 77. § (4) bekezdése is.

II.

Az eddigiek összegzéseként az önkormányzati tanács szükségesnek tartotta megjegyezni, 
hogy nem általában zárja ki a köz- és magánjogi jogviszonyok egymáshoz kapcsolódásának 
lehetőségét. Korábban a Köf.5014/2017/4. számú határozatában a Kúria hasonló, a jelen 
ügyben átfedő hivatkozású esetkörére (Kúria Kfv.IV.37.056/2016/5, Kfv.IV.37.940/2015/3., 
Kfv.IV.37.470/2013/8.) nézve került kifejtésre a következő. 
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Nincs ellentmondás, ha az önkormányzat közterület besorolású tulajdona használati kérdéseit 
illetően közhatalomként jár el, majd utána területátsorolással és funkcióváltással akár magánjogi 
érdekeltként, például beruházóként lép föl. Maga az a folyamat egyébként, amikor az önkor-
mányzati törzsvagyonból meghatározott tulajdoni tárgy meghatározott eljárás keretei között 
kikerül, az önkormányzat üzleti vagyona lesz, ezzel az önkormányzati pozíció változik, teljesen 
természetes.

Ebből nem következik a jogi státuszok összekeveredése. Éppen ellenkezőleg, a különböző 
közjogi és magánjogi megoldásoknak, adott esetben azok rendezett kapcsolódásainak, éppen 
a határok pontos meghúzását és az alkalmazott jogintézmények típusához igazodó garanciák 
meglétét kell biztosítaniuk.

Jelen tárgyalt ügyben az Önkormányzat állásfoglalása a polgári jogi jogviszonyként való szabá-
lyozás szabad választásának lehetősége mellett érvel, ami viszont éppen ellentétes azzal, hogy a 
jogalkotási jogági környezet nem választható vagy váltogatható tetszés szerint, mivel adottak a 
jogi környezeti feltételek. Ezek betartásával azonban kerülhet át másik tartományba egy jogvi-
szony. Ha például a közterületet kivonják a törzsvagyon köréből, akkor – továbbra is az önkor-
mányzat tulajdonaként – már tisztán vagy döntően magánjogi viszonyok tárgya lesz.  

A közterület-használati jogosultság megadására irányuló jogviszonnyal szemben a fentiek alap-
ján összefoglalva, alapvetően a következő követelmények támaszthatók. Először is komplex, 
közjogi-közigazgatási kapcsolatrendszerbe ágyazódó önkormányzati hatósági ügyről van szó. 
Másodszor, kifejezetten a közigazgatási jogi keretben a szabályozásnak többféle megoldása le-
het. Harmadszor, a szerződési kapcsolat nem kizárt a közigazgatási anyagi és eljárási jogviszony 
körébe illeszkedő módon, mögöttes magánjogi szabályok alkalmazása mellett. 

Az Önkormányzat nincs följogosítva arra, hogy korlátlanul szabadon válassza meg, milyen jog-
viszonyt épít föl az adott szabályozási tárgyra nézve. Az önkormányzati tanács a fentiek alapján, 
a felhívott törvényi rendelkezések szerint vitatja az álláspontot, amely ezzel ellentétesen szabad 
kezet adna a helyi jogalkotásnak ebben a kérdésben. Mindez nem érinti a közigazgatási jogi 
kereteken belül vagy azokra tekintettel a különböző jogintézményi megoldások alkalmazása 
közötti választás lehetőségét, a magasabb szintű jogszabályok szabta keretek között.21

21   A Köf.5033/2017/4. sz. határozat ismertetésére továbbá l.: Lehóczki Balázs–Széplaki-Nagy Gábor–Balogh 
Zsolt–Darák Péter–Szabó Annamária Eszter: Felsőbírósági jogesetek. Az Európai Unió Bírósága, a Kúria és az Alkot-
mánybíróság közigazgatási tárgyú döntései. Új Magyar Közigazgatás, 2018, 1. sz., 93–98.
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Az önkormányzati tanács utóbb több olyan esetet is vizsgált, amikor a közösségi te-
herviselés körében keveredtek a közösségi érdekű önkormányzati beruházásokhoz való 
hozzájárulás közjogi alapú köztehertípusú, illetve megállapodáson alapuló, azaz legalább 
részben magánjogi természetű formáival. 

1. A Kúria megállapítása alapján (Köf.5012/2017/6.) törvénysértő az önkormányzati 
beruházásban megvalósuló útépítésről és az útépítéshez kapcsolódó lakossági hozzá-
járulás megfizetéséről szóló rendelete, ha két olyan, a vizsgált értelemben különböző 
jogintézmény határolatlanul összekeveredik, mint az útépítési érdekeltségi hozzájárulás, 
amit a közúti közlekedésről szóló 1988. évi I. törvény (a továbbiakban: Kkt.) szabályoz, 
és az útépítési hozzájárulás, amit az Étv. A két jogintézmény egymástól különbözik.  
Az útépítési hozzájárulás költségáthárítást célzó fizetési kötelezettség, azaz közteherfajta.  
Az útépítési érdekeltségi hozzájárulás viszont az ingatlantulajdon alapján érdekeltek 
megállapodásán alapszik (amit csak kiegészít a közigazgatási kötelezés eleme az érde-
keltségi egység keretében, az érintettség alapján a hasznokat élvező, de döntési szem-
pontból kisebbségi tulajdonosok tekintetében).

Az útépítési hozzájárulás tekintetében ugyanakkor az önkormányzat nem rendelkezik 
rendeletalkotási hatáskörrel, rendeletalkotási felhatalmazás csak a Kkt. 31. § (2) bekez-
dése alapján van útépítési érdekeltségi hozzájárulás szabályozására. Az önkormányzati 
tanács az ügyben megállapította, hogy a képviselő-testület felhatalmazás nélkül terjesz-
tette ki a Kkt. 31. § (2) bekezdésében foglalt önkormányzati rendeletalkotási jogosult-
ságot az Étv. 28. § (2) bekezdése szerinti költségáthárításra, így törvényellenesen kö-
telezte rendeletben a város területén önkormányzati beruházásban megvalósuló helyi 
közút építése során az érintett ingatlanok tulajdonosait útépítési hozzájárulás fizetésére. 
Hasonlóképpen ez a jogi probléma egyedi felülvizsgálati ügyekben is fölmerült (Kfv.
IV.37.859/2018/10., Kfv.IV.38.180/2018/14. számú ítéletekben).

2. A Köf.5014/2017/4. számú határozat22 településrendezési szerződés mint a te-
lepülésfejlesztési célok megvalósítása érdekében létrejött sajátos polgári jogi 

22   EH 2018.3.K6
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megállapodással összefüggésben fogalmazott meg a Kúria a vizsgált körben elvi 
jelentőségű megállapításokat. A Kúriának önkormányzati rendelete előírásának 
törvényessége kérdésben kellett állást foglalnia, amely szerint településrendezési 
szerződésben rögzített és a fejlesztő által létrehozott közterületeket, közműveket, 
valamint egyéb műtárgyakat a fejlesztő külön megállapodás alapján térítésmente-
sen az önkormányzat tulajdonába adja, egyúttal a felmerülő közteher fizetési kö-
telezettség szintén a fejlesztőt terheli. Az önkormányzati tanács határozata ‒ nem 
találva törvényellenesnek a rendelkezést ‒ megállapításokat tett a településrende-
zési szerződés természetére vonatkozóan. Eszerint a településrendezési szerző-
dés egy fejlesztési megállapodás, amelynek alanya a fejlesztő és az önkormány-
zat. A felek között létrejövő érdekegyezőség alapja az, hogy a településfejlesztés 
közösségi eszközöket is igényel, aminek hasznai gyakran  –  ún. külső gazdasági 
hatások23 – eredményeként magántulajdonú ingatlanok értékének növekményében 
erőteljesen megjelennek. A közösségi érdekű beruházások megvalósítása vagy az 
ilyen hasznokból más formában való visszatérítés a közösségi előnyök rendelkezés-
re bocsátásának feltétele. Az önkormányzat a közösségi erőforrásokat jellemzően 
tulajdonosként, illetve közpolitika megvalósítójaként, és nem hatósági jogkör gya-
korlójaként bocsátja rendelkezésre. A közcélt tehát nem meglévő ingatlantulajdo-
nosi érdekekhez illesztik, hanem a fejlesztési terület rendeltetésváltásának egészé-
hez. Jellemzően azzal számolnak, hogy a telekalakítás, terület- és övezetátsorolás, 
valamint az ehhez rendelt fejlesztés hatására az ingatlanérték akár számottevően is 
emelkedik. Ezért a tulajdonosi tehervállalás csak részleges visszatérítésnek tekint-
hető a várható, adott esetben akár jóval nagyobb előnyök ellenében. 

A kötelezettség karakterét ezért ekkor nem az ingatlan megterhelése fejezi ki (miként az 
Étv. szerinti közút céljára lejegyzéskor), és nem is az adójellegű közteher viselése (mint 
az említett közútfejlesztési hozzájárulás esetében), hanem a fejlesztés feltételeinek meg-
egyezés szerinti, azaz mellérendeltségen alapulóan önkéntes elfogadása.

A közjogi és a magánjogi viszonyok kapcsolódása tehát mindezekből következően 
meglehetősen komplex jelenség. Nem a korlátlanság szülte keveredés, hanem a sajátosságok 
világos megkülönböztetése és az összefüggések felismerése szolgálhatja ezért – jó esetben – a 
joggyakorlat megfelelően alkalmazható megoldásainak értékén kezelt „rutinná” alakulását.  

23   A samuelsoni fogalomrendszerben ún. externáliák, amelyek a piaci elégtelenségeknek egy – az írás korábbi 
részében említett közjavakhoz képest – további típusát alkotják a mikroökönómia és a közpénzügyek körében. E 
kategóriák ugyanakkor a közpolitika és a közmenedzsment alkalmazott kategóriái is. 
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–	 Diplomáját az ELTE Állam- és Jogtudományi Karon szerezte meg 1985-ben. 
–	 A társadalombiztosítás területén végzett jogtanácsosi munkát követően lett bíró, először a 

Pesti Központi Kerületi Bíróságon, majd a Fővárosi Törvényszéken.
–	 2004. évtől bíró a Fővárosi Ítélőtáblán. 
–	 A kezdetektől közigazgatási ügyekre kijelölt bíróként dolgozik.
–	 2012 szeptembere óta ítélkezik a Kúria Közigazgatási-Munkaügyi Kollégiumában. 
–	 Óraadó az ELTE Állam- és Jogtudományi Kar Pénzügyi Jogi Tanszéken.
–	 A Bírósági Végrehajtói Szakvizsga Bizottság tagja

 

Az ítélkezési gyakorlat és az adójogi 
jogszabályalkotás kölcsönhatása

A magyar Pénzügyi Közigazgatási Bíróságot az 1883. évi XLIII. törvénycikk állította fel 
1884. január 1-ével, a későbbi általános közigazgatási bíróság szervezeti előzményeként 
működött, majd be is olvadt az 1896. évi XXVI. törvénycikken nyugvó, 1897. január 1-től 
létrejövő Magyar Királyi Közigazgatási Bíróságba. A közigazgatási, és így a pénzügyi bí-
ráskodásnak a kezdetektől több funkciója volt, érvényesült a szubjektív jogvédelem, a tör-
vényesség ellenőrzése – ezen belül maga az ellenőrzés, továbbá objektív jogvédelemként a 
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tárgyi jogrend védelme és összehangolása –, a közigazgatásra gyakorolt szabályozó hatás, 
valamint a jogfejlesztés. A közigazgatási bíróságok jogfejlesztő szerepére, mint minden 
bíróságéra, vonatkozik az Alkotmánybíróság azon megállapítása, miszerint „[A] bírói ha-
talom, konkrét jogvitát eldöntő tevékenysége során, a jogot alkalmazva azt értelmezi, sőt 
tovább is fejleszti, de ez a törvénynek, a jogszabályoknak való alárendeltségén nem változ-
tat.” [38/1993. (VI.11.) AB határozat].

A közigazgatási bíráskodásnak a jogalkotásra gyakorolt hatása megnyilvánulhat akként, 
hogy a bíróságok által kidolgozott jogintézmények beépülnek a jogszabályba, de persze 
arra is sor kerülhet, hogy a jogalkotó törvénnyel szab gátat a bíróság értelmező tevékeny-
ségének. Mindez az adó tárgyú közigazgatási határozatok bírósági felülvizsgálatára is 
irányadó. A továbbiakban lássunk néhány példát a közigazítási ítélkezési gyakorlatnak az 
adójogi tárgyú jogalkotásra gyakorolt pro és kontra hatására.

Először álljon itt egy negatív precedens. Ebben az esetben a másodfokú adóhatóság 
végzésével helybenhagyta az elsőfokú adóhatóságnak a felperes folyószámla egyeztetés 
iránti kérelmét érdemi vizsgálat nélkül elutasító végzését. Az alperes arról tájékoztatta 
a felperest, hogy további fellebbezésnek nincs helye, de kérhető a bírósági felülvizsgálat.  
A felperes keresetlevelét az elsőfokú bíróság idézés kibocsátása nélkül elutasította, mert 
a bírósági felülvizsgálatára csak a régi Art. 143.§ (1) bekezdése szerinti határozatok ese-
tében van lehetőség, az adóhatósági végzéseknél nincs. A felperes fellebbezése folytán 
eljáró másodfokú bíróság megállapította, hogy a perbeli esetben helytállóan került sor 
végzés meghozatalára, amely ellen volt helye önálló fellebbezésnek. Az elsőfokú bíróság 
által alkalmazott régi Art. 143.§ (1) bekezdése csak másodfokú jogerős adóhatósági ha-
tározatok tekintetében szabályozza a bírósági felülvizsgálatot. A régi Art. nem tartalmaz 
önálló rendelkezést az adóhatósági végzések bírósági felülvizsgálatáról, azonban annak 
5.§ (2) bekezdése nem zárja ki a Ket. 109.§ (2) bekezdésének alkalmazását, amely szerint, 
ha törvény alapján a végzés ellen önálló fellebbezésnek van helye, az ügyfél, továbbá a 
kifejezetten rá vonatkozó végzés esetében az eljárás egyéb résztvevője jogszabálysértésre 
hivatkozással kezdeményezheti a jogerős végzés bírósági felülvizsgálatát. Tévedett tehát az 
elsőfokú bíróság, amikor a régi Art. 143.§ (1) bekezdését az adóhatósági végzés esetében is 
alkalmazandónak, a Ket. 109.§ (2) bekezdését pedig kizártnak tekintette. Ezért a másod-
fokú bíróság az elsőfokú bíróság végzését hatályon kívül helyezte, és az elsőfokú bíróságot 
a per további tárgyalására és újabb határozat hozatalára utasította. (Fővárosi Ítélőtábla 
4.Kf.27.484/2006/10.)
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A végzés meghozatalára 2006. november 16. napján került sor, és az egyes adótörvények 
módosításáról szóló 2007. évi CXXVI. tv. 204.§-a már kifejezetten ki is zárta a végzé-
sek elleni bírósági felülvizsgálat kezdeményezésének lehetőségét. A jogalkotói szándék 
egyértelműsítésre hivatkozó kapcsolódó indokolás a Ket. megengedő szabályaira vonat-
kozó elképzelések ismeretében igen érdekes volt: „[m]iután az adóügy érdemében mindig 
határozattal kell dönteni, végzéssel jellemzően eljárási kérdéseket bírál el az adóhatóság. 
Ebből következően nem indokolt a bírói út megnyitása a végzések, mint eljárási kérdések 
előtt. Mindamellett a jogorvoslati lehetőség a bírósági felülvizsgálat kizárásával is bizto-
sított, hiszen az adóügy érdemében hozott hatósági határozattal szemben előterjesztett 
jogorvoslati kérelemben a végzések is megtámadhatók, továbbá az Art. felsorolja az önálló 
fellebbezéssel megtámadható végzéseket, amelyekkel szemben felügyeleti intézkedés is 
kezdeményezhető önállóan.”

Mielőtt azonban alulbecsülnénk a közigazgatási bíráskodás pozitív szerepét a jogalkotás 
terén, idézzük fel a 2018. január 1. napjától hatályos Air. 130.§ (1) bekezdését, amely ki-
fejezetten megnyitotta a bírósági utat az önálló fellebbezéssel megtámadható adóhatósági 
végzések előtt.

A továbbiakban álljanak itt olyan példák, amelyeknél a jogalkotás átvette, törvényi szintre 
emelte a pénzügyi jogi tárgyú ítéletek érveit.

Ítéletek sora vezetett az adó megfizetésére kötelezettek körébe tartozó örökösök helytál-
lási kötelezettségének korlátozásához. A régi Art. 2014. január 1-jétől hatályos 131.§ (3) 
bekezdése beiktatta azt a rendelkezést, hogy az örököst terhelő tartozás megfizetésének 
elmaradása esetén végrehajtás csak a hagyaték tárgyaira, illetve azok hasznaira terjedhet ki, 
azzal, hogy ha a hagyaték tárgyai vagy annak hasznai már nincsenek az örökös birtokában, 
a végrehajtás az örökrésze erejéig az örökös egyéb vagyontárgyaira is folytatható. Több 
örökös esetén az örökösöket örökrészük arányában kell a tartozás megfizetésére kötelezni.

A jogszabály-módosítás indoka a Kúria gyakorlatának követése volt. A módosító törvény 
indokolása szerint a bírósági gyakorlatra tekintettel az elhunyt személyek adóját megál-
lapító és az örökös(öke)t fizetésre kötelező határozatok meghozatalakor figyelemmel kell 
lenni arra is, hogy az örökös(ök) mint mögöttes felelősök felelősségére vonatkozó szabá-
lyokat a régi Art. nem tartalmaz, ezért ebben a kérdésben a régi Ptk. szabályait kell alkal-
mazni. A Kúria álláspontjából következően az adótartozás megfizetésére úgy kell kötelez-
ni az örököst, hogy a teljesítés elmaradása esetén a végrehajtás csak a hagyaték tárgyaira, 
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illetve azok hasznaira terjedhet ki, illetve abban az esetben, ha a hagyaték tárgyai vagy 
annak hasznai már nincsenek az örökös birtokában, a végrehajtás az örökrésze erejéig az 
örökös vagyontárgyaira is folytatható. Több örökös esetén pedig az örökösöket örökrészük 
arányában kell az adótartozás megfizetésére kötelezni. A módosítás a Kúria álláspontjának 
megfelelően pontosította a rendelkezést.

A Kúria a régi Art. indokolásában hivatkozott gyakorlatának alapjául szolgáló ítéleteiben 
megállapította, hogy a régi Ptk. 679.§ (1) bekezdéséből következően az örökös a hagyatéki 
tartozásokért a hagyaték tárgyaival és annak hasznaival felel a hitelezőknek. Amennyiben a 
követelés érvényesítésekor a hagyaték tárgyai vagy hasznai nincsenek az örökös birtokában, 
annyiban az örökös öröksége erejéig egyéb vagyonával is felel. A hagyatéki tartozásokért 
való felelősség elsődleges módja tehát a cum viribus felelősség, azaz az örökös a hagyaték 
tárgyaival és annak hasznaival felel a hitelezőknek. E felelősség esetében az örökös ugyan-
olyan vagyonjogi helyzetbe kerül, mint az örökhagyó. Ha a hagyaték nincs meg, a hitelező 
akkor kereshet közvetlenül kielégítést a hagyaték erejéig az örökös egyéb vagyonából (pro 
viribus felelősség). Az alperes az örökössel szemben az elhunyt adótartózását a régi Art. 35.§ 
(2) bekezdés a) pontja alapján érvényesítheti, ebbéli minőségében azonban nem különbözik 
az örökössel szemben fellépő többi hagyatéki hitelezőktől: a régi Ptk. 677.§ (1) bekezdés c) 
pontja ugyanis nem enged különbséget tenni sem az örökhagyó ezen csoportba sorolandó 
tartozásai, sem a hitelezők személye között. A régi Art. 35.§ (2) bekezdés a) pontja a régi 
Ptk. szabályaival összhangban alkalmazza az „örökrésze erejéig” megfogalmazást: amennyi-
ben ugyanis az örökhagyónak a hagyatékot meghaladó adóhátraléka volt, az örököst csak 
örökrésze erejéig lehet kötelezni a megfizetésre.

A Kúria a továbbiakban azt hiányolta az adóhatóság határozataiból, hogy azok nem alkal-
masak az örökösök speciális helyzetének megjelenítésére, amelynek az adóhatósági határozat 
rendelkező részében is tükröződni kell. A Kúria értékelése szerint csak ekkor következhet be 
a felperes önkéntes teljesítésének elmaradása esetén, a végrehajtási szakban az az egyértelmű 
helyzet, hogy az örökös mely vagyontárgyaira foganatosíthatók a végrehajtási cselekmények. 
Az adóhatóságot a Ket. 72.§ (2) bekezdés df ) pontja alapján terhelő kötelezettség nem je-
lenti azt, hogy a határozatban fel kellene sorolni a hagyaték tárgyait, vagy tételesen meg 
kellene határozni, hogy az adótartozást mely vagyontárgyakból kell az örökösnek kiegyen-
lítenie. Jelenti azonban azt, hogy rendelkezni kell arról, amennyiben elmarad az önkéntes 
teljesítés, mi lesz a jogkövetkezmény: a végrehajtás a hagyaték tárgyaira (helyükbe lépő dol-
gokra) folytatandó le. Kétségtelen, hogy az adóhatósági határozat végrehajtása során hozott 
végzés – és ennek következtében annak vitatása, hogy az örököst terhelő tartozás nem fizetés 
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esetén milyen vagyontárgyból kerül behajtásra  –  a régi Art. 143.§ (1) bekezdése folytán 
nem képezheti bírói felülvizsgálat tárgyát. Mindez azonban nem mentesíti az adóhatóságot 
az alól, hogy olyan határozatot hozzon, amely alkalmas az örökös mint adó megfizetésére 
kötelezett személy speciális jogi helyzetének visszatükrözésére, az önkéntes teljesítés elmara-
dása jogkövetkezményének meghatározására. A végrehajtási szak bírósági felülvizsgálatának 
kizártsága még inkább szükségessé teszi valamennyi releváns elem – jelen esetben az örökösi 
státuszból fakadó, az adózói vagyontól elkülönült önálló vagyontest – megjelenítését a ke-
resettel támadható határozatban, különös tekintettel a Ket. 72.§ (2) bekezdés df ) pontjára 
(Kfv.I.35.387/2011/6., Kfv.I.35.241/2012/4.).

Több adónemre is kihatott a rendeltetésszerű joggyakorlás elvének értelmezése, a társasági 
adónemben (tao) viszont jogszabály-módosítást is eredményezett.

A kapcsolódó ítélet tényállásának lényegi eleme volt, hogy a 2005–2006-os években a ma-
gyar adójogszabályok a kapcsolt vállalkozások közötti kamatfizetéshez adóelőnyt biztosí-
tottak. A felperes egy közösségi tagállami gazdasági társaság leányvállalata volt. 2005-ben 
hitelszerződést kötött egy tagállami bankkal: a szerződés szerinti cél a más tagállamokban 
bejegyzett leányvállalatok társasági tőkéjének anyavállalat általi emelése. A hitelszerződést 
egy másik bank váltókezessége és az anyavállalat garanciája biztosította. A felperes a hitelt 
igénybe vette és ugyanezen a napon teljes összegében kölcsön is adta a 0,1%-os kamatfelárat 
fizető anyavállalatnak. Az ötéves futamidejű kölcsönre hivatkozással a felperes a 2006. évben 
jelentős összeggel kevesebb társasági adót fizetett. Az adóhatóság értékelése szerint az a tény, 
hogy a felperes kamatfelárat érvényesített, nem jelenti azt, hogy az ügylet valós és kizárólagos 
célja nem a magyar vállalkozás által igénybe vett társasági adókedvezmény volt, ami miatt 
sérült – egyebek mellett – a régi Art. 2.§ (1) és a Tao. 1.§ (2) bekezdése, és így csökkent a 
következő időszakra átvihető elhatárolt veszteség összege.

Az alperes által kezdeményezett felülvizsgálati eljárás során a Kúria megállapította, hogy a 
tao fizetésének kötelezettsége a felperest mint adóalanyt terheli, így a szóban forgó ügylet 
elsődleges céljának meghatározása is csak a felperesre – és a vele szerződő félre – nézve tör-
ténhet meg, a konszern mint csoport érdekei (a tagállami leányvállalatok társasági tőkéjének 
emelése) nem írják felül a konkrét adóalany(ok) jogait és kötelezettségeit. A felperes adófize-
tési kötelezettségének vizsgálata során nem hagyható figyelmen kívül az sem, hogy az ügylet 
a felperes 2006. évi társasági adóalapját nagyobb összeggel csökkentette, mint amekkorára 
felárként szert tett. A felperes által megvalósított ügylet döntően a Tao tv. által biztosított 
adóelőny elérését célozta.
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A Tao tv. 1.§ (2) bekezdésének értelmezése során a Kúria nemcsak annak nyelvtani tar-
talmát, hanem szövegkörnyezetét és célkitűzéseit is figyelembe vette, tekintettel volt a 
felek által hivatkozott Uniós ítéletekre, és a Legfelsőbb Bíróság felperes által megjelölt 
Kfv.I.35.529/2006/9. számú ítéletére. Ezen ítélet szerint „rendeltetésellenes joggyakorlás-
nak azt az esetét minősítteti a törvény, amikor a szerződés vagy más jogügylet célja kizáró-
lag, vagy döntően a kölcsönös, vagy egyoldalú adómegtakarítás, közvetve az államháztartás 
valamely alrendszerének okozott kár.” A Kúria ezt az eredetileg áfa-ügyben alkalmazott 
értelmezést a tao alkalmazása kapcsán azért osztotta, mert a régi Art. 2.§ (1) bekezdése a 
perbeli esetre is irányadóan fogalmazta meg, hogy az adótörvények alkalmazásában nem 
minősül rendeltetésszerű joggyakorlásnak az olyan szerződés vagy más jogügylet, amely-
nek célja az adótörvényben foglalt rendelkezések megkerülése. A Tao tv. 1.§ (2) bekezdése 
szerint az adóelőny érvényesíthetősége tehát nem csupán abban az esetben kizárt, ha a 
jogügylet célja kizárólagosan (csak) az adóelőny elérése, hanem akkor is, ha az adóelőny 
elérése uralja a jogügyletet, ha az döntően az előny elérését célozza. A felperes esetében 
a korábbiak szerint megállapítható volt, hogy az ügylet döntően az adóelőny elérésére 
irányult, a jog gyakorlása nem volt rendeltetésszerű, így a felperes nem volt jogosult a Tao 
tv. szerinti adókedvezmény igénybevételére. Mindezekre figyelemmel a Kúria az elsőfokú 
bíróság kereseti kérelemének helyt adó ítéletét hatályon kívül helyezte és a felperes kere-
setét elutasította (Kfv.VI.35.575/2012/8.).

A jogértelmezést a Kúria azért végezte el a régi Art. 2.§ (1) bekezdésének bevonásával, 
mert a Tao tv. ekkor hatályos 1.§ (2) bekezdése még akként rendelkezett, hogy „ha a jog-
ügylet tartalma alapján az állapítható meg, hogy annak célja csak adóelőny az egyik fél 
vagy a felek számára, akkor a jogügylet alapján elszámolt költség, ráfordítás, nem minősül 
a vállalkozás érdekében felmerült költségnek, ráfordításnak, illetve adóelőny nem érvénye-
síthető”. A Tao tv. 2017. január 1-től hatályos módosított szövege szerint „Ha a jogügylet 
tartalma alapján az állapítható meg, hogy annak fő célja adóelőny az egyik fél vagy a felek 
számára, akkor a jogügylet alapján elszámolt költség, ráfordítás, nem minősül a vállalkozás 
érdekében felmerült költségnek, ráfordításnak, illetve adóelőny nem érvényesíthető.” A 
Tao tv. módosított rendelkezése alapján már a régi Art. 2.§ (1) bekezdésének bevonása 
nélkül, közvetlenül meghatározható lett a társasági adózás területén a rendeltetésszerű 
joggyakorlás elve.

Nemcsak az adótárgyú perekben, de valamennyi közigazgatási határozat bírósági felül-
vizsgálatának keretei között sor kerülhet a mérlegelési jogkörre irányadó szabályok alkal-
mazására. A szabályozás történeti alakulásának áttekintése előtt le kell szögezni, hogy az 
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adókülönbözet megállapítása során az adóhatóság nem diszkrecionális jogkörben jár el. 
Ugyanakkor a jogkövetkezmények, különösen az adóbírság és a mulasztási bírság kiszabá-
sa során adóügyekben is lehetőség van a mérlegelésére (EBH 2013.K.46.).

A közigazgatási bíráskodás a szubjektív jogvédelmi feladatok ellátása során már az Áe-
hez kapcsolódóan, az építésügyi közigazgatási határozatok bírósági felülvizsgálata során 
kialakította az irányadó követelményrendszert. A levonható tanulságokat az 1996. évi Or-
szágos Közigazgatási Kollégium vezetői értekezleten kialakított álláspont foglalta össze: 
a mérlegelési jogkörben hozott közigazgatási határozat akkor tekintendő jogszerűnek, ha 
a hatóság a tényállást kellően feltárta, a vonatkozó eljárási szabályokat betartotta, számot 
adott a mérlegelés szempontjairól, és a határozat indokolásából a mérlegelés jogszerűsége 
megnyugtatóan megállapítható (KGD1996.12.szám). A régi Pp. 2005. november 1-i, a 
Ket.-hez igazodó hatállyal szinte szó szerint ezzel a tartalommal iktatta be a 339/B.§-t. A 
Kp. 85.§ (5) bekezdése már másként fogalmaz, de még mindig alkalmas a több évtizedes 
bírói gyakorlat követésére: „mérlegelési jogkörben megvalósított közigazgatási cselekmény 
jogszerűsége körében a bíróság azt is vizsgálja, hogy a közigazgatási szerv hatáskörét a 
mérlegelésre való felhatalmazásának keretei között gyakorolta-e, a mérlegelés szempontjai 
és azok okszerűsége a közigazgatási cselekményt tartalmazó iratból megállapíthatóak-e.”

Az igazságszolgáltatás nem l’ art pour l’ art működik. A bírói munka gyakorlati értelmét 
az ítéletek végrehajtása adja, amely szemszögből nézve a legmagasabb szintű visszacsatolás 
az ítélkezésnek a jogalkotásban való visszatükröződése. Az érintett ítéletek ennek olyan 
példái, amelyek a szerző bírói életpályájának fontos állomásai voltak, illetve a mérlegelést 
érintő kérdést mindig is a közigazgatási bíróságok jogfejlesztő szerepére vonatkozó klas�-
szikus mintának tekintette.

 
Rövidítések jegyzéke
Air.:	 az adóigazgatási rendtartásról szóló 2017. évi CLI. törvény
régi Art.:	 az adózás rendjéről szóló 2003. évi XCII. törvény
Áe.:	 az államigazgatási eljárás általános szabályairól szóló 1957. évi IV. törvény
Ket.:	� a közigazgatási hatósági eljárás és szolgáltatás általános szabályairól szóló  

2004. évi CXL. törvény
Kp.:	 a közigazgatási perrendtartásról szóló 2017. évi I. törvény
régi Pp.:	 a polgári perrendtartásról szóló 1952. évi III. törvény
Tao tv.:	 a társasági adóról szóló 1996. évi LXXXI. törvény
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–	 1988. február: diploma summa cum laude minősítéssel a Miskolci Egyetem Állam és Jogtu-
dományi Karán.

–	 Első munkahely: ügyvédjelölt a Miskolci 3. számú Ügyvédi Munkaközösségben.
–	 1990: jogi szakvizsga, majd ügyvéd a Szikszói Ügyvédi Munkaközösségben.
–	 1990. december: bírósági titkár polgári és büntető ügyszakban a Borsod-Abaúj-Zemplén 

Megyei Bíróságon. 
–	 1991. június 1.: bírói kinevezés a Miskolci Városi Bíróságon. Döntően közigazgatási ügyeket 

tárgyal, kisebb részben kapcsolódó tárgyú (birtokháborítási, ingatlan-nyilvántartási, dologi 
jogi) polgári perek intézése a feladata.

–	 1999 februárjától a Borsod-Abaúj-Zemplén Megyei Bíróságon kirendeléssel tárgyal köz-
igazgatási pereket, 2000 márciusától megyei bírósági bíró.

–	 1999 májusában az Országos Igazságszolgáltatási Tanácstól megkapja a „címzetes megyei 
bírósági bíró” címet.

–	 2005. április 1-jétől a Borsod-Abaúj-Zemplén Megyei Bíróság Polgári-Közigazgatási Kol-
légiumának vezetője. A kollégiumvezetői munka mellett közigazgatási perekben egyes bíró-
ként és tanácselnökként továbbra is rendszeresen tárgyal.

–	 2010. március 1-től a Legfelsőbb Bíróság Közigazgatási Kollégiumának bírája, a Kfv.II. 
tanácsban ítélkezik.

–	 A Kúria elnöke 2012. április 1. napjától bízza meg a Közigazgatási-Munkaügyi Kollégium vonat-
kozásában a kollégiumvezető igazgatási jogköreivel, vezeti a Kúria Önkormányzati Tanácsát.

–	 2012. július 5-től a Kúria Közigazgatási-Munkaügyi Kollégiumának kollégiumvezetője.
–	 2018 augusztusától újabb hat évre kap kinevezést a Közigazgatási-Munkaügyi Kollégium 

vezetőjeként.
–	 Rendszeresen jelennek meg cikkei, tanulmányai szakmai folyóiratokban, illetve több egyete-

mi jegyzetnek és tankönyvnek, valamint kommentárnak szerzője és társszerzője. 29 külön-
böző publikációja jelent meg.

–	 Különböző szakmai fórumok, konferenciák rendszeres előadója, a Magyar Igazságügyi Aka-
démia képzési munkájában évek óta részt vesz. 

–	 Két egyetemen záróvizsgabizottsági elnök.
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 A közigazgatási bíráskodás fejlődése és mai 

helyzete – utak és kérdőjelek

 
A modern közigazgatási bíráskodás lassan három évtizedes múltra tekinthet vissza. A kez-
detektől bíróként részt vevő számára gyakran úgy tűnik, hogy a bíráskodás ezen ágában 
szinte mindig volt valamiféle „aktuális állapot”. Most – 2019 derekán – szintén van mód 
egyfajta állapotleírásra, mely egyszerre adhat alkalmat a múlt történéseinek értékelésére és 
kitekintésre a jövő lehetséges irányai felé.

A mai magyar közigazgatási bíráskodás állapotát nyugodtan nevezhetjük jónak, némi elfo-
gultsággal akár erősen jónak is. Az elégedettséghez kellő alapot nyújthatnak a közigazga-
tási bíráskodás nemzetközi összehasonlításban évek óta kiemelkedő ügyforgalmi mutatói, 
amelyből megállapítható, hogy Magyarországon a közigazgatási jogviták bírói megoldása 
hatékony és bármely összehasonlítást kiállóan, kellően gyors.

Visszagondolva: 1991-ben sok tekintetben előzmények nélküli ítélkezési szakág kezdte 
meg a munkáját, annak ellenére is, hogy a közigazgatási bíráskodás kezdeményei – sajátos 
módon – már 1957-től megjelentek a hazai jogban. Természetesen nem lehet megfeled-
kezni az 1949-et megelőző és több mint fél évszázados múltra visszavezethető hazai köz-
igazgatási bíráskodásról sem, aminek egyfajta modern kori folytatásaként tekinthetünk a 
mai közigazgatási ítélkezésre. Számos kérdésben ugyan tanulsággal szolgálnak és hasz-
nálhatók a korábbi közigazgatási bíráskodás tapasztalatai, ugyanakkor a gyökeresen eltérő 
szervezeti és jogi keretek miatt ma már elsősorban inkább jogtörténeti értékűek a királyi 
Kúria, illetve a Közigazgatási Bíróság egyes döntvényei.

A kezdet kérdései

A „közigazgatási bíróság” és a „közigazgatási bíráskodás” fogalmak a jogászi közbeszédben 
már az 1980-as évek végén egyre erőteljesebben megjelentek, s – függetlenül a későbbi 
politikai átalakulástól –  lényegében a levegőben volt a közigazgatási bírói út valamiféle 
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szélesítésével az új bíráskodási szakág megteremtése. Ennek a szándéknak komoly hátsze-
let biztosított az 1988. január 1. napjával kezdődő adóreform, amely szinte megkövetelte 
annak biztosítását, hogy az adóhatóság döntésével szemben általánosan bírósághoz lehes-
sen fordulni. A magyar közigazgatási bíráskodás sorsát azonban nem az előzőekben jel-
zett reformtörekvések, hanem a rendszerváltáshoz kötődő politikai átalakulás döntötte el. 
Sokan már az alkotmányos átalakulástól közvetlenül is várták a közigazgatási bíráskodás 
megteremtését, a gyakorlatban azonban erre már a jogállami megoldások alkalmazásával 
került sor. A közigazgatási szakmában már az 1990. év végén világos volt, hogy a jogállami 
keretek között általánossá kell tenni a közigazgatási határozatok bírói felülvizsgálatát. Az 
Alkotmánybíróság 1990. év végi döntése nem csupán elhárította a közigazgatási bírásko-
dás létrejötte előtt álló akadályokat, hanem néhány vitát is eldöntött, bár akkor ezt kevéssé 
lehetett érzékelni.

A közigazgatási bíráskodást illetően elsősorban a közigazgatási tudomány képviselői 
gyakran fogalmaztak meg dilemmákat a majdani hazai modellt illetően. Ismertek voltak 
a közigazgatási bíráskodás egyes klasszikus szervezeti megoldásai, és – ahogy az termé-
szetes – mind a bírósági szervezeten belüli, mind az azon kívüli szervezeti megoldásnak 
voltak hívei és ellenzői. Azzal, hogy az 1990. év végén az Alkotmánybíróság az államigaz-
gatási határozatok bírósági felülvizsgálatát meghatározó és egyben korlátozó miniszter-
tanácsi rendelet alkotmányba ütközését mondta ki, azt is eldöntötte, hogy a közigazgatási 
határozatok bírósági felülvizsgálatának addigi akadályait kell felszámolni, tehát a meglévő 
bírósági felülvizsgálati rendszert kell általánossá tenni. Visszaemlékezve az 1990. év végére 
és az 1991. év első felére, az mondható el, hogy igazából nem merült fel komolyan más 
szakmai elképzelés a közigazgatási bíráskodás általánossá tételére, mint a meglévő bírósági 
út kiszélesítése, tehát a közigazgatási bíráskodás rendes bíróságokon belüli megszervezé-
se. Az önálló közigazgatási bíráskodás gondolatának akkoriban szervezeti realitása nem 
volt, mai szemmel érzékelve a megszervezésének elsősorban személyi és anyagi lehetősé-
gei hiányoztak. Azt is figyelembe kell venni, hogy a jogalkotó a közigazgatási bíráskodás 
tekintetében időzavarba is került, mivel az Alkotmánybíróság által biztosított határidő 
eredménytelenül telt el, és a magyar jogban szinte páratlan időszak következett be 1991. 
április 1. napjától, amikor is bármely közigazgatási határozat tárgyától függetlenül felül-
vizsgálható volt. Ez az időzavar oda vezetett, hogy gyors megoldásra volt szükség, így az 
1991. évi XXVI. törvényben kimondottan is ideiglenes rendszerként bevezetett eljárási és 
szervezeti rendelkezések a bírói szervezeten belül oldották meg a közigazgatási bíráskodás 
feladatát.
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A közigazgatási bíráskodás fejlődése

Az 1991 körüli időkben a bírósági szervezetben szívesen fogadták a közigazgatási bí-
ráskodás iránt érdeklődőket, mivel a már működő bírák kevés érdeklődést mutattak az 
előzetesen szakmailag nehéznek és összetettnek mondott közigazgatási bírói feladat ellá-
tása iránt. A kizárólagos illetékességgel rendelkező megyeszékhelyi bíróságokon, valamint 
megyei bíróságokon a közigazgatási bíráskodás feladatait nagyobb számban akkor kine-
vezett bírák, illetőleg olyan bírák látták el, akik korábban már – az akkori szóhasználattal 
élve – az államigazgatási határozatok bírósági felülvizsgálata iránti perekben gyakorlatot 
szereztek. A közigazgatási bíráskodás szakmai elkülönülésében és megerősítésében döntő 
szerepet játszott a Legfelsőbb Bíróság Közigazgatási Kollégiuma. A Legfelsőbb Bíróság 
részéről már a kezdetektől fogva látható volt ezen a területen egy markáns szakmai irá-
nyítás, amelyet rendkívül jól fogadtak az alsóbb fokú bírák, lévén a polgári és büntető 
szakágakhoz képest kezdetben semmilyen dogmatikai rendszer vagy gyakorlat nem állt 
rendelkezésre az egyes jogintézmények értelmezéséhez és alkalmazásához. A Legfelsőbb 
Bíróság Közigazgatási Kollégiuma ezt a hiányt minden eszközzel igyekezett pótolni, és az 
1990-es évek végére létrejött egy olyan elvi tartalmú joggyakorlat, amelyre támaszkodva 
szakmailag elfogadott és sikeres közigazgatási bíráskodás volt kiépíthető.

A közigazgatási bíráskodás a jó ügyforgalmi és szakmai teljesítménye alapján az 1990-es 
évek végére elismert tényezője lett a magyar igazságszolgáltatásnak. Mind a közigazgatási 
bírák, mind pedig a közigazgatási szakma, illetve közigazgatás tudomány részéről tudott 
volt, hogy a közigazgatási bíráskodásra vonatkozó 1991-es szabályok átmenetiek, és ez az 
átmenet már a 90-es évek végén is meglehetősen hosszú volt, tehát szükség van a rendszer 
végleges kialakítására. Sajátos, hogy ez idő tájt elcsendesedtek az önálló, szervezeten kí-
vüli közigazgatási bíráskodás felállítására vonatkozó elképzelések, az átalakítás és fejlődés 
útját a bírói szervezeten belüli szervezeti változtatások jelentették. A közigazgatási perek 
megyei bírósági hatáskörbe kerülése 1999-től már ezt az utat jelentette. Nem lehet megfe-
ledkezni arról sem, hogy erre a hatásköri változásra a Legfelsőbb Bíróság igen erőteljes tá-
mogatása mellett került sor, annak hangsúlyozásával, hogy a közigazgatási perek összetett, 
nehéz megítélésű, nagy munkatartalmú ügyek, melyek esetében indokolt a megyei bírósági 
hatáskör kimondása. Ez a hatás tulajdonképpen a mai napig is érezhető az ügyforgal-
mi összehasonlításban. A megyei bíróságokon zajló közigazgatási bíráskodás igazgatási 
és szakmai szempontból sokáig hatékonyan működött, noha a rendszernek mutatkoztak 
problémái is. Ez elsősorban a közigazgatási bírák viszonylag kis számából és szakmai el-
szigeteltségéből adódott, mivel a nagyobb megyékben legfeljebb kettő-három, a kisebb 
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megyékben pedig általában egy közigazgatási bíró működött, így szakmai konzultációra 
kevés lehetőség adódott. Ezt a helyzetet felismerte mind a Magyar Közigazgatási Bírák 
Egyesülete, mind a Legfelsőbb Bíróság Közigazgatási Kollégiuma, és igyekezett pótolni 
azokat a szakmai konzultációs lehetőségeket, amelyek a civilisztikai, illetőleg büntető bí-
ráskodásban egyébként rendelkezésre álltak.

A közigazgatási bíráskodás alakulásában az újabb kilométerkő 2011-ben az alkotmányos 
kodifikáció során érkezett el. A szakmai elképzelések körében napvilágot láttak a közigaz-
gatási bíráskodás jövőjével kapcsolatos törekvések is, amelyek elsősorban a bírói szervezeten 
kívüli önálló közigazgatási bírói rendszer megteremtésére irányultak. Ekkoriban a szakmai 
vitákat az jelentette, hogy az „önálló” és „külön” fogalmak a közigazgatási bíráskodás te-
kintetében mit is jelenthetnek, illetve a magyar jogállam viszonyai között milyen hatása 
lehet a közigazgatás olyan kontrolljának, amely nem része a bírói hatalmi ágnak. Sokan 
úgy vélték, hogy 2011-ben Magyarország Alaptörvénye ennek a vitának a végére pontot 
tett és a közigazgatási bíráskodás jövőjét a bírósági szervezeten belül jelölte ki, külön bí-
rósági feladatként meghatározva a közigazgatási határozat törvényességének ellenőrzését. 
Az Alaptörvényhez kapcsolódó bírósági szervezeti és jogállási törvénykezés a közigazgatási 
bíráskodást illetően tulajdonképpen szakmai meglepetéssel is szolgált, amikor a nemzetkö-
zi gyakorlatban példa nélküli, a magyar bírósági realitásokat azonban mindenben tükröző 
szervezeti megoldást alkalmazott a közigazgatási és munkaügyi bíróságok felállításával. E 
látszólag különböző szakágak közös nevezőinek azt tekintem, hogy végső soron mindkét 
ítélkezés a hatalmi tevékenység kontrollját jelenti azzal, hogy értelemszerűen más-más irá-
nyú hatalmi döntések jogszerűségét vizsgálja a közigazgatási, illetőleg a munkaügyi bíró. 
Ezen – inkább jogfilozófiai jellegű – közös nevező mellett vannak a tételes jogból származó 
azonosságok is, így például a társadalombiztosítási határozatok és munkaügyi igazgatási 
határozatok felülvizsgálata, amely a két szakág tekintetében biztosít egyfajta átjárhatóságot.

A közigazgatási bíráskodásra vonatkozó új elképzelések

Darák Péter 2015-ben megtartott előadásában a következőket hangsúlyozta: „Örömteli 
folyamatok zajlanak ezekben a napokban, hetekben, hónapokban az Igazságügyi Minisz-
tériumban, hiszen új koncepciók alapján, erőteljes elhatározással indult neki a miniszté-
rium közjogi rendszer és a közjogi jogorvoslati rendszer átalakításának. Ez azért örömteli 
számomra is, aki közigazgatási bíróként indult a rendszerváltást követően és azóta sem lett 
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hűtlen bíráskodáshoz, mert az elmúlt 25 évben azt láttuk, hogy az 1991-ben rohammun-
kával megalkotott bírósági eljárási szabályokon keveset változtattak -ami kevés változás 
történt, az a bírói gyakorlatban szinte kötelező erővel következett.” 24

A magyar közigazgatási bíráskodás végleges eljárási és szervezeti kereteinek megteremtése 
több érintett szervezet részéről – egymástól tulajdonképpen függetlenül –, de azonos idő-
ben és sok tekintetben azonos elképzelések mellett fogalmazódott meg. A Nemzeti Köz-
szolgálati Egyetem, az Igazságügyi Minisztérium, valamint a Kúria Közigazgatási-Mun-
kaügyi Kollégiuma 2014 derekán több fórumon adott hangot annak a véleményének, hogy 
a meginduló kodifikációs munkák keretében szükség van a közigazgatási bíráskodás eljá-
rási és szervezeti kereteinek megteremtésére. A Kúrián 2012-ben és 2013-ban elvégzett 
joggyakorlat-elemzések egyértelműen azt mutatták, hogy a közigazgatási bíráskodásban 
megérett a helyzet az önálló, elkülönült eljárási szabályok megteremtésére, az ahhoz szük-
séges szakmai és joggyakorlati háttér már rendelkezésre áll, és az új eljárási szabályok 
megalkotásához kapcsolódóan felmerülhet a szervezet végleges rendezésének kérdése is.

A jogalkotó a közigazgatási bíráskodás jogállami szerepét elismerve viszonylag hamar el-
döntötte azt a kérdést, hogy szükség van az önálló közigazgatási peres szabályokra, tehát 
a polgári perrendtartástól elkülönült, önálló közigazgatási perrendtartás megalkotására. 
Ezt a szemléletet tükrözte a Kormány e tárgyban meghozott határozata. A közigazgatási 
perrendtartás megalkotásához kapcsolódóan már a kodifikáció elején is felmerültek olyan 
gondolatok, amelyek arra utaltak, hogy egyúttal lehetőség mutatkozik a közigazgatási bí-
ráskodás szervezeti kereteinek végleges kiépítésére. Ez a gondolat akként is megjelent, 
hogy maga a közigazgatási perrendtartás indukálja majd annak szükségességét, hogy a 
közigazgatási bíráskodás szervezeti keretei is módosuljanak.

A közigazgatási perrendtartás szükségességével kapcsolatban felmerülő kérdés, hogy tu-
lajdonképpen mi indokolta a polgári perrendtartástól elkülönülő új szabályozást. A válasz 
egyszerűen is megadható, mivel a Pp. által szabályozott polgári per alaphelyzete gyöke-
resen eltér a közigazgatási per feladatától. A közigazgatási bíráskodásban az eljárásjogi 
kérdéseket illetően az 1991 óta eltelt két és fél évtized szinte valamennyi problémája arra 
volt visszavezethető, hogy a polgári per szabályai más helyzetet vettek alapul, és sok jogin-
tézmény a közigazgatási perek esetében csak egyfajta „kényszermegoldásként” és sajátos-
ságokkal volt alkalmazható.

24  Darák Péter: A közigazgatási bíráskodás jövőbeni irányai, Új magyar közigazgatás, (2015) 8. évf. 4. sz., 55–56.
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A 2014–2017 közötti időszakban a közigazgatási perrendtartáshoz tartozó szervezeti elkép-
zelések az új eljárási rendelkezéseket igyekeztek tükrözni. A közigazgatási bíráskodásban 
szükség van a rendkívül nagy jogterületről érkező ügyösszetétel miatt egyfajta szakmai kon-
centrációra, specializációra, aminek egyik formája lehet az elsőfokú ügyek bírósági szintek 
közötti megosztása. Bizonyos ügytípusoknál továbbá a szakmai elbírálás összetettsége, vala-
mint a közigazgatási eljárás egyfokúsága miatt is szükség lehet fellebbezésre, aminek fórumát 
a rendszerben meg kell teremteni. Az nyilvánvaló, hogy a Kúria feladata nem a fellebbezési 
ügyek elbírálása, tehát a másodfokú bírósági szerepkör betöltése, így szükséges önálló köz-
igazgatási bírói fellebbezési fórum kialakítása. Abban szakmai egyetértés mutatkozott, és je-
lenleg is mutatkozik, hogy nem mellőzhető ennek a bírói fórumnak a létrehozása, amelyre 
egyébként kísérlet is történt 2016-ban a Közigazgatási Felsőbíróságra vonatkozó szabályozás 
előterjesztésével. A Közigazgatási Felsőbíróság jogintézménye az előzőekben vázolt problé-
mát megoldotta volna, és arra is alkalmas lett volna, hogy kiemelt ügycsoportokban elsőfokú 
bírósági hatáskört lásson el. Ez a bíróság a Kúria alatt elhelyezkedve, de országos illetékesség-
gel eljárva valójában az ítélőtáblák és a Kúria közötti szinten lett volna elképzelhető. A nyilvá-
nosságra került elképzelések ezt a szemléletet tükrözték, és igazából komoly szakmai kritikát 
az ilyen szerepet ellátó Közigazgatási Felsőbíróság felállításának gondolata sem kapott, a viták 
elsősorban a bírói létszám és a vezetés megteremtésével voltak kapcsolatosak.

A közigazgatási bíráskodás átalakításának megismert szervezeti elképzelései között fontos sze-
repet kapott az önálló, regionális szinten működő elsőfokú közigazgatási bíróság létrehozása. 
Füzi Rozsnyai Krisztina még 2010-ben megjelent munkájában erről a következőképpen írt: 
„Ami pedig a szervezeti kérdéseket illeti, mindenképpen szükséges lenne a megyei illetékességű 
bíróságok helyett egy regionális illetékességi rendszer kialakítása. Ez a kulcsa a közigazgatá-
si bíráskodás önállóságának. Így ugyanis végre a polgári és a büntető ügyszakkal azonos súlyt 
kaphatna a közigazgatási ügyszak, a közigazgatási bíró nem csupán a fővárosban létező fogalom 
lenne. A bíróságokon így kialakuló magasabb bírószám pedig a bírák nagyobb fokú specializáci-
óját is lehetővé tenné, ami a szakmai minőség javulását és ezáltal az ügyek gyorsabb elintézését 
is eredményezné. Természetesen elképzelhető lenne az is, hogy – a korábbi modellünk min-
tájára – egy bíróság kap országos illetékességet, de látva a többszintű közigazgatási bíráskodás 
kiépítésére irányuló osztrák törekvéseket, ez nem tűnik reális alternatívának. Egy ilyen rendszer 
kialakítása a bírósági döntésekkel szembeni jogorvoslati lehetőségek iránti igény megnövekedé-
se miatt is problematikus lenne. Semmiképpen nem tekinthető azonban az önálló közigazgatási 
bírósági rendszer kiépítése az egyetlen üdvös megoldásnak. Az egységes rendszer az előbbi feje-
zetekben javasolt módosításokkal ugyanazokat a pozitív hatásokat tudná generálni.”25

25  Füzi Rozsnyai Krisztina: Közigazgatási bíráskodás Prokrusztész-ágyban. ELTE Eötvös Kiadó, Budapest, 2010, 264–265.
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A Kp. hatálybalépéséhez kapcsolódóan jöttek létre a „kiemelt” közigazgatási és munkaügyi bí-
róságok mint általános elsőfokú közigazgatási bírói fórumok. A regionalitás célja elsősorban az 
volt, hogy az elsőfokú bíráskodásban is növekedjen a szakmai koncentráció, illetve gyakorlati 
oka pedig az, hogy csak régiós szinten lehet biztosítani az önálló bíróság működéséhez szüksé-
ges bírói létszámot. Az elsőfokú bíráskodás ilyen módon történő átalakítása jelentős változást 
hozott a közigazgatási bíráskodásban, azzal, hogy olyan bíróságok jöttek létre, amelyek több 
megyét érintően látják el a közigazgatási bíráskodás feladatait. Ezzel az elképzeléssel össze-
függésben gyakran felmerülő érv volt az elsőfokú bíráskodáshoz szorosan kapcsolódó általános 
elérhetőségi követelmény biztosítása. A kritikák elsősorban arra vonatkoztak, hogy bizonyos 
régióközpontok a régió más területeiről nehezen közelíthetők meg, ez pedig felveti annak az 
alkotmányos követelménynek az érintettségét, amely a bírósághoz fordulás joga kapcsán annak 
reális elérhetőségére vonatkozik. Kétségkívül problémákat vethet fel, ha egyes megyeszékhelye-
ken nem elérhető a közigazgatási bíráskodás, így a regionális közigazgatási bíróságra vonatkozó 
elképzelések szakmai szempontból legalábbis finomításra szorulnak, főleg az elérhetőségi köve-
telmények biztosításában.

A regionális közigazgatási bíróságra és a Közigazgatási Felsőbíróságra épülő rendszer a közigaz-
gatási bíráskodás önálló szakmai testületeit is megteremtette volna, mivel mindkét bírósági szer-
vezet feltételezi az önálló kollégiumi működést. A szakmai és tudásbeli koncentráció, valamint 
a bírói létszám valamennyi szinten lehetővé tette volna ezen szakmai testületek működését, ami 
felváltaná a regionális közigazgatási és munkaügyi kollégiumok jelenlegi rendszerét. Összegezve 
a 2016 őszén napvilágot látott terveket, elmondható, hogy a tervek megvalósulása a közigazga-
tási bíráskodás szervezetének jelentős átalakítását hozta volna, az önálló szakmai alapon meg-
szervezett, a bírósági szervezeten belül bizonyos fokú elkülönülést is mutató, de a bírói rendszer 
egységét nem megbontó szervezet létrehozásával.

Az előzőekben hivatkozott nagy ívű szervezeti változtatások azonban politikai konszenzus hi-
ányában nem jöttek létre 2016-2017-ben, s ennek máig tartó komoly következményei vannak.

2018 – a váratlan és előzmények nélküli átalakulás éve

A közigazgatási bíráskodás a meglévő bírósági szervezetrendszer keretében kezdte meg műkö-
dését 1991-ben, és az azóta eltelt közel három évtized alatt annak szerves és elválaszthatatlan 
részévé vált, mind szakmai, mind szervezeti értelemben. Az 1991-es újraindulásra vonatkozó 
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jogszabályok nem vitásan átmenetiek voltak. A 2014 második felében induló kodifikációs mun-
ka fő célkitűzése a kétségkívül hiányzó önálló közigazgatási perrendtartás megalkotása volt, 
amelyhez szükségképpen szervezeti átalakítási elképzelések is kapcsolódtak. A közigazgatási 
perrendtartáshoz fűződő szervezeti módosulások körében végső soron szakmai konszenzus 
alakult ki abban, hogy a jelenlegi szervezeti rendszer hiányos, mivel egy fellebbezési, illetőleg 
speciális elsőfokú fórum létrehozására van szükség országos illetékességgel. Ez a fórum lett 
volna a Közigazgatási Felsőbíróság, amelyet a 2016-ban napvilágot látott jogszabálytervezetek 
tartalmaztak is. Fontos kiemelni, hogy sem a 2016-os jogszabályi tervezetek, sem pedig a köz-
igazgatási perrendtartás kodifikációs munkáihoz kapcsolódóan nem merült fel a Kúria szerepé-
nek átalakítása, tehát a legfelsőbb ítélkező fórum szerepének megváltoztatása, vagy helyette új 
ítélkező fórum kialakítása. Erre tekintettel nem érthető, hogy a 2016-os szakmai konszenzust 
jelentő elképzelésekhez képest miért változott meg a jogalkotói szándék, és a legfelsőbb szintű 
közigazgatási ítélkező fórum átalakításától milyen szakmai pozitívum várható.

A közigazgatási bíráskodás nemzetközi modelljei elvi alapon önmagukban a rendes bírósági 
modellre építő hazai rendszer felülvizsgálatára és megváltoztatására nem szolgáltatnak alapot. 
Mind a rendes bírósági modellre, mind a különbírósági modellre kétségkívül vannak példák Eu-
rópában és világszerte, azonban a pusztán arra való hivatkozás, hogy más országokban miként 
működik a közigazgatási bíráskodás, a hazai viszonyok megváltoztatására nem elegendő. Meg-
jegyzendő, hogy például az angolszász jogterületen a közigazgatási bíró vagy a közigazgatási 
bíróság fogalma általában nem ismert, a bírói hatalom egységes és oszthatatlan volta képezi a 
jogi felfogás alapját. Az önálló közigazgatási bírósági modell önmagában szakmai szempontból 
nem jelent előnyt a rendes bírósági modellhez képest, a konkrét belső jogi megoldások tehetik 
mindkét modellt hatékonnyá. A közigazgatási bíráskodás jogállami feladatát ugyanakkor mind-
két szervezeti megoldás el tudja látni.

A magyar közjogi hagyományok tiszteletben tartása mellett sem helytálló az a hivatkozás, amely 
az 1949-ig létezett Magyar Királyi Közigazgatási Bíróság működésével kívánja alátámasztani 
a jelenlegi bírósági rendszer megváltoztatását. A korábbi jogi és államszervezeti helyzet a mai 
bíráskodáshoz nem hasonlítható. A Magyar Királyi Közigazgatási Bíróság egyetlen bíróságként 
látta el a közigazgatási bíráskodás feladatát, elsőfokú bírósága nem volt. Ez az akkori viszo-
nyoknak megfelelt, mivel a maihoz képest a közigazgatási jog terjedelme mintegy 10%-osnak 
minősíthető, s ugyancsak nem vethető össze a közigazgatási szervezet jelenlegi differenciáltsága 
sem a mostani szervezettel. Más volt tehát mind a közigazgatás, mind a közigazgatási jog, így az 
akkori bíráskodás viszonyai a mai rendszer megváltoztatásához nem szolgálhatnak indokként. 
Meg kell jegyezni, hogy jogtörténeti adatok szerint a Kúria, valamint a Magyar Közigazgatási 
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Bíróság működése sem volt feszültségektől mentes, az egyes hatásköri viták megoldására külön 
bíróságot kellett létrehozni Hatásköri Bíróság néven. Mindemellett a jogtörténet jelenleg még 
adós a Közigazgatási Bíróság 1938 és 1944 közötti ítélkezési gyakorlatának olyan feltárásával, 
amelynek alapján teljesebb képet lehetne alkotni e bíróság működéséről.

A közigazgatási bíráskodás átalakítása kapcsán gyakran felmerülő érv a közigazgatási szakisme-
ret erősítése, illetőleg annak a bíráskodásba történő bevonása. Ez a hivatkozás a közigazgatási 
bíráskodás tényleges viszonyai között nehezen értelmezhető. A közigazgatásban dolgozó szak-
emberek egy adott specializált jogterületen szereztek tapasztalatot (adóügyek, építésügyek, kör-
nyezetvédelmi ügyek stb.), ugyanakkor egy közigazgatási bírónak alapszinten is legalább 30-35 
hasonló méretű jogterülethez kell értenie. A közigazgatásból bekerülő szakember más jogterü-
leteken általában tapasztalattal és ismerettel nem rendelkezik, így meglévő gyakorlati tudásának 
hasznosítása legfeljebb egy szakmai területen lehetséges. Ez jelenleg már tételes jogi akadályok-
ba nem ütközik, mivel korábban a Pp., jelenleg a Kp., szabályai – aggályos módon – összeférhe-
tetlenségi időt nem határoznak meg.

A közigazgatási perekben kétségkívül megállapítható a felek helyzetében mutatkozó arányta-
lanság és eltérés, mivel a felperes az állam apparátusával áll szemben. Ez az egyensúlytalanság 
azonban nem indokol más bírói szerepet és más bírói felfogást, ezt a helyzetet eljárásjogi szabá-
lyokkal kell megoldani, mint ahogy azt a Kp. nagyobb részt meg is tette. A bíráskodás valamen�-
nyi ágában csak egyfajta bírói felfogás létezhet, melynek célja a jogszerű és megalapozott döntés 
meghozatala. Ezt ítélkezési szakáganként különböző jogi eszközökkel kell elérni és ezeket a 
jogi eszközöket az eltérő szemléletű eljárásjogok biztosíthatják. Azon az alapon tehát, hogy a 
közigazgatási bírónak más lenne a dolga, illetőleg a felfogása, nem lehet és nem is indokolt 
szervezeti változtatást bevezetni, mivel ilyen vezérlő elv mentén lényegében bármely ítélkezési 
területhez önálló bírói szervezet volna kapcsolható.

Összegzés

A magyar közigazgatási bíráskodás lassan három évtizedes működése mind szakmai, mind 
ügyforgalmi szempontból nem szolgáltat indokot a jelenlegi rendszer radikális átalakítá-
sára, és különbírósági rendszer létrehozására. A magyar közigazgatási bíráskodás az Eu-
rópai Unió igazságügyi eredmény tábláján hosszabb idő óta az európai rangsor elején ta-
lálható, 2018-ban a magyar közigazgatási bíráskodás az időszerűség tekintetében európai 
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első volt. Ez az adat egyaránt magába foglalja az ügyforgalmi és a szakmai teljesítményt, 
és meggyőzően cáfol a magyar közigazgatási bíráskodás működésével kapcsolatos bármely 
szakmai kritikát.

Jelen sorok írásakor a külön közigazgatási bíráskodásra vonatkozó 2018. decemberi jog-
szabályok hatálya felfüggesztés alatt van, amiből következően a jogalkotó az új szervezeti 
rendszer bevezetését elhalasztotta. Ez a helyzet remélhetőleg alapot ad arra, hogy a köz-
igazgatási bíráskodás jövőjét illetően széles szakmai konszenzuson alapuló, a bíráskodás 
eddigi értékeit figyelembe vevő döntés szülessen.
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–	� 1998: jogi diploma, Eötvös Loránd Tudományegyetem (ELTE ÁJK).
–	� 2008: jogász-közgazdász diploma, Corvinus Egyetem.
–	� 2009: jogtudományi PhD fokozat, ELTE ÁJK; 2015: jogtudományi habilitáció, ELTE ÁJK.
–	� 1998–2009: az ELTE-n tanít megbízott előadóként közigazgatási jogot. 
–	� 2010–2015: a Kodolányi János Főiskolán főiskolai docensként, majd főiskolai tanárként 

(2011) tanít közjogot, EU-jogot, nemzetközi jogot. 
–	� 2016-tól az ELTE ÁJK egyetemi docenseként tanít közigazgatási jogot, versenyjogot. 
–	� Jogi szakvizsgabizottsági elnök és vizsgáztató, több posztgraduális képzés oktatója, köztük ver-

senyjogi szakjogász képzés vezető oktatója volt 2009 és 2016 között. 
–	� A Fővárosi Bíróság (2002) és a Magyar Jogász Egylet (2005) tanulmánypályázatainak győzte-

se, 10 éves kiváló bírói szolgálatért oklevél birtokosa (Országos Bírói Tanács elismerése, 2014).
–	� 1998–2001 között a PKKB-n fogalmazó büntető és polgári ügyszakokban. 2002–2003 között 

titkár a Fővárosi Bíróság Közigazgatási Kollégiumában. 2003–2009 között bíróként ítélke-
zik elsősorban versenyjogi, szabályozott piacokkal összefüggő, adójogi és közbeszerzési tárgyú 
ügyekben. 

–	� 2006–2007: elnöki bíró, 2008–2009 között a Fővárosi Bíróság Közigazgatási Kollégiumveze-
tő-helyettese, a Fővárosi Bíróság Bírói Tanácsának tagja.

–	� 2009 szeptembere óta legfelsőbb bírósági bíró. 2012 októbere óta a Kúria tanácselnök bírája, 
európai jogi szaktanácsadó és 2013-tól a közigazgatási ügyszakos szaktanácsadók koordináto-
ra 2019 novemberéig, a közigazgatási elvi közzétételi tanács tagja, 2012–2018 között másod-
fokú szolgálati bíróság tagja. 

–	� ACA-Europe legfelsőbb bíróságokat és államtanácsokat tömörítő nemzetközi egyesületben 
(2012–2018), a European Law Institute közigazgatási jogi speciális csoportjában (2015–2016) 
a Kúria képviselője volt. 

–	� Két joggyakorlat-elemző csoport vezetője, egy joggyakorlat-elemző csoport opponense és to-
vábbi két joggyakorlat-elemző csoport tagja, az OBH négy közigazgatási munkacsoportjának, 
illetve projektjének is vezetője, vezető-helyettese, illetve tagja volt (2012–2018).
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–	� Több mint száz magyar és angol nyelvű tanulmány, szakcikk, könyvrészlet, kézikönyv és kom-
mentárok szerzője, társszerzője. Fő monográfiája: Piacszabályozás és jogorvoslat (HVG–ORAC, 
Budapest, 2012) A vezető Ket., Ákr Kp. Nagykommentárok társszerkesztője, illetve társszerzője 
(Wolters Kluwer, 2013, 2018).

–	� 2011 óta az Infokommunikáció és jog című folyóirat tudományos tanácsadó bizottságának, a  
Jogesetek Magyarázata folyóirat szerkesztőbizottságának, 2012–2017 között a Versenytükör ver-
senyjogi szaklap szerkesztőbizottsági tagja. 

–	� A Kúria Európai Jogi Hírlevelének és Forum Sententiarum Curiae című kiadványának szerkesz-
tőbizottsági tagja. A Public Governance, Administration and Finances Law Review szaklap bírá-
lóbizottságának tagja. Az MTA köztestületének, Közjogi Albizottságának tagja, a PPKE Ver-
senyjogi Kutatóközpontjának Tudományos Tanácsadó Testületének tagja. 

–	� A Magyar Bírói Egyesület tagja, 2003–2018 között a Magyar Közigazgatás Bírák Egyesületé-
nek is tagja volt. 

 

Az előzetes döntéshozatali eljárások mint a 
bírói függetlenség fokmérői a közigazgatási 

ítélkezésben

Az elmúlt években szakmai tevékenységemet három alapvető irány határozta meg. Egy-
részt tovább foglalkoztam szűkebb ítélkezési szakterületemmel; a versenyjoggal és a szabá-
lyozott piacokkal. Másrészt az új közigazgatási perrendtartásra és általános közigazgatási 
rendtartásra való felkészülés jegyében vettem részt e törvények előkészítésében: szakmai 
konzultációkkal, tanulmányokkal, kommentárok készítésével, szerkesztésével, valamint a bí-
rák közigazgatási perrendtartással kapcsolatos belső tananyagának és képzésének szakmai 
felelőse voltam. Harmadrészt az OBH Európai Jogi Szaktanácsadó Hálózatának (EJSZH) 
koordinátor-helyetteseként feleltem – a hálózat 2013. évi megalapítása óta – a közigazgatási 
ügyszak európai jogi jogalkalmazásának egységességért és magas színvonaláért.

Míg 2018-ban a közigazgatási perrendtartással kapcsolatos szakmai munka volt a domi-
náns, ebben az évben (2019) a másik két területet próbálom erősíteni. Szűkebb szakterü-
letemen F. Rozsnyai Krisztinával, a közigazgatási perrendtartás volt miniszteri biztosával 
közösen írtunk egy tanulmányt a Lex Localis című nemzetközi folyóiratba a vízszolgál-
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tatás mint közszolgáltatás árszabályozási kérdéseiről, kitérve a hulladékgazdálkodás ha-
sonló tendenciáira is, elemezve az ezzel összefüggő ítélkezési gyakorlatot. Az európai jog 
területén pedig Barabás Gergely törvényszéki közigazgatási bíróval az EJSZH felkérésé-
re kezdtem kutatásokba: az elmúlt 15 év közigazgatási ügyszakot érintő döntéshozatali 
eljárásaival kapcsolatban, szem előtt tartva a Kúria Elnökének azon kezdetektől fogva 
képviselt iránymutatását, hogy a Kúria és az elsőfokú bírók közti szakmai kapcsolatok 
erősödjenek, és a Kúria töltsön be proaktív szerepet az ítélkezés alakításában. Mint az kö-
zös kutatásunkból megtudtuk, a közigazgatási ügyszak megkereséseinek több mint 10%-a 
(89-ből 10 ügy) volt köthető a mi ügyeinkhez, így bátorkodtunk a tartalmi és „szakértői 
véleményen” alapuló elemzés eszközeit is alkalmazni a tanulmány írása során. Az már 
sajnos nem rajtunk múlt, hogy a 2012-ben elkezdődött, és 2016 óta tartó permanenssé 
vált közigazgatási ügyszakot érintő átalakítási kísérletek hatásaként, mire ez a tanulmá-
nyismertetés megjelenik, dr. Barabás Gergely, a közigazgatási bírói pálya iránt mélyen el-
hivatott, kiváló és általam nagyra becsült törvényszéki kollégám már ügyvédként folytatja 
munkáját, jómagam pedig nem folytatom tovább az EJSZH-ban végzett tevékenységem, 
sem koordinátor-helyettesként, sem szaktanácsadóként. 

Ezért döntöttem úgy, hogy az ez évi szakmai munkából ez utóbbi kutatás két íves ta-
nulmányban testet öltő eredményeit egyfajta mementóként is közreadom ebben a Kúria 
közigazgatási bíráinak tevékenységét bemutató kötetben. Ennélfogva az alábbiak nem egy 
tanulmánynak, hanem egy empirikus kutatáson alapuló tanulmány ismertetésének tekint-
hetők, amely tanulmány reményeink szerint e kötettel nagyjából egy időben fog megjelen-
ni az ELTE Law Journal szakmai folyóiratban angol nyelven, valamint a tanulmány főbb 
megállapításait ismertetjük a globális alkotmányosság nemzetközi központi fórumán; 
a Verfassungsblog hasábjain is. Magyarul a tanulmány várhatóan a Magyar Tudományos 
Akadémia folyóiratában, a Jogtudományi Közlönyben lesz olvasható.

A tanulmány 2004–2018 közötti, 170 magyar megkeresést tartalmazó, 158 rekordos, re-
kordonként 9 jellemzőt magába foglaló, saját készítésű adatbázis adatain alapuló kutatás 
eredményeit foglalja össze.

A kutatási cél annak vizsgálata volt, hogy a 2010-ben létrejött – versenyjogból vett ana-
lógiával élve  –  versenyzői szegéllyel rendelkező monopol pártrendszerként jellemezhe-
tő társadalmi, majd – 2012-től – közjogi berendezkedés lassan első évtizedének végén, a 
politológiai szakirodalomban egyértelműen újszerűnek tekintett időszaka milyen hatást 
gyakorolt a bírói és elsősorban a közigazgatási bírói ítélkezés függetlenségére, és erre nézve 
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levonható-e következtetés az európai előzetes döntéshozatali eljárások statisztikai, illetve 
tartalmi elemzése alapján. 

A tanulmány ennek megfelelően két részre osztható. Az első rész a statisztikai elemzé-
seket tartalmazza, amelyből a levont következtetések az előzetes döntéshozatali eljárások 
tartalmi elemzésén is alapulnak, míg a második rész az előzetes döntéshozatali eljárások 
szempontjából fontosabb közigazgatási jogi területek tartalmi áttekintését és fő tanulsá-
gait tartalmazza. A statisztikai elemzések további két kérdés megválaszolására irányulnak. 
Az egyik a bírói függetlenség előzetes döntéshozatali eljárások statisztikai-tartalmi elem-
zésén keresztüli mérhetőségére, a másik kérdés pedig az előzetes döntéshozatali eljárások 
minőségére, és az EJSZH mint az Európai Unióban egyedülállónak tekinthető centrali-
zált tanácsadó hálózatnak ebben betöltött szerepére keresi a választ. Ez utóbbinak vannak 
az ítélkezés függetlenségével kapcsolatos elemei is, amelyre röviden csak ebben az ismer-
tetőben fogok kitérni, ezzel a kutatás kifejezetten nem foglalkozott.

A statisztikai és tartalmi elemzés, tehát a tanulmány első részének első kérdésével kapcso-
latos fő következtetéseit négy alapvető állításban lehet megfogalmazni.

Az első állítás, hogy a 2005 és 2018 közötti 14 év két nagy időszakra osztható. Az európai 
bírósági ítéletek számát tekintve a 2005 és 2011 közötti tanulási időszakra (I. periódus), 
és a 2012 és 2018 közötti konszolidált időszakra (II. periódus), amely utóbbiban a sikeres 
előzetes döntéshozatali kérelmek száma több mint 3,5-szerese volt az első periódusnak. 
Ez két hétéves periódus.26

Könnyű lenne a 2010-es rendszerváltozással kialakult de facto egypárti szerkezetre27 épülő 
közjogi struktúrával és az Európai Unió intézményeivel való szembenállásával28 magya-
rázni ezt a folyamatot. Ezt azonban a kutatási eredmények egyértelműen cáfolták. Bár a II. 
periódus legkorábbi megkeresései 2010-es megkeresések, azonban ezeknek az ügyeknek a 
tényállása részben 2010 előtti időszakra nyúlik vissza,29 továbbá az európai bírósági ítéletek 
számában is eleve egy másfélszeres növekedés látható. Ennek a növekedésnek az okait a 

26  A 15 év első fél évében nem született EUB ítélet, míg 2019 második fél éve nem képezte az elemzés tárgyát, 
tisztán tehát 14 év elemzésére került sor.
27  Monopol pártstruktúra versenyzői szegéllyel, vagy más néven predomináns többpártrendszer stb.
28  Lásd a 7. cikk szerinti eljárást Magyarországgal szemben.
29  Ugyanakkor, ha csak a 2013-as évtől induló megkereséseket nézzük, akkor majdnem négyszeres volt (3,81) – a 
számolt évekkel arányosan súlyozva – a megkeresések száma. Tehát minél biztosabban köthetők az új közjogi rend-
szerhez az adott időszak megkeresései, annál magasabb a megkeresési arány, ami egyben a megkeresések trendszerű 
és folyamatos növekedését mutatja.
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tanulmány nem vizsgálta, de belátható, hogy e növekedést magyarázhatja az alkalmazan-
dó uniós jogi szabályok számának, hatókörének növekedése, az integráció mélyülése, az 
unió intézményei és a tagállamok közti érdekek fokozódó egymásnak feszülése (nem csak 
Magyarország esetében), az uniós intézményrendszer belső feszültségei, de leginkább ezek 
valamilyen arányú eredője. 

Megvizsgáltuk a V4 államok és Románia, illetve Bulgária mint térségbeli országok adatait, 
amelyek alapján megállapítható volt, hogy a magyar adatok belesimulnak a kelet-európai 
trendbe, a 2010-es rendszerváltozás tartalmi elemzés alapján is csak a megkeresések 10%-
át magyarázza, amely a térségi trendből nem eredményez kiugró adatot. 

Ennek megfelelően a második alapállítás, hogy a jogállami normák más országokhoz képesti 
jelentős átlépése nem mutatható ki az előzetes döntéshozatali eljárások számának trendszerű 
növekedésében. Ugyanakkor a 2010-es rendszerváltozás szignifikáns (10% körüli) hatást 
gyakorolt az előzetes döntéshozatali eljárások számára, ami a bíróságok függetlenségére 
utaló tendencia. Nem független bíróságok esetén egyáltalán nem lett volna érzékelhető 
politikailag érzékeny ügyekben aktivitás előzetes döntéshozatali eljárásokban. Megjegyez-
hető, hogy a függetlenség folyamatos gyengülésére, vagy a jogállami problémák erősödésé-
re nem találtunk trendszerű folyamatokat, egy-egy jogterületet kivéve. Ilyen kivétel volt az 
idegenrendészeti, menekültjogi terület, ahol 2015-től az előzetes döntéshozatali eljárások 
trendszerű növekedése tapasztalható , és ezen ügyek jelentős része hozzákapcsolható a 
hatékony jogorvoslathoz való jog és más tisztességes eljáráshoz kapcsolódó problémákhoz. 
Ez a tény is alátámasztja a harmadik alapállítást, miszerint a közigazgatási ítélkezés függet-
lensége kimutatható az előzetes döntéshozatali eljárások száma és tartalma alapján.

Statisztikai elemzés során megmértük a közigazgatási ítélkezés súlyát, és ez alapján 
megállapítható volt, hogy az előzetes döntéshozatali eljárások trendjeit a közigazgatási 
ítélkezés határozza meg, az ügyek 2/3-áért a közigazgatási ügyszak felel. A munkaügyi 
ügyszakból sikeres megkeresés egyáltalán nem érkezett a vizsgált időszakban, büntetőjogi 
területről három sikeres megkeresés volt, míg a többit a polgári jogi megkeresések tették 
ki. Mindezért a harmadik alapállítás részeként megállapítható volt az is, hogy az előzetes 
döntéshozatali eljárások adataiból a munkajogi,30 vagy büntetőjogi ítélkezés függetlenségére 

30  A munkajogi ítélkezés területén a 2012-13-as évek vonatkozásában lehetett levonni következtetést az ítélkezés 
magas szintű függetlenségére, amikor a kormánytisztviselők indokolás nélküli elbocsátásával kapcsolatos jogállami 
stressznek voltak kitéve a bírók, de ezen az egyszeri hatáson kívül trendszerűen értelmezhető statisztikai adatok nem 
állnak rendelkezésre, mivel egyebekben nem voltak érdemi munkaügyi megkeresések.
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egyáltalán nem, a polgári jogi ítélkezésre korlátozottan, míg a közigazgatási ítélkezésre néz-
ve egyértelmű következtetések levonása lehetséges.

A tanulmány negyedik és fő megállapítása a fenti alapállításokból levezethetően az, hogy 
a megkeresések növekvő trendjének akár csak stagnálása, de különösen csökkenése – és különösen a 
végső fórumot érintő csökkenése – a következő 7 éves periódusban (2019–2025) a közigazgatási 
ítélkezés függetlenségének sérülését, vagy akár megszűnését is képes jelezni. A közigazgatási 
perrendtartás hatálybalépésével, az Alaptörvény 7. módosításával létrejött önálló közigaz-
gatási bírósági rendszer kialakítása, illetve az annak lebegtetéséből eredő függetlenség 
gyengülését vagy épp ellenkezőleg, erősödését eredményező esetleges hatások mérhetők 
az előzetes döntéshozatali eljárások statisztikai és tartalmi elemzésével.

A tanulmány első részének volt egy további vizsgálati tárgya is. Milyen hatást gyakorolt az 
előzetes döntéshozatali eljárások minőségére az EJSZH működése? A tanulmány adatai 
azt mutatják, hogy az EJSZH létrejöttét megelőző nemzeti tréneri, majd decentralizált 
működésű szaktanácsadói rendszer komoly stimuláló hatással volt a térségünkben is ki-
emelkedő számú elsőfokú bírói megkeresések magas számára, legalábbis más magyaráza-
ta a kiemelkedő adatoknak nem igazán volt. Ehhez képest az EJSZH felállítása, mint e 
rendszer centralizálása, csak mátrix rendszerű felépítés megvalósítása esetében (minden 
szinthez, minden területi-szakmai egységhez rendelt egy szaktanácsadó rendszere) mu-
tatott némi előnyt (ilyen volt tipikusan a közigazgatási ügyszak), míg ott, ahol a mátrix 
felépítés nem volt megvalósítható a bírák magas számánál fogva, mint a polgári ügyszak, 
ott a hibára utaló mintázatok egyelőre nem mutatnak érdemi változást.31 A tanulmány az 
EJSZH ítélkezés minőségére gyakorolt hatását a sikertelen megkereséseket jelző végzé-
sekkel32 lezárult esetek elemzésével végezte. Ezen elemzés során abból indultunk ki, hogy 
a sikertelenséget jelző, bizonyos típusú végzések akkor fordulhatnak elő az EJSZH mint 
szervezet felállását követően, ha a szaktanácsadó nem éri el a bírót, vagy a szaktanácsadó 
rossz tanácsot ad. Más megoldás nem lehetséges, ezért ez megbízható mérőszámnak te-
kinthető. Ott, ahol mátrix rendszerű volt a felépítés (például közigazgatási ügyszak, mert 
viszonylag kevés bírót lehetett arányaiban nagyobb számú és egyenletesen elosztott szak-
tanácsadóval elérni), úgy tűnik javultak az adatok, ott pedig, ahol ezres nagyságrendű bírót 
kellett volna elérni, a mintázatok nem változtak. Ugyanakkor korai bármilyen megalapo-

31  A munkaügyi ügyszak és büntető ügyszak alacsony elemszámaira figyelemmel trendszerű következtetések nem 
voltak levonhatók.
32  Nem minden végzés jelez sikertelenséget vagy minőségi problémát. Például a sorozatügyekben a több megkeresést 
követő visszavonásoknak nincs közük az ítélkezés minőségéhez.
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zott következtetést levonni az EJSZH működésére, mert ennek hatásai túl rövid időszakra 
érvényesülhettek (2015-től), a mintázatok és trendek ilyen rövid időszakra nem egyértel-
műek és nem megbízhatóak, véletlen egybeeséseken is alapulhatnak.

Úgy véljük, hogy a jövőben az EJSZH jelentős és egyre jelentősebb hatással lesz az elő-
zetes döntéshozatali eljárások trendjére – a mátrix rendszert hatékonyan működtető köz-
igazgatási ügyszakban –, amely, mint azt fentebb kimutattuk, további hét éves ciklusban 
lesz mérhető. A hatás negatív vagy pozitív jellegére nézve érdemi következtetéseket majd 
2025-ben lehet először levonni.

Végül ki kell térnünk az egyes közigazgatási területeket érintő megállapításokra. Meglepő 
aránytalanságot találunk az adóügyek vonatkozásában, amelyek megközelítik az ítélettel 
zárult megkeresések közel 40%-át – az európai uniós átlag ugyanezen időszakot érintő 
18% körüli arányával szemben. Mi az oka a jelentős eltérésnek? Elsősorban az áfa-, de 
nem csak áfa-ügyeken keresztül megmutatkozó bizonyítási, erőforrás hiányokra vissza-
vezethető nem hatékony magyar adóhatósági működés, amely az adózók megfelelő tájé-
koztatásának hiányában, diszfunkcióként a jelentéktelen adminisztratív hibák könyörtelen 
megtorlásában is tetten érhető (Lásd: EUB, C-563/12, C-682/15, C-564/15, C-566/16).  
A közigazgatási ítélkezés egyik legnagyobb eredménye éppen ezek Európai Bírósághoz 
való közvetítésében érhető tetten, amely megítélésünk szerint egyre erősebb hatást gyako-
rol az adóhatóság működésére, és az adóhatóság támogatói hozzáállásának erősödésében, 
illetve a folyamatos elektronizálást, technikai fejlesztéseket figyelembe véve a stimulációs 
felhajtó erők egyikeként értékelhető.33 A másik kisebb csoport, amely az adóügyek túlsú-
lyát eredményezi, a 2010-es rendszerváltozásból eredő iparági alapú diszkriminatív adó-
zási ügyek megjelenése. Ilyenek a bolti kiskereskedelem (Hervis-ügy, 2012), a reklámadó 
(Google, 2018), vagy a tiltott állami támogatást eredményező diszkriminatív adózást érin-
tő megkeresések (Tesco-ügy, 2018).

Az európai jog szempontjából önálló csoportként azonosítottuk a bírság arányosságával 
összefüggő közigazgatási jogi eseteket. Ezek túlnyomó többsége közlekedési-szállítási 
ügyek objektív bírságolási kérdéseihez kapcsolódik, de van köztük adóügy (C-225/14) is. 
A magyar szakirodalomban már régóta kritika tárgya, hogy a bizonyítási, tényállás tisztá-
zási hatékonyság és a jogi felelősségi dogmatika hiányát a szankciók elvtelen növelésével 

33  Fontos megjegyezni, hogy a térségünk adatait e vonatkozásban nem elemzi a tanulmány, de nem kizárt, hogy a 
közigazgatás gyenge teljesítőképessége – legalábbis nyugat-európai tagállamokkal összevetve – térséget meghatározó 
jelenség.
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próbálja a jogalkotó megoldani, holott a jogi felelősségi dogmatika kialakítása és alkalma-
zása nélkül ez a megoldás eleve nem lehet hatékony.34 Ugyanakkor a magyar jogalkotói 
gyakorlat mégis ez. Itt az objektív bírságolás jogalkotói bevezetése egy módja a jogalkalma-
zói hatékonysági- erőforrás problémák kezelésének, hisz mellőzhetővé teszi a bizonyítás, 
tényállás tisztázási feladatok nagy részét. Az uniós jog azonban az előzetes döntéshozatali 
eljárásokon keresztül előbb vagy utóbb – úgy tűnik – szintén ki fogja kényszeríteni a hazai 
jogelméleti eredmények gyakorlati alkalmazását. Jelenleg a rombolási folyamatnál tartunk, 
amikor is számos esetben az uniós jog már nem engedi az objektív bírság alkalmazását, 
mint aránytalant, viszont a jogalkotó erre nem reagál, és ekként a jogalkotói mulasztás a 
bírák döntési hatalmát növeli. Egyes ítéletek az ügyre nem alkalmazandó más törvények 
analóg alkalmazásához nyúlnak, és van olyan döntés is, amelyik a bírság kiszabásának 
mellőzése mellett érvel stb. Mindenesetre ezek az ügyek jól mutatják, hogy a jogalkotónak 
a bíróság hatalmának növekedését, a parlament és a kormány „szuverenitásának korláto-
zását” nem a bírák szubjektív jogfelfogásában, hanem saját mulasztásában kell keresnie.35

A versenyjog és szabályozott piacok esetében a klasszikus versenyügyek alacsony száma 
arra utal, hogy a bíróságok a GVH erőforrásait, bizonyítási képességét egyelőre megfe-
lelőnek találják, különös tekintettel arra, hogy egyébként a felek által tett  –  és elutasí-
tott  –  indítványok nagyobb része bizonyítási kérdések, sztenderdek tisztázásra irányul. 
Ugyanakkor a szabályozott piacok (elektronikus hírközlés, energetikai szektor stb.) ese-
tében sokszor már a perindítás lehetősége is problémát jelent, e területen maga a bírósági 
felülvizsgálat sem tűnik eléggé hatékonynak. A monopolizált piacokon viszont a bíróság 
érezhető akadályát képezi a versenyellenes megoldásoknak, noha az európai jognak meg-
felelő jogalkotói reakciók hiányában itt is inkább a káosz növekszik, és ezzel egyidejűleg 
a bírói hatalom (szerencsejáték, felszámolói piac stb.). A támogatási ügyek nagy részének 
kezdeményezése még az első periódusra esett, hiszen e támogatások jellemzően az uniós 
jog által rendeleti úton szabályozottak, majd 2018-ban jelentek meg újabb ügyek (3 ügy). 
Ez utóbbiak tartalmi értékelése alapján megállapítható, hogy noha a 2018. évi és jelenleg 
folyamatban lévő ügyek jellege a korábbiaktól eltérő, ezek olyan típusú nemzeti jog és 
uniós jog közti konfliktusok, melyek kifejezetten és egyértelműen nem köthetők a 2010. 
évi politikai rendszerváltozáshoz, még akkor sem, ha mindegyik probléma 2010-es vagy 
azt követő jogi szabályozásból adódik. Ezeknek a jogi kollízióknak ugyanis nincs kife-

34  Nagy Marianna: A közigazgatási jogi szankciórendszer. Osiris, Budapest, 2000, 111–121.
35  Ez nagyszerűen látszik a földforgalmi törvénnyel kapcsolatos ügyekben/a Segro és Günther Horváth egyesített 
ügyekben (C-52/16., C-113/16.) is. Lásd még a 25/2015. (VII. 21.) AB határozat végre nem hajtását és következ-
ményeit. 
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jezett alapjogi vetülete. A tiltott állami támogatással kapcsolatos ügyek egyelőre nem a 
közigazgatási ügyek között jelentek meg (lásd polgári ügyek közt: OTP Bank C-672/13), 
ugyanakkor az adóügyek között találunk számos diszkriminatív adózáshoz – így a tiltott 
állami támogatások rezsimjéhez – kapcsolódó ügyet is (lásd Kúria, Kfv. III.37201/2013/10 
ítélete, C-323/18, Tesco-ügy).

Az idegenrendészeti, menekültügyi tárgyú előzetes döntéshozatali eljárások 40%-a a ta-
nulmány lezárásakor (2019. március 30.) folyamatban volt, és 10 előterjesztésből 7 került 
előterjesztésre 2015 után. Mindez azt mutatja, hogy e területen a 2015-ös menekültvál-
ság óta alkalmazott szabályok uniós joggal való összhangja a közigazgatási bírák számára 
egyre kevésbé egyértelmű. Igen jellemző ezen a területen a magyar jogszabályok részéről a 
hatékony jogorvoslathoz való jog kiüresítésére való törekvés, három folyamatban lévő ügy 
is részben vagy egészben ezzel kapcsolatos (F-ügy C-473/16., Shajin Ahmed C-369/17. 
vagy C-519/18.). Mindez annak ellenére történik így, hogy az Európai Bíróság elfogadta 
Magyarország alapvető törekvését a menedékkérők kezelésének vonatkozásában [Mir-
za-ügy (C-695/15.)]. Megítélésünk szerint ezekből az ügyekből 4 tekinthető olyannak, 
amely kifejezetten a 2010-es rendszerváltozás következménye (a bírói mérlegelési lehe-
tőséget és megváltoztatási jogkört megvonó ügyek), és nem következett szükségszerűen a 
megváltozott migrációs helyzetből.36

A közbeszerzés, környezetvédelem és egyéb ügyek (pl. földforgalmi ügyek) esetében is 
megfigyelhetők az eljárás tisztességességével, a bizonyítás nehézségével, illetve a felelőssé-
gi szabályok elégtelenségével terhelt ügyek, melyek rövid elemzését a tanulmány szintén 
tartalmazza.

Összefoglalva megállapítható – a tanulmány második részének figyelembevétele mellett –, 
hogy a közigazgatási ügyszak előzetes döntéshozatali eljárásai alapvető kapcsolódási-köz-
vetítő pontot képeznek az európai jog és nemzeti jog között, amely ítélkezési ág független 
és megfelelő működése az Európai Unió szerves részévé teszi Magyarországot, elégtelen 
működése viszont le is kapcsolhatja az országot az uniós szakpolitikákról, és végső soron 
az Európai Unióról.

36  A véghatáridők véleményünk szerint kifogásolható előírása már a 2010 előtti szabályozásokban is egyre inkább 
megjelent, ami így nem a 2010-es rendszerváltozáshoz köthető negatív folyamat.
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A cserét pótló vétel illetékkedvezmény 
jogintézményének változásai a jogalkotás és a 

jogalkalmazás együtthatásában

I. Cserét pótló vétel jogintézménye

Az illetékekről szóló 1990. évi XCIII. törvény (a továbbiakban: Itv.) 1.§-a szerint visszter-
hes vagyonátruházás esetén vagyonszerzési illetéket kell fizetni. 

A visszterhes vagyonátruházásra vonatkozó rendelkezéseket az Itv. III. fejezete tartalmaz-
za, közöttük pl.: az illeték tárgya, általános mértéke, az illetékmentességek, illetékkedvez-
mények szabályait. Itt rendelkezik a jogalkotó a lakástulajdon és a hozzá kapcsolódó jogok 
visszterhes vagyonátruházási illetékének mértékéről is.

Az illetéktörvény alkalmazásában vagyon: az ingatlan, az ingó, a vagyoni értékű jog, közü-
lük az ingatlan: a föld és a földdel alkotórészi kapcsolatban álló minden dolog [Itv. 102.§ 
(1) bekezdés a), b) pontok]. Ha a vagyonátruházás tárgya ingatlanvagyon, akkor az in-
gatlannak visszteher mellett történő megszerzése visszterhes vagyonátruházási illeték alá 
esik [Itv. 1.§, 18.§ (1) bekezdés]. A lakástulajdon ingatlanvagyon, visszterhes megszerzése 
illetékköteles szerzés. 

A jogalkotó a „Lakástulajdon és a hozzá kapcsolódó jogok visszterhes vagyonátruházási 
illetékének mértéke” cím alatt szabályozta a cserét pótló vétel illetékvonzatát, a 21.§ (5) 
bekezdésben. 

Megelőzőleg azonban meghatározta, hogy lakástulajdon szerzése esetén mi minősül a 
visszterhes vagyonátruházás alapjának [Itv. 21.§ (1) bekezdés], továbbá, hogy mi az illeték
alap lakástulajdonok egymás közötti cseréje esetén [Itv. 21.§ (3)-(4) bekezdések]. Az Itv. 
1991. január 1-jén lépett hatályba, a cserét pótló vétel szabályozása 1996. december 31-ig 
nem változott. 
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Az 1996. december 31-én hatályos Itv. a 21.§ (1), továbbá a (3)-(4) bekezdéseiben a vis�-
szterhes vagyonátruházás, illetve a lakástulajdonok egymás közötti cseréje esetén az illeték 
alapját a következők szerint határozta meg: lakástulajdon szerzése esetén a visszterhes 
vagyonátruházási illeték alapja – ha e törvény másképp nem rendelkezik – a lakástulaj-
don forgalmi értéke. Az illeték mértéke – lakásonként – 4 millió forintig 2%, a forgalmi 
érték ezt meghaladó összege után 6%. Lakás résztulajdonának szerzése esetén a 4 millió 
forintnak a szerzett tulajdoni hányaddal arányos összegére alkalmazható a 2%-os illeték, 
a forgalmi érték ezt meghaladó része után 6% illetéket kell fizetni. Lakástulajdonok egy-
más közötti cseréje esetén az illeték alapja az elcserélt ingatlanok – terhekkel nem csök-
kentett – forgalmi értékének a különbözete. Kettőnél több lakás tulajdonjogának egymás 
közötti cseréje esetén az illeték alapja az elcserélt legnagyobb és legkisebb – terhekkel nem 
csökkentett – forgalmi értékű ingatlanok értékkülönbözete.

E rendelkezéseket követték a cserét pótló vétel szabályai a törvény 21.§ (5), (6), (7) be-
kezdéseiben. Az (5) bekezdés alapján: „lakástulajdon vásárlása esetén, ha a vevő a másik 
lakástulajdonát a vásárlást megelőző, vagy azt követő egy éven belül eladja, az illeték alapja 
a vásárolt és az eladott lakástulajdon – terhekkel nem csökkentett – forgalmi értékének 
a különbözete. Ha a vevő egy éven belül több lakástulajdont értékesít, az illeték alapját 
képező értékkülönbözet megállapításánál csak a lakás vételét közvetlenül megelőző vagy 
követő  –  számára kedvezőbb illetékalapot eredményező  –  elidegenítést kell figyelembe 
venni.” A (6) bekezdésben foglaltak szerint: „[h]a az (5) bekezdés szerint megállapított 
értékkülönbözet nagyobb a vásárolt lakástulajdon forgalmi értékénél, az illeték alapja a 
vásárolt lakástulajdon forgalmi értéke. Végezetül a (7) bekezdésben az nyert szabályozást, 
hogy: „[a]z (5) bekezdésben említett adásvételnél a vevő a másik lakástulajdona eladását a 
tulajdonjog ingatlannyilvántartási bejegyzésére alkalmas adásvételi szerződés másolatával 
vagy más megfelelő módon köteles igazolni.”

Mi is az a „cserét pótló vétel”?

E törvényi szabályozás alapján tehát a cserét pótló vétel a lakástulajdon megszerzésekor 
érvényesíthető illetékalap-kedvezmény a lakástulajdon szerző meghatározott időtartamon 
belüli lakáseladása-lakásvásárlása esetén. A lakástulajdon szerző csökkentheti a lakásvásár-
lással keletkező illetékalapját a vásárlást megelőző/követő egy éven belül értékesített lakás 
forgalmi értékével, így végső soron – a megszerzett lakás forgalmi értéke helyett – csak 
az eladott és megvásárolt lakások forgalmi értékének különbözete után kell visszterhes 
vagyonátruházási illetéket fizetnie. Mindemellett az illetéktörvény illetékmentességet biz-
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tosít azoknak a magánszemélyeknek, akik a lakásvásárlásukat megelőző/követő egy éven 
belül a megvásárolt lakás forgalmi értékénél nagyobb forgalmi értékű lakást adtak el.

A jogalkotó a lakástulajdon visszterhes vagyonátruházása körében először a lakástulajdo-
nok egymás közötti cseréjének illetékezését szabályozta, amelyet követett a lakástulajdo-
nok eladása és vétele ügyletek után fizetendő illetékalap meghatározása. A lakástulajdonok 
egymás közötti cseréje esetén az illeték alapja az elcserélt ingatlanok  –  terhekkel nem 
csökkentett – forgalmi értékének a különbözete, míg a lakástulajdon vásárlása esetén is az 
illeték alapja (ha a vevő a másik lakástulajdonát a vásárlást megelőző, vagy azt követő egy 
éven belül eladja) a vásárolt és az eladott lakástulajdon – terhekkel nem csökkentett – for-
galmi értékének a különbözete. A két szabályozásban az illetékalap azonosan került meg-
határozásra, méghozzá a lakástulajdonok forgalmi értékének a különbözeteként, így a tör-
vény rendszerében korábban szabályozott csere helyébe került – mintha azt pótolná – a 
későbben szabályozott adásvétel, azaz a cserét pótolta a vétel. Ezt nevezi a jogalkalmazás a 
cserét pótló vétel illetékkedvezményének.      

II. A jogalkotó módosításainak összegző áttekintése 
a cserét pótló vétel jogi szabályozásában

A cserét pótló vétel jogi szabályozásának időrendbe helyezett módosításai – az indokolás-
sal együtt – mutatják, hogy a jogalkotó miként változtatta folyamatosan e kedvezményt a 
vagyonszerzők javára. 

Az első módosításkor (1997. január 1.) a jogalkotó a kedvezmény alkalmazásának módját 
nem érintve részletezte az illetékalap meghatározásának azokat az eseteit, amikor a vevő 
egy éven belül több lakást vásárolt, illetve értékesített, és rögzítette, hogy csak egyetlen 
lakáseladást lehet figyelembe venni a kedvezmény alkalmazása során.

A második és harmadik (2000. január 1.) módosítás eredményezte a vevő személyének 
megváltoztatását, azaz a kedvezmény alanyának meghatározását akként, hogy kizárólag a 
magánszemély vevő számára biztosított a cserét pótló vétel kedvezményének igénybevétele.

A negyedik módosítás (2003. január 1.) az illeték alapjában eredményezett változást, 
a lakástulajdonok forgalmi értékének meghatározásában a teher tartalmát rendezte, 
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meghatározva, hogy a haszonélvezet, használat joga cserét pótló vételnél nem minősül 
tehernek, így értéküket az illetékalap számításánál kötelező figyelembe venni.

A lakások cseréjére vonatkozó speciális illetékszabályok megszüntetése indokolta az ötö-
dik módosítást (2013. január 1-jén) akként, hogy az illetékkötelezettségükre a cserét pótló 
vétel szabályait rendelte alkalmazni.

A hatodik módosítás (2013. április 21.) az illetékalap kiszámítását egyértelműsítette.  

A jogalkotó az adóhatóság eljárását kívánta egyszerűsíteni a hetedik (2015. január 1.) mó-
dosítással, amikor is kötelezettségévé tette a lakásvásárlónak a kedvezmény alkalmazása 
bejelentését, a hatóság részére pedig a forgalmi érték megállapítása után – a másik lakás 
értékesítéséig – az illetékkiszabási eljárás felfüggesztését. 

Végezetül a nyolcadik módosítással (2018. január 1.) a jogalkotó a cserét pótló vétel alkal-
mazhatóságának időtartamát módosította, hosszabb időt biztosítva a vevőnek a lakásér-
tékesítést követő lakásvásárlásra, megtartva azt a lehetőséget is, hogy ha a lakástulajdon 
szerzője a vásárláshoz vissza nem térítendő, lakáscélú állami támogatásban részesül, ennek 
összegét a lakástulajdon forgalmi értékből le kell vonni.

A módosítások érintették tehát a cserét pótló vétel kedvezményének alanyát, tárgyát, ha-
táridejét, számítása módját, alkalmazásának eljárását, rendjét.  

Így érkeztünk el a cserét pótló vétel 2019. január 1-jei törvényszövegéhez, amely egybe-
függően a következő:

Itv. „21.§ (1) bekezdés: Ha a lakástulajdon szerzője a vásárláshoz vissza nem térítendő, lakáscé-
lú állami támogatásban részesül, ennek összegét a lakástulajdon forgalmi értékből le kell vonni.

(2) bekezdés: Magánszemély vagyonszerző esetén az illeték alapja
a)	lakástulajdonok cseréjekor az elcserélt lakástulajdonok
b)	lakástulajdon vásárlásakor, ha a vevő a másik lakástulajdonát a vásárlást megelőző 

három éven belül vagy a vásárlást követő egy éven belül eladja, a vásárolt és az el-
adott lakástulajdon terhekkel nem csökkentett – forgalmi értékének különbözete. 
E bekezdés alkalmazásában nem minősül tehernek a lakástulajdonhoz kapcsolódó 
haszonélvezet, használat joga
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(3) bekezdés: Ha az elcserélt, eladott lakástulajdont haszonélvezet vagy használati jog ter-
helte és a tulajdonszerzéssel egyidejűleg ugyanennek a jogosultnak a javára a tulajdonos a 
korábbival azonos jogot alapít, e jog szerzője a forgalmi értékek különbözete alapján szá-
mított vagyoni értékű jog értéke, a tulajdonos pedig e jog számított értékével csökkentett 
értékkülönbözet után fizet visszterhes vagyonátruházási illetéket.

(4) bekezdés: Ha a magánszemély több lakástulajdont cserél, illetve a vásárlást megelő-
ző három éven belül vagy a vásárlást követő egy éven belül több lakástulajdont vásárol, 
értékesít, az illeték alapját képező értékkülönbözet megállapításánál minden egyes lakás-
cserével, lakásvásárlással szemben – a szerzést közvetlenül megelőző vagy követő, azonos 
jogcímű – a fizetésre kötelezett számára kedvezőbb illetékalapot eredményező egyetlen 
cserét, értékesítést lehet figyelembe venni. Ha a magánszemély a további lakáscseréivel, 
lakásvásárlásaival szemben az előbbi feltételeknek megfelelő, további lakáscserét, lakásér-
tékesítést nem tud igazolni, e lakáscserék, lakásszerzések illetékkötelezettsége az általános 
szabályok szerint alakul. E bekezdés alkalmazásában nem minősül tehernek a lakástulaj-
donhoz kapcsolódó haszonélvezet, használat joga.

(5) bekezdés: A (2) és (4) bekezdésben említett adásvételnél a vagyonszerző a másik lakás-
tulajdona eladását a tulajdonjog ingatlan-nyilvántartási bejegyzésére alkalmas adásvételi 
szerződés másolatával vagy más megfelelő módon igazolja. Ezzel egyidejűleg nyilatkozik 
arról, hogy a (2) és (4) bekezdésben foglalt feltételeknek megfelel.

(6) bekezdés: Ha a (2) és a (4) bekezdésben, valamint a 26.§ (1) bekezdés y) pontjában 
említett esetekben a magánszemély legkésőbb a lakásvásárlás illetékkiszabásra történő be-
jelentéséig

a)	nyilatkozik, hogy a lakásvásárlását követő egy éven belül a másik lakástulajdonát 
értékesíti és

b)	kéri, hogy az állami adóhatóság a vagyonszerzés után járó illetéket – az eladott la-
kás forgalmi értékétől függően – a (2) bekezdés vagy a 26.§ (1) bekezdés y) pontja 
alkalmazásával állapítsa meg, akkor az állami adóhatóság a vásárolt lakás forgalmi 
értékét megállapítja, az illetékkiszabási eljárást  – döntés közlése nélkül  –  felfüg-
geszti. Ha a magánszemély az (5) bekezdésben foglaltak szerint igazolja, hogy a 
lakásvásárlást követő egy éven belül a másik lakástulajdonát eladta, az állami adóha-
tóság a felfüggesztett eljárást – külön döntés meghozatala nélkül – folytatja és a (2) 
bekezdésben vagy a 26. § (1) bekezdés y) pontjában foglaltak szerint állapítja meg 
a fizetendő illeték összegét. Ha a magánszemély a lakásvásárlást követő 13. hónap 
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utolsó napjáig a másik lakástulajdona értékesítésének tényét – az (5) bekezdésben 
foglaltak szerint – nem igazolja, az állami adóhatóság a vásárolt lakás forgalmi ér-
téke után illetéket, továbbá  –  ezzel egyidejűleg  –  az illeték összege után, a ma-
gánszemély nyilatkozata benyújtásának napjától a mindenkori jegybanki alapkamat 
kétszeresével számított pótilletéket szab ki. A pótilletéket az adózás rendjéről szóló 
törvény szerinti késedelmi pótlék számításával azonos módon kell számítani.”

Itv. „26.§ (1) bekezdés y) pont: Mentes a visszterhes vagyonátruházási illeték alól a lakás-
tulajdon magánszemély általi cseréje és vásárlása, ha a magánszemély a másik lakástulaj-
donát a vásárlást megelőző három éven belül vagy a vásárlást követő egy éven belül eladja, 
és a szerzett lakástulajdon forgalmi értéke az elcserélt, eladott lakástulajdon forgalmi ér-
tékénél kisebb.

(19) bekezdés: Az (1) bekezdés y) pontja szerinti illetékmentességet:
a)	ha a magánszemély a vásárlást megelőző három éven belül vagy a vásárlást követő 

egy éven belül több lakástulajdont cserél, vásárol, illetve értékesít, akként kell al-
kalmazni, hogy minden egyes lakáscserével, lakásvásárlással szemben – a szerzést 
közvetlenül megelőző vagy követő, azonos jogcímű – egyetlen értékesítést lehet fi-
gyelembe venni,

b)	a lakástulajdonhoz kapcsolódó vagyoni értékű jog magánszemélyek általi megszer-
zésekor is megfelelően alkalmazni kell,

c)	a 21. § (5) bekezdésében foglaltak figyelembevételével kell alkalmazni, azzal, hogy 
az (1) bekezdés y) pontja szerinti mentesség és e bekezdés alkalmazásában nem 
minősül tehernek a lakástulajdonhoz kapcsolódó haszonélvezet, használat joga.”

III. Cserét pótló vétel – jogalkalmazás

A cserét pótló vétel jogalkotói jogalakítása után elemezzük, hogy a jogalkalmazás e ked-
vezménynek mely részelemeivel foglalkozott, az adásvételek és cserék utáni illetékfizetési 
kötelezettséggel terhelt személyek milyen okból nem értettek egyet a hatóságnak a cserét 
pótló vétel alkalmazásával meghozott határozataival. A Kúria vizsgált ítéletei 2019. év 
előtt meghozott döntések, ezért a közigazgatási hatóság eljárására az Itv. mellett az adózás 
rendjéről szóló 2003. évi XCII. törvény (a továbbiakban: Art.), a közigazgatási hatósági 
eljárás és szolgáltatás általános szabályairól szóló 2004. évi CXL. törvény (a továbbiakban: 
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Ket.), a bíróságok eljárására a polgári perrendtartásról szóló 1992. évi III. törvény (a továb-
biakban: régi Pp.) volt az irányadó jogszabály.  

Az adóhatóság illetékügyben kétfokú eljárásban járt el: az elsőfokú határozatával szembeni 
fellebbezést a másodfokú hatóság bírálta el (Art. 143.§). Az ügyfél az adóhatóság érdem-
ben meghozott határozatának bíróság általi felülvizsgálatát kezdeményezhette közigazgatási 
perben (régi Pp. XX. fejezet), az elsőfokú bíróság jogerős ítéletét a Kúria rendkívüli jogor-
voslat (régi Pp. XIV. fejezet) keretében vizsgálhatta felül. A Kúria a cserét pótló vétel kedvez-
mény alkalmazásában számos ítéletet hozott, közöttük több elvi bírósági határozat (EBH).

 
III.1. A cserét pótló vétel kedvezményének alanya
Számos döntés foglalkozott a cserét pótló vétel alanyával, azzal a személlyel, aki e kedvez-
ménnyel élhetett. 

A jogalkotó normavilágos meghatározása szerint e kedvezmény alanya: a vevő, illetve 
1999. január 1-jétől a magánszemély vevő.

A jogalkalmazók részéről kérdésként merült fel, hogy e kedvezményt az ingatlanforgalma-
zásra jogosult vállalkozó alkalmazhatja-e.

A Legfelsőbb Bíróság az EBH1999. 162., az EBH2001. 594. számú döntéseiben rendel-
kezett akként, hogy az ingatlanforgalmazással foglalkozó vállalkozóra nem alkalmazható 
a cserét helyettesítő vételre vonatkozó illetékkedvezmény.

 
III.2. A cserét pótló vétel kedvezményének tárgya: a lakástulajdon
A jogalkotó az Itv.-ben az értelmező rendelkezések között, a 102.§ (1) bekezdés f ) pont-
ban definiálta a lakástulajdon fogalmát.

a)	Perben eldöntendő jogkérdésként merült fel, hogy ingatlanban tulajdoni hányad 
megszerzése, majd ugyanazon teljes ingatlan értékesítése jogügyletre a cserét pótló 
vétel alkalmazható-e, azaz lehet-e e kedvezményt igényelni az azonos helyrajzi szá-
mú ingatlant érintő eladás és vétel esetében.
A Legfelsőbb Bíróság az EBH2005. 1268., az EBH2005. 1369. számú döntései 
szerint a cserepótló illetékkedvezmény csak különböző ingatlanok egy éven belül 
történő vétele és eladása esetén igényelhető. 
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b) Jogalkalmazó zártkerti külterületi ingatlan megvásárlására – amely területen lakó-
házra építési engedély nem volt kiadható – kívánta a cserét pótló vétel kedvezmé-
nyét alkalmazni.
A Legfelsőbb Bíróság a Kf.II.29.293/1999/5. számú ítéletében akként döntött, 
hogy lakóingatlannak nem minősülő zártkerti külterületi ingatlanra a cserét pótló 
vétel kedvezménye nem alkalmazható.  

 
III.3. Jogkérdésként merült fel, hogy a vagyonszerzés melyik típusa esetén alkalmazható a 
cserét pótló vétel kedvezménye.

a) Közigazgatási per tárgya volt, hogy házastársi vagyonközösség megszüntetésekor 
lehetséges-e a cserét pótló vétel kedvezményét alkalmazni.
A Legfelsőbb Bíróság az EBH2007. 1665., az EBH2009. 2007. számú döntései alap-
ján, ha a házastársi vagyonközösség megszüntetése lakóingatlan megváltási ár elle-
nében történő átruházásával valósult meg, újabb lakóingatlan megszerzésekor  –  a 
törvényi feltételek teljesültsége esetén – alkalmazható a cserepótló illetékkedvezmény.

b) Eldöntendő kérdés volt a jogalkalmazók számára az is, hogy vagyonértékű jog: a 
haszonélvezeti jog vásárlásához a cserét pótló vétel kedvezménye kapcsolható-e. 
A Legfelsőbb Bíróság EBH2001. 592. számú döntése szerint a lakástulajdon vásár-
lása esetén biztosított illetékkedvezmény haszonélvezeti jog átruházása esetén nem 
alkalmazható. 

 
III.4. A cserét pótló vétel alkalmazásának módja, az illetékalap kiszámítása

a) Jogalkalmazók bírósághoz fordultak azzal a kérdéssel, hogy a cserét pótló vétel ked-
vezményét miként kell alkalmazni akkor, amikor a vevő önálló és egymástól elkülö-
nülő adásvételi szerződésekkel, de ugyanabban az ingatlanban szerzett tulajdonhá-
nyadokat, majd eladta egy másik lakástulajdonát.
A Legfelsőbb Bíróság az EBH2009. 2006. számú döntésében kimondta, hogy az 
illetékfizetési kötelezettség minden egyes tulajdonszerzéshez külön-külön kapcso-
lódik. Azonos döntést hozott a Legfelsőbb Bíróság a Kfv.VI.35.488/2009/6.számú 
ítéletében is, kimondva, hogy ugyanazon ingatlant érintően, különböző időpont-
ban értékesített tulajdoni hányadok közül a kedvezőbb illetékalapot eredményező 
értékesítés vehető figyelembe a lakásvásárlással szemben, az illeték alapját képező 
értékkülönbözet megállapításánál.
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b) Jogkérdésként merült fel, hogy lehet-e mínusz előjelű az illetékalap, azaz a cserét 
pótló vétel alkalmazása során milyen lesz az illetékalap előjele akkor, amikor az el-
adott lakástulajdon forgalmi értéke nagyobb, mint a vásárolt lakásé.
A Kúria a Kfv.V.35.588/2012/6. számú döntése értelmében a cserét pótló vétel ked-
vezménye az, hogy illetékalapnak a forgalmi érték (-/+ előjel nélküli) különbözete 
minősül.

c) A jogalkalmazók körében vitatott volt a cserét pótló vétel alkalmazásában a szerzést 
közvetlenül megelőző vagy követő értékesítés értelmezése.
A Kúria a Kfv.V.35.143/2018/6. számú ítéletében fejtette ki, hogy a cserét pótló vé-
tel kedvezményének a „lakásvásárlással szemben a szerzést – közvetlenül megelőző 
vagy követő, azonos jogcímű – egyetlen értékesítést lehet figyelembe venni” szabá-
lyozásában a közvetlenül megelőző vagy követő meghatározás időbeli rendelkezést 
jelent.

d) A jogalkalmazás érintette az ingatlanokra vonatkozó adatok bizonyításának kérdését is. 
A Legfelsőbb Bíróság a Kfv.V.39.180/2010/6. számú ítéletében rögzítette, hogy a 
cserét pótló vétel illetékkedvezményének alkalmazásakor a közhiteles ingatlan-nyil-
vántartásban foglaltak bizonyítékul szolgálnak.

IV. A jogalkalmazás során meghozott döntések összegző áttekintése

Az ismertetett legfelsőbb bírósági/kúriai döntések érintették tehát – ahogyan a jogalkotó 
is a módosításokkal – a cserét pótló vétel alanyát, tárgyát, alkalmazásának módját, és azo-
kat a vagyonszerzéseket, amelyekre igénybe vehető.

V. Jogalkotás – jogalkalmazás

A cserét pótló vétel kedvezményének jogalkotói és jogalkalmazói oldalról történt párhuza-
mos bemutatása és értékelése közel 20 évet ölelt át. A jogalkotó folyamatosan módosította, 
pontosította e kedvezmény szabályozását annak érdekében, hogy alkalmazása, az illeték
alap kiszámítása minél egyszerűbb és egyértelműbb legyen.
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A jogalkalmazás körében –  amellett, hogy a kedvezmény törvényszövege folyamatosan 
közérthető, egyértelmű és normavilágos – a szabályozás majd minden részeleme vitatott 
volt, a jogértelmezési kérdésekben végül közigazgatási perekben a bíróságok döntöttek.  
A rendkívüli jogorvoslati eljárásban ugyanakkor nem merült fel jogvita például a cserét 
pótló vétel alkalmazásának időtartamára (a vásárlást megelőző vagy azt követő egy éven 
belül), illetve módosított idejére (a vásárlást megelőző három éven belül vagy a vásárlást 
követő egy éven belül) vonatkozóan.

A jogalkotó részéről az ismertetett módosítások, a bemutatott legfelsőbb bírósági/kúriai 
döntések érintették a cserét pótló vétel alanyát, tárgyát, alkalmazásának módját, és azokat a 
vagyonszerzéseket, amelyekre igénybe vehető. Az Itv. e jogintézményének alakulását a jog-
alkotás és a jogalkalmazás egymásra hatásukban folyamatosan és kölcsönösen segítették.

A cserét pótló vétel 2019. évi szabályozottsága normavilágos, alkalmazásához megfelelően 
részletes. A jogalkalmazás során felmerült kérdésekre a jogalkotás időben és a kedvezmé-
nyezettek érdekében válaszolt, a kedvezmény jogértelmezési kérdéseket nem rejt, alkalma-
zásának szabályai – közérthetőségük okán – egyértelműek.    
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Dr. Lomnici Zoltán
TANÁCSELNÖK

–	 1979. március 15-e óta megszakítás nélkül dolgozik bíróságon. A Pesti Központi Kerületi 
Bíróságon bíróként polgári és gazdasági ügyeket tárgyalt, 1990-ben csoportvezető-helyette-
si megbízást kapott.

–	 1991. május 1-vel a Legfelsőbb Bíróság bírája, pénzügyi és polgári pereket tárgyal.
–	 1998. február 1-jén a Legfelsőbb Bíróság főtitkára, egy évvel később tanácselnöke, tanácsa 

pénzügyi pereket tárgyal.
–	 A Köztársasági Elnök 2002. február 1-jei hatállyal a Legfelsőbb Bíróság elnök-helyettesévé 

nevezi ki.
–	 Az Országgyűlés 2002. június 25-én 6 évre a Legfelsőbb Bíróság elnökévé választja.
–	 1993-tól a Magyar Közigazgatási Bírák Egyesületének elnöke, 2002-től tiszteletbeli elnöke.
–	 2004. március 10-én Párizsban az Alakuló Közgyűlés az Európai Unió Legfelsőbb Bírósági 

Elnökeinek Hálózata alelnökévé választja. 2006-ban Varsóban újraválasztják.
–	 2004. április 28-án a Legfelsőbb Közigazgatási Bíróságok Nemzetközi Szervezete Madrid-

ban az Igazgató Tanács tagjává választja, 2007 novemberében Bangkokban újraválasztják.
–	 2004. október 1-jén a Pázmány Péter Katolikus Egyetem címzetes egyetemi tanárává neve-

zik ki.
–	 A bírói függetlenség érdekében kifejtett tevékenységéért 2006-ban a Francia Köztársaság 

Elnöke a Francia Becsületrend Lovagkereszt kitüntetésben részesíti.
–	 Több mint 60 könyv szerzője és társszerzője.
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A közigazgatási bíráskodás története

Több mint négy évtizedes bírósági pályafutásom során bíróként a kezdetektől tárgyaltam 
közigazgatási ügyeket, ezért azzal áltatom magam, hogy ítélkező tevékenységemmel ma-
gam is részese lehettem a történet egy rövid szakaszának.

A 80-as évek elején a Pesti Központi Kerületi Bíróság lakás és államigazgatási csoport-
jában a szűken mért bírói hatáskör keretei között vizsgálhattam az államigazgatási hatá-
rozatok törvényességét, majd a 90-es évek kezdetétől napjainkig a Legfelsőbb Bíróság, 
illetve a Kúria Közigazgatási Kollégiumának bírájaként a közigazgatási határozatok felül-
vizsgálata tárgyában született jogerős bírósági határozatok jogszerűségét vizsgálhattam a 
tanácsomba beosztott rendkívül felkészült bírótársaim segítségével.

A közigazgatási bíráskodás történetének áttekintése kapcsán terjedelmi korlátok miatt rész-
letesen nem érinthetem az egyes korszakok felülvizsgálatának szervezeti, személyi feltétel-
rendszerét, de mégis célszerű felvillantani, hogy mi történt az elmúlt másfél évszázad során. 
Vizsgálni szeretném azt a kérdést, hogy az önálló vagy az egységes bírósági szervezetbe épített 
felülvizsgálati gyakorlat-e a megfelelőbb, kikből verbuválják a felülvizsgálatot ellátó bírákat és a 
külső igazgatás melyik módja lehet a bírói függetlenség szempontjából a leghasznosabb.

Elöljáróban el kell mondanom, hogy az 1993-ban megalakult Magyar Közigazgatási Bí-
rák Egyesülete alapító elnökeként részese lehettem annak a felmérésnek, amelynek során 
a közigazgatási ügyeket tárgyaló bírák túlnyomó többsége állást foglalt arról, hogy az egy-
séges vagy az elkülönült szervezeti rendszerben megvalósuló közigazgatási bíráskodást 
tekintik-e a jobb megoldásnak. El kell ismernem, hogy a bírák meghatározó többsége az 
egységes szervezeti rendszerben látta a bírói függetlenség garanciáját és kevesebb mint 
féltucat ember osztotta azt az álláspontot, hogy vissza kell térni történelmi hagyománya-
inkhoz. A véleménynyilvánítás során én a kisebbségi álláspontot kifejtő csoporthoz tar-
toztam, és a 90-es évek elején több tanulmányban még azt is szorgalmaztam, hogy a bírák 
mellett a közigazgatási hivatás gyakorlása során nagy tapasztalatot szerzett szakemberek 
kellő garancia mellett közigazgatási bíróvá válhassanak.
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A dolgozatokban és előadásaimban ugyanakkor arra is felhívtam a figyelmet, hogy noha 
a Kúria és a Magyar Királyi Közigazgatási Bíróság azonos rangban és jelleggel működött, 
nem tudott a szakmában egyforma tekintélyt kivívni. A Magyar Királyi Kúria lényege-
sen erőteljesebb respektusa arra volt visszavezethető, hogy a közigazgatási bíróságot nem 
tekintették igazán függetlennek, mivel a személyi állomány összeállításában komoly be-
folyása volt a belügyminiszternek és a szakma úgy ítélte meg, hogy ez az ítélkezés függet-
lenségére is negatív hatást gyakorolt.

Dolgozatomban egészen röviden áttekintem a közigazgatási bíráskodás történetét, ezt kö-
vetően pedig kifejtem személyes – és nyilván vitatható – álláspontomat.

Ismeretes, hogy a közigazgatási határozatok közül néhány határozatot már az 1883. évi 
XLIII. törvénycikk alapján is meg lehetett támadni, de a döntő változást az 1897. január 
1. napján hatályba lépett 1896. évi XXVI. törvénycikk hozta meg, amely a Magyar Királyi 
Közigazgatási Bíróság létrehozásáról rendelkezett.

A jogszabály kimondta, hogy a Budapesten szervezendő Magyar Királyi Közigazgatási 
Bíróság végérvényesen dönt a törvényben felsorolt közigazgatási jogviták felett. Ahogy ez 
már szóba került, a közigazgatási bíróság ítélő bírái: egy elnök, a Királyi Kúria elnökével 
egyenlő ranggal és jelleggel, egy másodelnök és a szükséges számú tanácselnökök és bírák 
a Királyi Kúria másodelnökével, tanácselnökeivel és bíráival egyenlő ranggal és jelleggel 
működtek. A közigazgatási bíróság elnöke és másodelnöke hivatalának tartama alatt a 
felsőháznak tagja volt. A közigazgatási bíróság ítélő bíráit a minisztérium előterjesztésére 
az államfő nevezte ki, az ítélő bírák felét a magasabb bírói hivatalok viselésére képesített 
egyének sorából, a másik felét pedig a közigazgatási hivatalok viselésére képesített azon 
egyének sorából, akik valamely közigazgatási ágazat fogalmazási szakában már legalább öt 
évig szolgáltak, és ezen szolgálati időből legalább három évet magasabb hivatali állásban 
töltöttek.

A közigazgatási bíróság két osztályban működött, az egyik az általános közigazgatási, a 
másik pedig az adó- és illetékügyek osztálya, azaz a pénzügyi osztály volt. A tanácselnökö-
ket és a bírákat az elnök sorolta be az említett két osztályba.

A felülvizsgálat során a bíróság egyfokon és véglegesen döntött a jogvitákról, döntését 
újrafelvételi panasszal lehetett megtámadni az ítélet közlésétől számított egy éven belül.
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Az 1896. évi XXVI. törvénycikket az 1907. évi LX. törvénycikk úgy módosította, hogy 
a közigazgatási bíróság hatáskörét kiterjesztette a kormány és a miniszterek szabálysértő 
rendeleteinek felülvizsgálatára, tehát lehet olyan érzésünk, hogy az Alkotmánybírósághoz 
hasonló hatáskör kezdeményeiről volt szó.

A második világháború után a diktatúra térnyerésének előfeltétele volt, hogy az egyén a 
központi és helyi hatalom döntéseit ne vitathassa, így az eddig bíróság előtt megtámad-
ható határozatok túlnyomó többségét közigazgatási útra utalta vissza. Ezzel a törvénnyel 
átmenetileg teljesen megszüntették a közigazgatási bíráskodást Magyarországon.

Bizonyos előrelépés az 1957. évi IV. törvény hatálybalépése után történt, hiszen fokoza-
tosan szigorú korlátok között ugyan, de egyre növekedett a bíróság előtt megtámadható 
államigazgatási határozatok száma.

Egy alkotmánybírósági döntést követően született meg a rendszerváltás után az 1991. évi 
XXVI. törvény, amely a közigazgatási ügyben hozott határozatok döntő többségét bíróság 
előtt megtámadhatóvá tette. A törvény utalt arra, hogy csupán átmeneti állapotról van szó, 
és a rögzített korlátozások fokozatos megszüntetését helyezte kilátásba.

A Legfelsőbb Bíróság Közigazgatási Kollégiumának megalakulása és a Magyar Közigaz-
gatási Bírói Egyesület tevékenységének megkezdése a közigazgatási bíráskodásra rendkí-
vül pozitív hatást gyakorolt, így eljutottunk oda, hogy napjainkban a magyar bíráskodás 
európai uniós értékelése szerint a legjobb mutatókat produkálja, tehát a legsikeresebb te-
rület a bíráskodáson belül a közigazgatási.

Az a tény, hogy az elmúlt évek során ismét a viták kereszttüzébe került a közigazgatási 
bíráskodás jövője, azt mutatja, hogy egy rendkívül érzékeny területről van szó, hiszen a 
jogállamiság szempontjából meghatározó jelentősége van annak, hogy a polgárok és a gaz-
dasági szervezetek valóban független bíróság előtt tehetik-e vitássá a központi és a helyi 
hatalom sérelmes vagy annak tartott határozatait.

A részleteket mindenki ismeri, ezért csak utalok arra, hogy az alaptörvényi változások elle-
nére második alkalommal halasztották el a közigazgatási bíróságok, mint külön bíróságok 
felállítását és az esetleges erről rendelkező új jogszabály hatálybalépése is tejesen bizonyta-
lan. A második halasztás határidőt nem jelöl meg, így az sem elképzelhetetlen, hogy a már 
jelentős részben kidolgozott szabályok megváltozhatnak.
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Erre figyelemmel érdemes néhány alapvető kérdést szemügyre venni a nemzetközi ta-
pasztalatok fényében, és a szubjektív elemek hangsúlyozása mellett megkísérelni korrekt 
választ adni a vitatott koncepcionális kérdésekre.

A hazai szakirodalomban évek óta vitatott, hogy az elkülönült vagy az egységes bírósági 
szervezeti rendszerbe ágyazott közigazgatási bíróság tekinthető-e hatékonyabbnak. Né-
hány évvel ezelőtt áttekintettük az Európa Tanács tagállamaiban kialakított megoldásokat, 
és akkor arra a megállapításra jutottunk, hogy nagyjából fele-fele arányban választották 
az egységes, illetve az elkülönült megoldást. Azt is tényként rögzítettük, hogy mindkét 
szervezeti metódus biztosíthatja a hatékony és teljesen független bírói felülvizsgálat le-
hetőségét, elsősorban a szerves jogfejlődés hozhat megfelelő megoldásokat. Ahogy erre 
rámutattam, hazánkban a szerves jogfejlődést a kommunista időszak megszakította, így 
bizonyos értelemben a nulláról kellett indulni, és pusztán politikai döntés kérdése volt, 
hogy 1991-ben milyen szervezeti megoldást választanak.

A 90-es években Kilényi Géza professzor úr felkért, hogy az Áe. kodifikációs bizottságá-
ban tagként dolgozzam ki a közigazgatási bíráskodás továbbfejlesztésére vonatkozó javas-
lataimat. Az általam elkészített tanulmány elnyerte professzor úr szimpátiáját, de a politi-
kai helyzet nem tette lehetővé, hogy a javaslatokból jogszabály legyen. Megjegyzem, hogy 
a 90-es évek elején az önálló közigazgatási bírói szervezetrendszer kiépítése lényegesen 
egyszerűbb lett volna, hiszen a közigazgatási bíráskodás újraindulása óta csaknem három 
évtized telt el, és amint az uniós mérések igazolják, ez a terület a magyar bírói szervezet-
rendszeren belül a legsikeresebb ágazattá vált.

Rögzíthetjük tehát, hogy mindkét lehetséges megoldás vagy azok variációja is lehet jogál-
lami, független és hatékony.

A másik vitatott kérdés a közigazgatási bírói személyi állomány felkészítése, kiválasztása és 
képzése. A történeti áttekintés utalt arra, hogy a Magyar Királyi Közigazgatási Bíróságon 
a bírák fele a közigazgatásban szerzett tapasztalatok után vált a bírói testület tagjává. Ez a 
megoldás több országban bevált, és a 90-es évek elején magam is szorgalmaztam megfele-
lő garanciák, szigorú kiválasztási szabályok és előképzés után közigazgatásban tényleges és 
magas szintű tapasztalatokat szerzett szakemberek bevonását az ítélkezésbe.

Amennyiben a mai közigazgatási határozatok bírói felülvizsgálatát végző kollégák előéletét 
vizsgáljuk, megállapítható, hogy nagy számban ítélkeznek olyan bírák, akik közigazgatási 
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hatósági gyakorlatot is szereztek, és ez összességében hozzájárult ahhoz, hogy most a köz-
igazgatási bíráskodást nevezhetjük a legsikeresebb szakterületnek a bíráskodáson belül.  
A közigazgatási szakemberek bevonása tehát megfelelő garanciák és szűrőmechanizmu-
sok mellett hasznos lehet, de arra is utalnék, hogy a független, befolyásmentes ítélkezés 
elsődleges szempont a jogállamiság szempontjából.

A szakmai viták újabb csoportja a bírói külső igazgatás egyes lehetséges módozatait érin-
tik. Ennek abban az esetben lenne jelentősége, ha az önálló szervezetrendszer ténylege-
sen kiépítésre kerülne, azaz a közigazgatási bíróságok külön bíróságként működnének a 
jövőben.

Mivel bírósági igazgatási vezetőként több mint 10 éven át tevékenykedtem, módomban 
állt áttekinteni az európai és a nemzetközi megoldásokat, és van némi tapasztalatom arról, 
hogy milyen buktatói vannak az önigazgatáson alapuló, illetve a minisztérium által ellátott 
külső igazgatásnak.

Számos országban az igazságügy-miniszter látja el a külső igazgatás feladatait. Ez azt 
jelenti, hogy a személyi és pénzügyi kérdésekben a miniszter, illetve az erre szakosodott 
apparátusa dönt. A bírák persze sok országban a bírói önigazgatás fontosságát hangsúlyoz-
zák a bírói függetlenség védelme érdekében. Úgy tapasztaltam, hogy a miniszteri igazgatás 
is lehet olyan, hogy a bírói függetlenség egyetlen eleme sem sérül, és persze döntő jelentő-
sége van annak, hogy a megfelelő bírósági működéshez a szükséges költségvetési források 
rendelkezésre állnak-e vagy sem.

Az európai főbírói hálózatban két cikluson keresztül alelnökként tevékenykedtem, és több 
esetben tárgyaltam olyan miniszterekkel, akik külső igazgatási feladatokat láttak el. Arra 
hivatkoztak, hogy a bírósági önigazgatási szervek javaslataitól csak ténylegesen indokolt 
esetben térnek el, de azt is őszintén el kell mondani, hogy a bírák véleménye nem mindig 
egyezett ezzel az állásponttal.

Összességében a nemzetközi tapasztalatok a különféle megoldások tekintetében azt mu-
tatják, hogy megfelelő jogszabályi garanciák mellett a legkülönbözőbb metódusok is biz-
tosíthatják a bírói ítélkezés hatékonyságának pénzügyi, személyzeti feltételeit, és azt is 
figyelembe kell venni, hogy a megfelelő költségvetési háttér a lehetséges konfliktusok ki-
küszöbölése szempontjából jelentőséggel bírhat.
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A jövő évre tervezett hatálybalépés határozatlan időre történő elhalasztása lehetőséget 
biztosít a vitatott kérdések higgadt szakmai elemzésére, és azt is fontosnak tartom, hogy az 
Alaptörvényben szereplő külön bírósági rendszer kiépítésére és a tényleges működés meg-
kezdésére akkor kerüljön sor, ha a személyi és tárgyi feltételeket az ország biztosítani tudja.

A jogkereső közönség szempontjából meghatározó jelentősége van annak, hogy jogvita 
esetén minden ügyfél biztos lehessen abban, hogy független és felkészült közigazgatási 
bírák döntenek a számára sérelmes közigazgatási határozat, illetve az ebben az ügyben 
hozott jogerős bírói ítélet esetleges felülvizsgálata tárgyában.

A közigazgatási bíráskodás történetét tehát napjainkban is írják a jogalkotók és természe-
tesen az ilyen ügyekre szakosodott bírák. Annak tudatában kell feladatainkat ellátni, hogy 
a jogállam nem létezhet hatékony közigazgatási bíráskodás nélkül. Ennek az országnak a 
lakói saját bőrükön érezhették, hogy a diktatúra jogtalan döntése, a közigazgatási bíróság 
megszüntetése miként erősítette a jogfosztó törekvéseket és az egyéni érdekek semmibe-
vételét, a polgárok kiszolgáltatottságát.
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–	 1965: diploma az Eötvös Loránd Tudományegyetem Állam- és Jogtudományi Karán. 
–	 A közigazgatásban kezdi szakmai pályafutását, ahol a városfejlesztési, területrendezési, épí-

tési engedélyezéssel kapcsolatos hatósági munkát első- és másodfokon, majd harmadfokú 
hatósági ügyek elbírálásával folytatta. Meghívják az ágazat kodifikációs feladatainak ellá-
tására, az Építési és Városfejlesztési Minisztérium Törvény-előkészítési Főosztályára, majd 
felkérésre az Igazságügyi Minisztérium Törvény-előkészítő Főosztályán folytatja munkáját, 
ahol a közigazgatási eljárások, illetőleg az ágazati közigazgatási jogszabályok véleményezése, 
előkészítése volt a feladata. 

–	 Munkája alapvető része az államigazgatási eljárási törvény korszerűsítése, a bírósági felül-
vizsgálat kiszélesítése volt.

–	 1989. április 1-jétől a Legfelsőbb Bíróság akkor alakult Közigazgatási Kollégiumának bírája.
–	 2011-ben tanácselnökként vonul nyugállományba.
–	 A 90-es évektől ellátja a Közigazgatási Kollégium sajtószóvivői feladatait.
–	 Törvény-előkészítőként közreműködik a közigazgatási határozatok bírói felülvizsgálata 

megvalósításában.
–	 Folyamatosan publikált szakterületéről, részt vett a közigazgatási eljárás és a kapcsolódó 

jogterületek oktatásában különböző jogi egyetemeken.
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A Közigazgatási Kollégium tájékoztatási 
tevékenysége

A Közigazgatási Kollégiumnak megalakulását követően két súlyos előítélettel kellett meg-
küzdenie, amellett, hogy felismerte: eredményes működésének feltétlenül szüksége van a 
nyilvánosságra és az átláthatóságra. A Közigazgatási Kollégium ugyanis feladatának te-
kintette  –  az ország egész területén a törvényes és egységes bíráskodás megteremtésén 
túl – a közigazgatási szervek gyakorlatában is erősíteni a jogszabályoknak megfelelő tör-
vényes gyakorlatot. Ugyanakkor a bírókban volt egy erős ellenállás a sajtó képviselőivel 
szemben, hiányolva munkájukból a szakszerűséget és az objektivitást. Az újságírók pedig 
minden esetben gyanakvással fogadták a tájékoztatást, attól tartva, hogy valami lényege-
set eltitkolunk a nyilvánosság elől. Ezeket az előítéleteket csak évek múlva oszlatta el az 
őszinte és ügyszerető együttműködés.

A bíróságok – ezen belül a Legfelsőbb Bíróság sajtókapcsolatainak – jogi szabályozása is 
igen hézagosnak volt mondható. Tekintettel a rendszerváltoztatás forrongó időszakára, a 
Deák Ferenc-i sajtószabályozást tartottuk irányadónak, amely szerint „hazudni pedig nem 
szabad”. E szabályozást mindvégig híven betartottuk. 

Ezen túlmenően a bírák nyilvánossággal és sajtóval való kapcsolatát – a kor jogi szabályrend-
szerének megfelelően – a 10/1986. (IX. 1.) IM-BM együttes rendelet tartalmazta, amely 
szerint a bíróság előtt folyamatban lévő ügyről a sajtó részére a bíróság elnöke vagy az általa 
megjelölt személy adhat felvilágosítást, a bíró azonban az általa tárgyalt ügyben nem.

Ez a szabályozás jogállami szabályozási szintre emelve törvényi rendelkezésként ma is 
ezzel a tartalommal szabályozza a bíróságok, illetve a bíró viszonyát a sajtóval, és képezi 
jogi alapját a ma is érvényesen működő szóvivői rendszernek.

A Kollégium első néhány évében a rendszerváltó nagy törvények – az egyesülési jogról 
szóló törvény, a pártok létrehozása és ezzel kapcsolatos ügyek – váltották ki a legnagyobb 
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érdeklődést. Az újságírók a kialakuló hírversenyben minél előbb és lehetőleg kizárólagosan 
kívántak információhoz jutni. A célok eléréséhez legmegfelelőbbnek a sajtótájékoztató 
műfaja látszott, ahol minden érdeklődő sajtóorgánum egy időben jutott információhoz.  
A sajtótájékoztatók egyikén meg is állapították, hogy a közigazgatási bíráskodás és a sza-
bad sajtó egy időben született, így testvérek is. 

Az is megérdemelne néhány elméleti, tudományos kutatást és értékelést, hogy milyen ha-
tással volt a közigazgatási hatósági munkára a közigazgatási bíráskodás. A magam ítél-
kezési gyakorlatából egyetlen példa: az első vámhatósági határozat indokolása egyetlen 
mondatból állt, az utolsó, amit elbíráltam, 42 oldal volt. Lehet, hogy ez pontosabb, ala-
posabb, törvényesebb döntést indokolt, az is lehet, hogy meggyőzőbb volt a fél számára, 
annak ellenére, hogy igazságát a bíróságon kereste. 

A nagy érdeklődésen és a záporozó kérdéseken látszott, hogy a közigazgatási per mind-
két oldala régóta készült a változásra. A felperesek, mint ahogy azt elő is adták, sok éve 
vártak, hogy az általuk önkényesnek, sok esetben feleslegesnek tartott hatósági döntések 
ellen jogvédelmet kapjanak. A hatóságok részéről komoly felkészülést éreztünk az új tí-
pusú megmérettetésre. Tartottunk tőle, hogy a közigazgatás és az abban dolgozó több 
tízezer munkavállaló, hatósági ügyintéző miként reagál majd a teljesen új felülvizsgálati 
rendszerre, amely nyilvánvalóan más szempontok, más értékelés alapján vizsgálja a köz-
igazgatási ügyeket. Nem lesz-e ellenségeskedés, ellenállás a bírói felülvizsgálattal szemben 
azzal a váddal, hogy elhúzza az ügyek befejezését, más követelményt, indokokat érvényesít, 
az ügyfeleket a közigazgatás ellen hangolja. Az első évek meggyőztek bennünket, hogy 
a közigazgatás alapvetően – néhány kivételtől eltekintve –  szakmai azonosságot észlelt, 
együttműködést a minél magasabb szintű jogi munka érdekében.

Ebben az időben a kapcsolattartás egyetlen módja a közvetlen információnyújtás volt, bár 
néha az információ terjesztéséhez váratlan segítség is érkezett. Volt ugyanis olyan ügyfél, 
az egyik parlamenti párt elnöke, aki az ügyében született (kedvező) végzést 360 példány-
ban sokszorosítva kiosztotta képviselőtársainak.

A közvetlen információ terjesztése érdekében a Kollégium tagjai megalakították a Deák 
Ferenc Jogtudományi Ismeretterjesztő Egyesületet, amely aztán a sorra jelentkező rendszer-
váltó törvényekből nagy sikerű előadás-sorozatot rendezett, ahol 1000-1500 résztvevőnek a 
Kollégium bírái tartottak nagy sikerű előadásokat. Mezei Katalin, Rakvács József, Kozma 
György és jómagam is, Molnár Gyula pedig a szervezésben volt eredményes és fáradhatatlan. 
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A sajtókapcsolatokban mindig nagyon figyeltünk az akkor hatályos adatvédelmi szabályok 
betartására, továbbá arra is figyelemmel voltunk, hogy a polgári perrendtartás szerinti kéz-
besítést ne előzze meg a sajtóhír, és az ügyfél ne az újságból értesüljön ügye elbírálásáról. 
Egy ízben volt csupán, hogy az ügyfél fegyelmi eljárást követelve sérelmezte, hogy előbb 
jelent meg az újságcikk, mint hogy ő tudomást szerzett volna a bírói döntésről, de ebben 
az esetben is szabályszerű volt minden, mivel az ellenérdekű fél jogi képviselője átvette 
a végzést az irodán személyesen, és azonnal megkereste az ismerős újságírót a hírrel. Ez 
azonban nem számított a bíróság sajtókapcsolata körében tett intézkedésnek.

Az ezekre az évekre vonatkozó felfokozott politikai légkör sajnálatosan nemtelen támadá-
sokra is okot adott, és igaztalan támadások érték a Kollégium bíráit, amellyel kapcsolatban 
Solt Pálnak, a Legfelsőbb Bíróság akkori elnökének az volt a határozott döntése, hogy 
nem reagálunk ilyen szintű támadásokra. Ezt – ha fogcsikorgatva is – tudomásul vettük, 
később e döntés igazsága tökéletesen beigazolódott.

A sajtó, a nyilvánosság és a bíróság együttműködésének legjobb példája az ún. „kisma-
ma-per”. A 90-es években átalakított gyermekgondozási támogatási-rendszer egyik ele-
mére vonatkozó jogszabály hatályon kívül helyezése elmaradt. Egyes vélemények szerint 
az Egészségügyi Minisztérium jóvoltából, mivel ez kedvezőbb volt a sérült gyermekeket 
nevelő szülők számára. Más vélemények szerint a Pénzügyminisztérium figyelmetlensége 
eredményezte ezt a helyzetet. Ezt a hibát észlelte 3 védőnő, akik egyúttal jogosultak is vol-
tak, és egy tehetséges kaposvári ügyvédnő közreműködésével perelték a több éve elmaradt 
juttatást. Valószínű, hogy ők hívták fel a sajtó figyelmét az ügyre, de hamarosan országos 
érdeklődést váltott ki, és tekintettel a több tízezer érdekeltre, szinte naponta kereste meg 
a Legfelsőbb Bíróságot valamelyik országos napilap vagy televíziós csatorna. A tárgyalás 
napjáig az érdeklődés csak fokozódott, nehéz volt a sajtókapcsolatokat úgy fenntartani, 
hogy egyúttal a folyamatban lévő ügyről ne essen szó.

A tárgyalás a nagyteremben került megtartásra, az összes TV-társaság és rádió jelen volt. 
Csibi Attila volt az előadó bíró, aki a végén elmondta a kollégáknak, hogy most ismerte 
meg az igazi „extrasistolét”, olyan szívdobogása volt.

A felperesek jogi képviselője nyilatkozatában Werbőczy Tripartituma második kötetének 
preambulumából idézett: „tűrd a törvényt, ha megalkottad!” Merje valaki azt mondani, 
hogy nincs élő évszázados joganyag, és nincs történelmi jogtudat. Valami az igazságból, 
ami mindenkié, jogalkotóé, jogalkalmazóé, a kismamáké és a születendő gyermekeké is. 
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Pervesztés esetén a költségvetést 4 és fél milliárd forintot meghaladó kötelezettség terhelte 
volna.

A Kollégium bíráinak álláspontja nem volt egységes – mint az természetes. Volt olyan 
álláspont is, amely szerint az idő múlása, illetve a végrehajtás egységes és több éven át tartó 
elmaradása meghaladottá tette a szabályozást, így a jogszabály nem tekinthető hatályos-
nak. Más vélemények szerint a teljesen átalakított, megváltoztatott támogatási rendszer 
alkalmazhatatlanná tette a jogszabályt, ami ezért nem hatályos. Az eljáró tanácsok – távol 
tartva magukat az elméleti vitáktól – ítélkezésük során azon az alkotmányos alapon dön-
töttek, hogy a kihirdetett jogszabályt csak a jogalkotásra felhatalmazott szerv törvényes 
rendben hozott jogszabálya helyezheti hatályon kívül, ráutaló magatartás ilyen értékelése 
jogbizonytalansághoz vezetne.

A kormány a sajtóból értesült a döntésről, és még azon a héten intézkedett a rendelet 
hatályon kívül helyezéséről, és miután a jogosultak adatai a kincstárnál ismertek voltak, 
nemcsak a perlő három kismama, hanem minden jogosult számára kifizették az elmaradt 
járandóságot.

Ez a sajtó széles körű és pontos együttműködése nélkül nem hiszem, hogy ilyen egyértel-
mű lett volna.

Véleményem szerint ezek az évek rendkívül sok tapasztalatot jelentenének az önálló köz-
igazgatási bíráskodás kialakítása során, mind a várható munka mennyisége, mind a tár-
sadalmi összhatás és elfogadás tekintetében. A személyes konzultációban felmérhettük, 
hogy a jogásztársadalom örömmel, a jogállamiság döntő lépéseként fogadta az új bírósági 
hatáskört, illetve a korábban már ismert jogorvoslati forma kiteljesedését. A bíróságok 
tevékenységét kollegiális együttműködéssel fogadták, semmiféle rivalizálás vagy szakmai 
féltékenység nem merült fel. Olyan példáit láttuk a közigazgatási bírósági határozatok 
elfogadásának, mint egy legfelsőbb bírósági ítélet bekeretezett, üveg alatti példánya egy 
adóhivatali helyiség falán, vagy a közigazgatási ítéletekkel kitapétázott ingatlan-nyilván-
tartási iroda rajzszöggel teletűzdelt fala. 

A kommunikáció sajátos eszközeként a Közigazgatási Kollégium minden évben össze-
gyűjtötte az aktuális kérdéseket a főhatóságoktól, minisztériumoktól és a közigazgatási 
ügyekben ítélkező bíróságoktól, amelyekre a Kollégium bírái írásbeli válaszokat készítet-
tek elő, majd országos értekezleteken véglegesítettük azokat. A kölcsönös ismeretszerzés 
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és a közvetlen kommunikáció eredményes eszközei voltak ezek a – számos körből érke-
zett – meghívottakkal tartott értekezletek, konzultációk.

A kommunikáció területén önálló fejezetként értékelhetők a választási időszakok. A Leg-
felsőbb Bíróság ítélkezési tevékenységének társadalmi, közjogi értelemben vett legjelen-
tősebb és tervezhetőség és leterhelés okán is az egyik legnehezebb feladata, amelyet a 
Kollégium immár 18 esetben teljesített. A 2010. évi országgyűlési képviselői választásokig 
ezen a területen is a közvetlen kommunikáció, a sajtótájékoztató, illetve az interjúk, rádió- 
és tv-nyilatkozatok voltak a kommunikáció eszközei. Az újságírók csak abban az esetben 
ismerték meg a döntéseket, ha a Legfelsőbb Bíróság kommunikálta közlemény, vagy a 
fentebb felsoroltak útján. A tájékoztatásoknak egyeztetés nélkül is egybe kellett esniük 
a választási bizottságok nyilatkozataival, mivel ezekben az ügyekben a rendkívül szoros 
törvényi határidők nem tették lehetővé kétséges döntések látszatát sem. Ezt a nagyon 
nehezen teljesíthető feladatot váltotta fel a modern kommunikáció, a számítástechnika és 
a közösségi média, biztosítva a pontos és gyors, valamint egyidejű tájékoztatást.

Az első időszak spontaneitását, a kezdeti, a maguk természetességében kialakult módsze-
reket felváltotta a korszerű technikára építő tudatos, tervezett és jól szervezett kommuni-
káció.

A jogszabályi környezet megváltozása, az intézmények átlátható működésének európai 
uniós követelménye megkívánta a transzparencia lehetőségének anyagi, tárgyi és szellemi 
feltételeinek biztosítását. 

Időben először a legfelsőbb bírósági határozatok számítógépes feldolgozására került sor, 
amely napjainkban már hihetetlen adatmennyiséget tárol és bocsát rendelkezésre. Sajnála-
tos, hogy ez az adatmennyiség nagy részben tartalmaz nehezen beszerezhető és felesleges 
adathalmazt. A kúriai ítéletek előzményeként a kereset és a jogerős ítélet feldolgozása 
teljesen felesleges, mivel a kúriai ítéleteknek mindezeket az adatokat tartalmazniuk kell. 
Levon az adatbázis értékéből, hogy az anonimizálás – ami tipikus igazgatási körben, tehát 
hivatal által végzendő feladat – értékes munkaidőt igényel.

A mai számítástechnikai eszközök lehetővé tennének olyan programot is, amely csak ak-
kor anonimizálna automatikusan, ha az adatra rákeresnének, ez néhány ezer rákeresést és 
nem tízezer anonimizálást jelentene.
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A kommunikáció szervezése érdekében elnöki utasítás (8/2010.) rendelkezett a jelentős 
közérdeklődésre számító ügyekben a sajtó előzetes értesítéséről, ezt szolgálta a szerkesztő-
ségek közvetlen tájékoztatása a tárgyalásokról. Az újságírók és médiaszakemberek regiszt-
rációja lehetőséget teremtett a meghatározott, rendszeres tudósítók körének létrehozására.

Döntő lépés volt a szintén elnöki utasítással megalapított Sajtótitkárság működésének 
megkezdése 2012. januári dátummal.

Ettől kezdve profi szervezet biztosította a tájékoztatás minőségének színvonalát. 

A Sajtótitkárság érdemei közül kiemelném, hogy elfogadtatták a média jelentőségét a bí-
rákkal, kiváló szakmai viszonyt építettek ki a sajtó képviselőivel, felhasználóbarát és jól 
tájékoztató, használható honlapot fejlesztettek és tartanak naprakészen, nem utolsósor-
ban távol tartották a bulvárosodást a Kúria tevékenységének bemutatásánál. Jól működnek 
ezen a felületen a bírák által készített sajtóközlemények, amelyek naprakészen mutatják be 
az ítélkezési gyakorlatot.

A kialakult rendszerről kijelenthetjük, hogy a Kúria tevékenysége transzparens, példát 
nyújtva ezzel az állami szervek részére is.

Visszatérve a kiindulási helyzetre, a Közigazgatási-Munkaügyi Kollégium bírói ismerik 
a média jelentőségét, hatékonyságát, a gyanakvás helyett a bizalom légköre az uralkodó. 

A közigazgatási bíróságok, bár szervezetileg nem elkülönülten, de önálló bírósági hatás-
körben, a Kúriával az élen megvalósították azokat a jogállami elveket, így a törvény előtti 
egyenlőséget, a pártatlan és objektív ítélkezést, az állam túl-hatalmának megakadályozását, 
amelyek a politikai rendszerváltás jogi céljai voltak.
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–	 Az egyetemen – a Berényi Sándor professzor által vezetett tudományos diákkörben – szeret 
bele az államigazgatási jogba. 

–	 1987: jogi diploma az Eötvös Loránd Tudományegyetemen. 
–	 A közigazgatási bíráskodásban a Pesti Központi Kerületi Bíróságon szerzett tapasztalatot 

közigazgatási pereket tárgyaló bíróként. 
–	 1998-ban berendeléssel kerül a Legfelsőbb Bíróságra, ahol egy esztendő múltán kinevezett 

bíró. A közigazgatási perek minden típusában ítélkezett már. Jelenleg leginkább közbeszer-
zési jogvitákban, kisajátítási perekben, versenyügyekben ítélkezik.

–	 1999 óta a Legfelsőbb Bíróság/Kúria kinevezett bírája, 2019 óta kúriai főtanácsos.
–	 Több szakmai tárgyú kiadvány társszerzője, többek között A közbeszerzés joga és a Közigaz-

gatási perrendtartás című kommentároknak.
–	 Számos joggyakorlat-elemző csoport munkájában részt vett, vezetője volt a közbeszerzési 

ítélkezéssel kapcsolatos joggyakorlat-elemző csoportnak.
–	 A Jogi Szakvizsga Bizottság és a Kúria Bírósági Ügyviteli Vizsgabizottsága tagja.
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A közigazgatási bíráskodás egy bíró szemével

Nem könnyű a jelen írásban azt összegezni, hogy egy bíró mit gondol a közigazgatási bí-
ráskodásról, abból mit tart említésre méltónak egy, a közigazgatási bíráskodást bemutató 
kötetben. A bírói pályán eltöltött több évtized arról győzött meg, hogy jó pályát választot-
tam, az időről időre kapott olyan visszajelzések, elfogulatlan vélemények is megerősítenek 
ebben, amelyek nem várt helyről jöttek, jönnek.

A bírói munka az általános vélekedésekkel ellentétben komplex, összetett feladat és sok-
szor nem ér véget a napi munkaidő lejártával, a bíró gondolatai egy-egy bonyolultabb ügy 
körül forognak azt követően is. Azt gondolom, hogy az alapos felkészülés és az ehhez 
szükséges idő, valamint a megalapozott szakmai tudás és lényeglátás nélkülözhetetlen a jó 
ítélkezéshez.

Egy kúriai bíró az ítélkezési munkáján túl egyéb feladatokat is ellát: oktat, tanít, szakmai 
cikkeket ír, valamint a jogegység kialakításában is részt vesz; többek között jogegységi 
határozat meghozatala, a joggyakorlat-elemző munka végzése, az elvi jelentőségű hatá-
rozatokról való sajtóközlemény kiadása révén. Ezekből említenék meg néhányat – a saját 
választásom szerint jelentősnek tartott ügyek közül.

A bíróság az ítéletében nemcsak a jogvitát dönti el, hanem az ott, adott jogterületen 
előforduló vitatott jogkérdés értelmezését is megadja. Ezeket a jogértelmezéseket és az 
adott jogkérdésekkel kapcsolatos bírói gyakorlatot az adott területen elvégzett joggyakor-
lat-elemzések foglalják össze. Számos joggyakorlat-elemző csoport munkájában vettem 
részt, de ezek közül hozzám legközelebb a kisajátítási perekkel és a közbeszerzési eljárással 
foglalkozó joggyakorlat-elemző csoport munkája áll.

A kisajátítási perek gyakorlatát feldolgozó joggyakorlat-elemzés során kérdőív készült, 
amelyet országosan minden regionális kollégium részéről kitöltöttek, és a kérdőívek fel-
dolgozása rám hárult. A kérdőívben feltett kérdésekre adott válaszok és csatolt mellékletek 
alapján került kiválasztásra az a régió, amelynek kérdőíveit részletesen feldolgoztam és az 
abból leszűrt tapasztalatokat és megállapításokat összegeztem. Az erről készült munka a 
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joggyakorlat-elemző munkacsoport összefoglaló véleményének része lett. A bírósági gya-
korlat törvénybe való beépítésére jó példa, hogy e munkacsoport ülésén – annak kapcsán, 
hogy a bírósági gyakorlatot láthatóan a 2007. évi CXXXIII. törvény elfogadásakor a sza-
bályozásnál figyelembe vették – hangzott el az Igazságügyi Minisztérium részéről bevont 
munkatárstól az, hogy a Minisztérium a közigazgatási hivatalokat kereste meg a korábbi 
szabályozáshoz képest az új törvény alkotásánál módosítási javaslatok adásáért. A közigaz-
gatási hivatalok a bírósági gyakorlat elvárásainak megfelelő javaslatokat tettek, amelynek 
eredményeként a bírói munka, a bírósági gyakorlat „törvényi testet” öltött.

A közbeszerzési eljárással foglalkozó joggyakorlat-elemző munkacsoport felállítására 
olyan időpontban került sor, amikor új közbeszerzési törvényt fogadtak el, ezért a mun-
kacsoport – a vezetésem alatt – erre tekintettel csak azokat a jogterületeket, jogkérdéseket 
vizsgálta, amelyeket az új törvény azonosan vagy nagyon hasonlóan szabályozott a korábbi 
közbeszerzési törvényhez képest, azért, hogy a munkacsoport munkájának eredményeként 
elfogadott összefoglaló vélemény az új törvény alkalmazása során is iránymutatásul szol-
gálhasson, segíthesse az e területen ítélkező bírák és a jogalkalmazók munkáját.

A Kúria a lényegesnek tartott, elvi jelentőségű jogkérdésekben hozott ítéletekről sajtóköz-
leményt ad ki, ezzel is segítve a jogalkalmazók tájékoztatását. Előadó bíróként hozott ilyen 
ítéletek közül két esetet emelnék ki.

A Kfv.II.37.076/2012/28. számú ítéletben a Kúria arról foglalt állást, hogy az egységes és 
folyamatos versenyjogsértés az egységes cél, az átfogó terv, a résztvevő vállalkozások köré-
nek azonossága és a folyamatos magatartás – mint együttes feltételek – fennállása mellett 
állapítható meg. Az előadó bíróként megfogalmazott és sajtóközleményként közzétettek 
szerint nem kell az egyes feleknek a feltárt jogsértés minden mozzanatában való részvéte-
lét egyesével bizonyítani, a jogsértés közvetett bizonyítékok alapján is megállapítható. A 
jogsértés megvalósulhat úgy is, hogy az egyes tenderekben az adott vállalkozás nem vett 
részt, de ez a passzivitása nem a megállapodás felmondásából fakadt. A jogsértésnek nem 
feltétele a teljes folyamatosság sem, amennyiben a megszakadás külső körülményekből (a 
tender kiírások számának szűküléséből), és nem a felek magatartásából ered, és a nagyobb 
számú tender megjelenését követően a jogsértés tovább folytatódik. A vizsgált projek-
tek esetében a felek magatartására más racionális magyarázat nem volt, mint az átfogó 
terv mentén történő összejátszás. Az ármeghatározó és piacfelosztó kartellre tekintettel az 
érintett piac meghatározásának elsődleges jelentősége nincs, ebből következően nem bír 
jelentőséggel, hogy 2002–2006 között az érintett piacként definiált két megye területén 
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összesen mennyi út- és hídépítési, felújítási tender került kiírásra. Az út- és hídépítési, 
felújítási tendereket érintően nem kellett valamennyi, az adott időszakban kiírt tendert a 
jogsértés szempontjából vizsgálni, elég volt csak a „gyanúba keveredetteket”.

A tisztességtelen piaci magatartás és a versenykorlátozás tilalmáról szóló 1996. évi LVII. 
törvény (a továbbiakban: Tpvt.) 11.§ (1) bekezdésének, (2) bekezdés a) és d) pontjában 
foglaltaknak a megsértésére a helyszíni kutatásokon fellelt bizonyítékok jogszerűen fel-
használhatók voltak.

A közigazgatási bíróság feladata és hatásköre, a közigazgatási bíróság és az Alkotmány-
bíróság eltérő feladatai kapcsán emlékeztetni kell arra, amit az ítélet ellen indított alkot-
mánybírósági eljárásban az Alkotmánybíróság a 30/2014. (IX. 30.) AB határozatában ki-
mondott az indítványozó azon sérelme kapcsán, hogy az egységes és folyamatos jogsértést 
a Kúria egyetlen és erősen vitatható bizonyíték alapján állapította meg. A testület azt nem 
vizsgálja, hogy a bírósági döntés indokolásában megjelölt bizonyítékok és megjelenő érvek 
megalapozottak-e, mint ahogy azt sem vizsgálja, hogy a jogalkalmazó helytállóan értékel-
te-e az eljárásban beszerzett bizonyítékokat és előadott érveket, vagy a konkrét ügyben a 
bírói mérlegelés eredményeként megállapított tényállás megalapozott-e. A tényállás meg-
állapítása, a bizonyítékok értékelése és mérlegelése ugyanis az eljárási jogi szabályokban 
a jogalkalmazó számára fenntartott feladat, ugyanakkor utalt arra, hogy a kúriai ítélet 
indokolása szerint nem egy, hanem egyéb bizonyítékok is rendelkezésre álltak az egysé-
ges és folyamatos jogsértés megállapíthatóságához. Kifejtette az Alkotmánybíróság azt is, 
hogy a tisztességes eljárás alkotmányos követelménye a bírói döntésekkel szemben azt a 
minimális elvárást mindenképpen megfogalmazza, hogy a bíróság az eljárásban szereplő 
feleknek az ügy lényegi részeire vonatkozó észrevételeit kellő alapossággal megvizsgálja, 
hogy ennek értékeléséről határozatában számot adjon. A Kúria a határozatában számot 
adott a döntését alátámasztó érvekről, beleértve az indítványozó által vitatott kérdéseket 
is. A bíróságok indokolási kötelezettségéből nem következik a felek által felhozott min-
den észrevétel egyenként való megcáfolási kötelezettsége, különösen nem az indítványozó 
szubjektív elvárásait kielégítő mélységű érvrendszer bemutatása. A jogszabályok végső so-
ron és kötelező erővel történő értelmezése egyébiránt a bíróságok feladata.

A Kúria a Kfv.II.37.672/2015/28. számon versenyügyben hozott ítéletében a Tpvt. 11.§ 
(1) bekezdését, (2) bekezdés a) és d) pontját, valamint az Európai Unió működéséről szóló 
szerződés (a továbbiakban: EUMSz.) 101. cikkét, különösen annak (1) bekezdés a) és c) 
pontját sértő, egységes, folyamatos, komplex jogsértést vizsgált.
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Elvi kérdésként állást foglalt az alábbiakban:

Az átfogó terv megléte esetében, az elhatározott közös terv végrehajtása érdekében tartott 
sorozatos találkozók az egységes és folyamatos jogsértés megállapítására alkalmas tények. 
Az egységes, folyamatos jogsértés nemcsak az árakra, az áremelésekre, de a piacfelosztásra 
is vonatkozott, ezért komplex jogsértés valósult meg. A komplex jogsértés megállapításá-
hoz nem szükséges annak bizonyítása, hogy minden egyes találkozón minden, a komplex 
jogsértéshez tartozó jogsértési elem megvalósult, mert a találkozók egészét kell vizsgálni, 
a közös, átfogó terv által felölelt jogsértési célzatot, folyamatot.

A hatóság feladata a jogsértés feltárása, a jogsértés időtartamának és annak bizonyítása, 
hogy az adott vállalkozás mikortól vett részt a kartellban, de a részvétel kezdetén túl annak 
végét is bizonyítani kell, a vállalkozásnak pedig azt kell bizonyítania, ha a részvétele idővel 
megváltozott, mikor szakította meg végleg a kartellben való részvételét.

A védett tanú vallomásával kapcsolatban a védelemhez való jogra vonatkozó alapvető elv 
megsértését nem jelenti az, ha nem biztosított a vállalkozás számára a tanúhoz közvetlenül 
kérdések intézése, mert az uniós ítélkezési gyakorlat értelmében ez az elv azt követeli meg, 
hogy az érintett vállalkozásoknak és a vállalkozások társulásainak a közigazgatási eljárástól 
kezdve arra legyen lehetőségük, hogy kifejthessék az álláspontjukat a hatóság által állított 
tényállás, kifogások és körülmények valószerűségéről és jelentőségéről, de ez az elv azt 
nem követeli meg, hogy e vállalkozásoknak a közigazgatási eljárásban saját maguknak 
is lehetősége legyen kérdéseket feltenni a hatóság által meghallgatott tanúk részére. [lsd. 
Törvényszék T-110/07. számú, – az Európai Unió Bírósága C-239. P. számú ítéletével 
helybenhagyott – Siemens AG kontra Európai Bizottság ügyben hozott ítéletének 188-
189. pontjait].

A bíróság az ítéletében számos európai uniós jogesetet feldolgozott és hivatkozott.  
Az ítélet kapcsán egy versenyjogi konferencián olyan visszajelzés érkezett a versenyhivatal 
részéről, hogy örvendetes, hogy a bíróság az európai uniós joggyakorlatot is figyelembe 
veszi. Ennél több dicséretre, elismerésre nem számíthattunk, mivel a versenyhivatal hatá-
rozatát megváltoztattuk.

Ez ellen az ítélet ellen indított alkotmánybírósági eljárásban az indítványozó által állított, 
az Alaptörvény XXIV. cikk (1) bekezdése és XXVIII. cikk (1) bekezdése szerinti tisz-
tességes eljáráshoz való jogba való ütközést vizsgálta az Alkotmánybíróság, és kimondta, 
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hogy a védelemhez való joggal ütköző közigazgatási tanúvédelemnek nem kell a büntető-
eljárás-joggal mindenben egyező, teljes körű garanciákat biztosítani az ügyfelek számára. 
Az Alkotmánybíróság szerint a védelemhez való jog, illetve az ügyfelet megillető részvételi 
jogok megfelelően érvényesülnek, ha az ügyfeleknek már a közigazgatási eljárás során mód-
jukban áll a velük szemben megállapítani tervezett tényállással kapcsolatban észrevételeik, 
kifogásaik előadására, további bizonyítási indítványok tételére, mindez azonban nem köve-
teli meg, hogy az ügyfelek közvetlenül ellenőrizhessék a tanúk adatait, körülményeit.

Az Alkotmánybíróság szerint a „védett tanúk” ügyfelek általi közvetlen kérdezésére a 
konkrét ügyben hatályos jogszabályi környezet [a 2004. évi CXL. törvény (Ket.) 54. § (6) 
bekezdés] és a későbbi szabályozás [Ket. 54. § (4) bekezdés] sem biztosított lehetőséget, 
abból adódóan, hogy a „védett tanú” meghallgatásán jogszabály tiltja az ügyfél és az eljárás 
egyéb résztvevőjének jelenlétét. Mindezek alapján az ügyféli jelenlét hiányában a „védett 
tanú” közvetlen kérdezésének lehetősége fogalmilag kizárt. Az Alkotmánybíróság szerint 
a szabályozás a „védett tanú” személyes adataihoz fűződő jogát a szükséges és arányos 
mértékben védi a hatósági eljárás ügyfelét megillető jogokkal szemben. Következéskép-
pen a hatóság és a bíróságok a tanú közvetlen kérdezésével kapcsolatos jogértelmezése 
maradéktalanul összhangban áll az alkalmazott jogszabályi rendelkezések Alaptörvénynek 
megfelelő értelmezésével. Mindazonáltal a „védett tanú” közvetlen kérdezésének kizárása 
arra tekintettel nem haladja meg az ügyfél nyilatkozattételi joga, illetve védelemhez való 
joga szükséges és arányos korlátozásának mértékét, mivel a fentebb kifejtettek szerint a 
versenyfelügyeleti eljárás nem tekinthető szoros értelemben vett büntetőeljárásnak, ezért 
nem követelmény valamennyi büntetőeljárási garancia érvényesülése.

A Kúria Elvi Közzétételi Tanácsa tagjaként egy, elvi határozatként közzétett jogesetet 
emelnék ki, amelyben előadó bíró voltam. A 2017. K.15. számú elvi határozatban a Kúria 
arra mutatott rá, hogy a másodfokú közlekedési igazgatási hatóságnak figyelemmel kell 
lennie arra, ha a határozata meghozataláig a 18 pont valamely részpontja tekintetében 
eltelik a pontszámítást kizáró három éves időszak, mert ez esetben nem állapíthatja meg 
a 18 vagy azt meghaladó pontszám fennállását és nem vonhatja le ennek jogkövetkezmé-
nyét, nem vonhatja vissza a járművezetői engedélyt és nem rendelheti el a vezetői jogosult-
ság szünetelését a közúti közlekedési előéleti pontrendszerről szóló 2000. évi CXXVIII. 
törvény (a továbbiakban: Kpt.) 6. § (1) bekezdésére tekintettel. A Kúriának abban a kér-
désben kellett állást foglalnia, hogy a Kpt. 6. § (1) bekezdésében rögzített, pontszámításra 
előírt elévülési jellegű határidő miként értelmezendő, ezt a határidőt a közlekedési igaz-
gatási hatóság eljárása során, akár a másodfokú eljárás során is figyelembe kell-e venni. 
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A Kúria egyetértett az elsőfokú bíróság ítéletében kifejtett jogi érveléssel abban a tekin-
tetben, hogy a Kpt. 6. § (1) bekezdésében foglalt, a pontok összesítésére előírt, a határo-
zat jogerőre emelkedésétől számított három éves határidő, mint a pontok összesítésének 
kizártságára vonatkozó előírás, a közlekedési igazgatási hatósági eljárásában figyelembe 
veendő szabály, az – az alperes álláspontjától eltérően – nem a nyilvántartóra vonatkozik. 
A nyilvántartó csak regisztratív hatóság, a hozzá bejelentett, jogerős határozatokon alapuló 
előéleti pontokat tartja nyilván a Kpt. 5. § (1) bekezdése szerint, és a pontok összesítésével 
a 18 pontot elérő vagy meghaladó pontszám esetén erről a tényről értesíti a közlekedési 
igazgatási hatóságot. A nyilvántartónak a nyilvántartás vezetésén és az abba történő adat-
rögzítésen és az értesítés megküldésén túlmenően hatósági jogköre nincs. Hatósági jog-
körrel a közlekedési igazgatási hatóság rendelkezik, neki kell vizsgálnia, hogy a közhiteles 
nyilvántartásba vett adatok tekintetében bekövetkezik-e a pontszámítást kizáró, elévülés 
jellegű határidő elteltével bizonyos pontok beszámításának kizártsága vagy sem. A 18 pont 
elérése vagy meghaladása esetén ugyan a nyilvántartó értesítése alapján előálló jogkövet-
kezményt a közlekedési igazgatási hatóságnak kell levonnia, és döntenie határozattal a ve-
zetői engedély visszavonásáról, a vezetői jogosultság szüneteléséről. Ez a jogkövetkezmény 
a Kpt. 7. § (2) bekezdése értelmében a közlekedési igazgatási hatóság jogerős határozatá-
val kiváltott joghatás eredményeként következik be. A közlekedési igazgatási hatóság eljá-
rására irányadó, a közigazgatási hatósági eljárás és szolgáltatás általános szabályairól szóló 
2004. évi CXL. törvény (Ket.) 105. § (2) bekezdése előírja a másodfokú hatóság számára 
az elsőfokú döntés meghozatalát követően felmerült új tény figyelembevételét. Mindebből 
következően, amíg a közlekedési igazgatási hatóság jogerős határozatot nem hoz, a hatá-
rozathozatala idejéig bekövetkező, a pontszámítást kizáró három év elteltét, mint tényt, a 
Kpt. 6. § (1) bekezdése alapján a közlekedési igazgatási hatóságnak figyelembe kell vennie.

Véleményem szerint ez a döntés a Ket. helyébe lépő 2016. évi CL. törvény 119. § (6) be-
kezdése alapján az új eljárási szabály alkalmazásánál is irányadó.

Úgy gondolom, hogy mivel a jog mindig változik, a jogszabályokat módosítják, új jogsza-
bályokat fogadnak el, a bírósági gyakorlat állandóan változik, a közigazgatási bíráskodás is 
folytonos kihívások elé néz, amelynek ez a bírói testület meg tud felelni.
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kérdései, valamint jelenleg is folyamatban van a földforgalmi törvény gyakorlati kérdései.

Néhány, a joggyakorlat fejlődését segítő, elvi 
tartalommal közzétett döntés bemutatása

Az önéletrajzi adatokból láthatóan pályafutásom során végigjártam a különféle bírósági 
szinteket és bírói beosztásokat (előadó bírótól a szakmai vezetőig), amely a közigazga-
tási ügyszak egészére különböző aspektusból rálátást és gyakorlatot jelentett. A Kúrián 
is többféle referádával dolgoztam, így pénzügyi, vegyes-klasszikus, és jelenleg a tisztán 
klasszikus és a speciális feladatú közjogi területen is egyidejűleg.

Az általam (illetőleg a tanácsunk által) tárgyalt ügyek olyan változatos anyagi jogi szak-
területeket ölelnek fel, amelyből nagyon nehéz lenne (lett volna) csak egy témát vagy 
ítéletet kiválasztani, ilyet nem is tudtam. A munkámat jobban és leginkább az jellemzi, 
ha ezt a színességet tudom bemutatni. Az aktualitásra is törekedve az utóbbi bő egy év-
ben előfordult, valamilyen okból érdekes, általam előadott ügyek közül válogattam „egy 
csokorra valót”, azaz többfélét, azokból a lényeget tömörítetten kiemelve. A választás fő 
szempontjai az alábbiak voltak: a joggyakorlat fejlődését segítő elvi tartalom vagy hang-
súlyos egyedi különlegesség, illetőleg esetlegesen az, ha az ügy eldöntését jelentő korrekt 
szakmai megoldás – az ügy jellegéből adódóan – találkozott még a legjobb értelemben vett 
emberi igazságérzettel is, továbbá, ha az ügy megoldása az EU-jog alkalmazását igényelte, 
vagy különleges eljárási kérdés, illetőleg esetlegesen jogágak találkozása miatti elhatárolási 
szükségesség merült fel.



140

TANULMÁNYKÖTET A KÚRIA KÖZIGAZGATÁSI SZAKÁGÁBAN 2019-BEN ÍTÉLKEZŐ BÍRÁK TOLLÁBÓL

I.

Az utóbbi időben talán mennyiségileg a legtöbb jogalkalmazási és ebből adódóan valami-
lyen szintű elvi megoldást igénylő problémát felvető ügy a mező- és erdőgazdasági földek 
forgalmáról szóló 2013. évi CXXII. törvénynek (Földforgalmi törvény/Fftv.) és a hozzá 
kapcsolódó egyéb jogszabályoknak, (pl. az átmeneti törvénynek/Fétv.) a hatálybalépését 
követő gyakorlati alkalmazásával kapcsolatosan merült fel. (Ezek az ügyek egyébiránt több 
hatóság, így különösen a mezőgazdasági igazgatási szerv vagy az ingatlan-nyilvántartási 
hatóság hatás- és feladatkörébe tartozó döntéseket érintettek. Külön odafigyelést igényelt, 
hogy e törvénnyel kapcsolatban bizonyos aspektusokból az Alkotmánybíróság (AB) és az 
Európai Unió Bírósága (EUB) is állást foglalt.

Nagyon komplex szakmai feladat volt, így számomra emlékezetes és tanulságos, amikor 
két ügyben is úgy kellett a Földforgalmi törvényt alkalmazni, annak alapján belföldi ma-
gánszemélyek és közigazgatási hatóságok jogvitájában állást foglalni, hogy egyszerre kel-
lett a törvény szövegén túl tekintettel lenni az AB és az EUB időközben megszületett 
döntéseire is. Ezen ügyek kiindulópontja, hogy az új Földforgalmi törvény, az átmeneti 
szabályok és az ingatlan-nyilvántartásról szóló 1997. évi CXLI. törvény (Inytv.) aktuálisan 
alkalmazandó rendelkezései szerint, a törvény erejénél fogva törölni kellett azon korábban 
szerződéssel alapított haszonélvezeti jogokat az ingatlan-nyilvántartásból, amelyek nem 
a törvény definíciója szerinti „közeli hozzátartozók” között jöttek létre. Az elénk került 
vitatott ügyekben két – a törvény fogalomrendszerében közeli hozzátartozónak nem mi-
nősülő – élettárs javára fennálló, egyébként számukra az életvitelszerű lakhatást biztosító 
tanya, illetve zártkerti ingatlan vonatkozásában került alkalmazásra a törlési előírás.

A Kúria számára a Földforgalmi törvény és az Inytv. rendelkezésein túl már ismert volt az 
AB 25/2015. (VII.21.) AB határozata, valamint két külföldi illetőségű személyt érintően 
az EUB C-52/16. és C-113/16. számú egyesített ügyben hozott ítélete, amelyekre tekin-
tettel a tanácsunk által hozott – nézetem szerint – a jogalkalmazás szempontjából előre 
tekintő, jogszerű, korrekt és mondhatni egyben méltányos ítélet született, amely egyebek 
közt az alábbiakra mutatott rá:

Az EUB a C-52/16. és C-113/16. számú egyesített ügyben egy magyarországi székhellyel, 
ám külföldi tagokkal rendelkező gazdasági társaság és egy osztrák állampolgár haszonél-
vezeti jogának megszűnésével összefüggésben vizsgálta a tőke szabad mozgásával kapcso-
latos elvet. Az EUB ítéletében számos egyéb mellett megállapította, hogy „az alapügyben 
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szereplőhöz hasonló szabályozás, amely előírja a mezőgazdasági földterületre vonatkozó 
szerződésen alapuló haszonélvezeti jogok, köztük a tőke szabad mozgásához való jog gya-
korlása révén megszerzett jogok megszűnését, maga a célja alapján, csupán e ténynél fogva 
korlátozza az említett szabadságot. E megállapítás nem befolyásolja az ilyen jogokat meg-
szerző, majd azoktól az e rendelkezés által megfosztott személyek kártalanítására irányuló 
intézkedésnek, a kérdést előterjesztő bíróság által feltett második kérdésben említett eset-
leges elfogadása. Ugyanis az említett szabályozás az érdekeltet nemcsak azon lehetőségtől 
fosztja meg, hogy továbbra is élvezhesse az általa megszerzett jogokat, többek között meg-
akadályozva az érintett mezőgazdasági földterületek olyan módon történő hasznosítását, 
amelyre tekintettel e jogot megszerezték, hanem egy jog elidegenítésének lehetőségétől is. 
Márpedig ezáltal, hogy a Magyarországtól eltérő tagállamok állampolgárait, akik a tőke 
szabad mozgásának kedvezményezettjei, megfosztják azon javaik élvezetétől, amelybe tőkét 
fektettek, az alapügyben szereplő szabályozás korlátozza e mozgásszabadságot. [62-64]

Az EUB kiemelte, hogy a károk rendezésére vonatkozó szabályok helyett „a polgári jog 
általános rendelkezéseire történő utalás e jogosultakra hárítja annak terhét, hogy adott 
esetben hosszadalmas és költséges eljárásokat kelljen lefolytatniuk a nekik a tulajdonos-
tól esetlegesen járó kártalanítás érdekében. Ugyanis a polgári jogi szabályok, melyekre 
egyébként az alapügyben szereplő szabályozás egyáltalán nem utal, nem teszik lehetővé 
sem annak pontos meghatározását, hogy az ilyen eljárások lezárultával ténylegesen járna-e 
kártalanítás, sem azt, hogy a kártérítés milyen jellegű volna. Emellett a haszonélvezeti 
jog jogosultjai semmilyen további biztosítékot nem kapnak az őket ért veszteség teljes el-
lentételezését illetően, többek között a haszonélvezettel érintett területek tulajdonosának 
fizetőképtelensége esetére.”[91]

A fentiekből következően a C-52/16. és C-113/16. számú ügyek nyomán a tőke szabad 
mozgásának korlátozása miatt nem alkalmazhatóak a haszonélvezeti jog automatikus tör-
lésére vonatkozó rendelkezések olyan esetekben, amikor uniós jog hatálya alá tartozó hely-
zetről van szó, vagyis van határon átnyúló eleme a jogviszonynak. A bíróság ítélete nyomán 
a nemzeti bíróságok kötelesek ilyen esetekben a haszonélvezeti jog törlésére vonatkozó 
rendelkezés alkalmazásától eltekinteni.

A Kúria által vizsgált jelen ügy annyiban tér el az EUB által vizsgált helyzettől, hogy 
a felperes magyar állampolgár, belső jogi helyzetnek minősül az ügye, a haszonélvezeti 
jogának törlése közvetlenül nem érinti a tőke szabad áramlását, ha azonban az EUB íté-
letének megállapításai kizárólag az uniós jogi érintettségű ügyekben érvényesülhetnének, 



142

TANULMÁNYKÖTET A KÚRIA KÖZIGAZGATÁSI SZAKÁGÁBAN 2019-BEN ÍTÉLKEZŐ BÍRÁK TOLLÁBÓL

az fordított irányú hátrányos megkülönböztetést jelenthetne. A tisztán magyar jog hatá-
lya alá tartozó jogalanyok kedvezőtlenebb helyzetbe kerülnének az uniós jog hatálya alá 
tartozó jogalanyokkal szemben, hiszen míg az uniós jogi érintettség alapján a tőke szabad 
áramlása érdekében nem alkalmazhatóak a haszonélvezeti jog törlésére vonatkozó jogsza-
bályi rendelkezések, addig a magyar jogalanyok haszonélvezeti joga továbbra is törölhető 
lenne. Az EUB gyakorlata alapján a fordított diszkrimináció kiküszöbölése érdekében az 
uniós jogi előírásokat szükséges kiterjeszteni az ilyen helyzetekre is. (Lásd: 2010. június 1. 
C-570/07. és C- 571/07, EU:C:2008:138.39. Blanko Pérez és Chao Gomez ítélet.) Ebből 
következően a Kúria úgy ítélte meg, hogy a felperes fordított hátrányos megkülönbözteté-
sének kiküszöbölése érdekében az uniós jogi követelményeket jelen ügyben is figyelembe 
kell venni.

Tekintettel az EUB állandó ítélkezési gyakorlatára, ennek a figyelembevételéhez nem 
szükséges az Alkotmánybíróság újabb eljárásának kezdeményezése, hiszen „az uniós jogi 
rendelkezéseket – hatásköreik keretei között –  alkalmazni hivatott nemzeti közigazga-
tási hatóságok és bíróságok kötelesek biztosítani e normák teljes érvényesülését, szükség 
esetén – saját hatáskörüknél fogva –, eltekintve a nemzeti jogszabályok azokkal ellentétes 
rendelkezéseinek alkalmazásától, anélkül, hogy kérniük kellene e nemzeti rendelkezések 
jogalkotói vagy bármilyen egyéb alkotmányos úton történő előzetes megsemmisítését, 
vagy erre várniuk kellene”. (2018. március 6-i SEGRO Kft. és Günther Horváth ítélet, 
C-52/16. és C-113/16, EU:C:2018:157 46. pont és az ott hivatkozott ítélkezési gyakor-
lat). A felperes esetében a fordított diszkrimináció kizárólag abban az esetben kerülhető 
el, ha hasonlóan az uniós jog hatálya alá tartozó jogalanyok esetéhez – a Kúria ebben az 
esetben is követi az EUB ítéletét, és a haszonélvezeti jog automatikus törlésére vonatkozó 
Fétv. 108. § (1) bekezdésének és az Inytv. 94. §-ának az alkalmazásától eltekint.

A jelen perbeli magyar állampolgár felperes ügyében azon alperesi nyilatkozat kapcsán, 
hogy az Fétv. 108. § jelenleg is hatályban van, a Kúria arra utal, hogy e rendelkezéssel 
összefüggésben az Alkotmánybíróság is mulasztásban megnyilvánuló alaptörvény-ellenes 
helyzet fennállását állapította meg, annak következtében, hogy a törvényhozó a megszűnt 
haszonélvezeti és használati jogokhoz kapcsolódóan nem alkotta meg a kivételes, a szerző-
dő felek közötti elszámolás során nem érvényesíthető, de érvényes szerződésekkel össze-
függő vagyoni hátrányok kiegyenlítését lehetővé tevő szabályokat. Az Alkotmánybíróság 
felhívta a törvényalkotót, hogy 2015. december 1-ig szüntesse meg az alaptörvény-ellenes 
mulasztást. Ez idáig e szabályok megalkotására nem került sor. E körülmény, továbbá a 
fentiekben részletesen kifejtettek okán – eltérő jogi szabályozás híján, illetve ilyen megal-
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kotásáig – a Kúria a magyar állampolgárok esetében sem találta megalapozottnak az Fétv. 
108. §-ára tekintettel a haszonélvezeti jog ex lege törlését, irányadónak tekintette e körben 
az EUB döntését.

A Kúria tehát összefoglalóan megállapította, hogy amennyiben az EUB ítéletének megál-
lapításai kizárólag az uniós jogi érintettségű ügyekben érvényesülhetnének, az adott eset-
ben fordított irányú hátrányos megkülönböztetést jelentene. Az EUB gyakorlata alapján 
a fordított diszkrimináció kiküszöbölése érdekében az uniós jogi előírásokat szükséges 
kiterjeszteni az ilyen nem uniós jogi érintettségű helyzetekre is. [Kfv.III.37393/2018/8.]

II.

Jelen joggyakorlati áttekintésben ugyancsak említést érdemelnek mint típusügyek (tí-
pusproblémák), a földforgalmi és az ingatlan-nyilvántartási hatóságok hatósági természe-
tű és a polgári jogi jogviták elhatárolási kérdései, amelyekben az utóbbi időben többször 
és több aspektusból is állást kellett foglalni. Külön kiemelésre érdemesnek tartom azt az 
ügyet, amelyben a Kúria a Földforgalmi törvény preambulumában foglalt „zavartalan me-
zőgazdasági termelés” fogalmát értelmezte, és azt vizsgálta, hogy a földtulajdonszerzés 
korlátozása alkalmazható-e szankciós jelleggel bizonyos cselekmények (konkrét esetben 
egy állított tilosban legeltetés) miatt, úgymond „nevelő célzattal”. Ezen ügyben hozott 
ítélet egyfelől vizsgálta a Földforgalmi törvény célját, hatókörét, illetve az egyes magatar-
tások jogágak szerinti eltérő megítélését, konkrétan azt, hogy az elővásárlásra bejelentkező 
személy földszerzése megtagadható-e – a törvény rendelkezéseire hivatkozással – az adott 
esetben egy nem kellően együttműködő magatartás miatt, noha az elővásárlási rangsorban 
az első helyen állt. A Kúria ítélete egyebek mellett rámutatott:

A Földforgalmi törvény 68. § (3) bekezdése kétségtelenül jogosítványt ad a földbizottság-
nak a spekulatív földszerzés megelőzése érdekében fellépni, de egyfelől a birtokpolitikai 
célokkal összhangban, másrészt az Fftv. 24-25. §-ban foglalt szempontok szerinti értékelés 
alapján. Ezen §-okban foglalt feladatának gyakorlásával kapcsolatban – amelyek a konkrét 
adásvételi szerződés megítélésére vonatkoznak  –  a 24.  § (2) bekezdés cb) pontja említi 
vizsgálati szempontként az elővásárlási jog visszaélésszerű gyakorlását, de teszi ezt a konk-
rét szerződés kontextusában, azaz: „elnyer-e a vevő a szerződés megkötésével olyan jogi 
helyzetet, amelynek révén a jövőben az elővásárlási jogát visszaélésszerűen gyakorolhatja”.
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Tény, hogy a 24. § (2) bekezdése nem zárt felsorolás, hiszen maga a felvezető szöveg is úgy 
szól, hogy: „különösen a következő szempontok szerint”. De ezek a szempontok – amint arra 
felperes is rámutatott –, az adott vizsgálat alatt álló szerződéshez kötődő, dominánsan gazda-
sági természetű szempontok önmagában és általánosságban a felperes terhére felhozott, szub-
jektív magatartás (tiltott legeltetés) szankcionálására a tulajdonszerzés megvonásával nem al-
kalmasak. A birtokháborítást, a szabálysértést más jogágak szankcionálják, az Fftv.-ben lévő 
tulajdonszerzési szabályok, illetve korlátok dominánsan nem erre szolgálnak.

Nem vitás, hogy a birtokpolitikai célok és a helyi gazdálkodó közösség érdekeinek össz
hangban kell lennie, e szempontoknak együtt, egymás mellett kell érvényesülniük. Az is 
vitán felül áll, hogy az Fftv. 24. § (2) bekezdésében foglalt felsorolás nem zárt (ezt az Al-
kotmánybíróság is megerősítette), de nem is bővíthető szabadon olyan szempontokkal, ami 
a jellegét tekintve nem illeszkedik e szempontok lényegi sajátosságaihoz. Az is tény, hogy az 
Agrárkamara az állásfoglalása kiadásakor nincs kötve a felállított rangsorhoz, attól eltérhet, 
de ezt meg kell indokolnia, szükséghez képest bizonyítékokkal alátámasztani, a vélemény 
alkotásakor felhozott indokoknak illeszkedniük kell abba a szempontrendszerbe, amit a 
jogalkotó iránymutatásul adott.

Az alperes által hivatkozott, a Preambulumban lévő „zavartalan mezőgazdasági termelés” egy 
gondolati egységben van a birtokpolitikai elvekkel, konkrétan a birtokaprózódás megaka-
dályozásával. Ezért nem okszerű azt feltételezni, hogy a földművest érő bármilyen zavaró 
körülmény elhárítására a Földforgalmi törvény hivatott, illetve az a földbizottságnak a 68. § 
(3) bekezdésével összefüggő jogköréből eredő feladata. A jogszabály Preambuluma tehát a 
zavartalan működést szorosan a birtokpolitikai célokkal együtt említi (egy önálló francia be-
kezdésben), de egyébiránt az egész Preambulum erről szól, azaz a mezőgazdaság feltételei-
nek kedvezőbbé válása, versenyképes gazdaságok létrejötte stb., mint dominánsan gazdasági 
szempontok, amelyek támogatása a mezőgazdaság feltételeire kedvező. A tulajdonszerzést, 
annak támogatását vagy nem támogatását konkrét önálló jogügylettől elvonatkoztatva, ál-
talános jelleggel nem lehet szankcióként (nevelő célzattal és ideiglenes jelleggel) használni, a 
tulajdonszerzés korlátozásával úgymond rábírni valakit, hogy másokat ne zavarjon.

A Kúria tehát azt állapította meg, hogy önmagában azzal az indokkal, amelyet az alperes ha-
tározata tartalmazott, nem tágítható olyan körben a földtörvény vizsgálódási szempontrend-
szere, amelyben egy más jogág által szankcionálandó szubjektív magatartás a tulajdonszerzés 
korlátját jelenthetné. Ezzel ellentétes álláspont az Alkotmánybíróság határozatából sem ve-
zethető le, amit egyébként az alperes be is idézett a határozatába. [Kfv.III.37.605/2017/7.]
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III.

Számos egyéb típusú „elhatárolási kérdésben” is állást kellett foglalni, de e helyütt terjedel-
mi okokból csak példaként kiemelt két ügy elvi tartalmának jelzésére van mód. Így az álla-
mi tulajdonú termőföld eladására vonatkozó szerződés mentes a mezőgazdasági igazgatási 
szerv jóváhagyási eljárása alól. A vevő személyét érintő, az elővásárlási rangsor felállításával 
kapcsolatos jogvita polgári perben dönthető el. [Kfv.III.37.861/2017/9.]

A hatósági jóváhagyáshoz kötött termőföld értékesítési szerződésre érkezett elővásárlá-
si jognyilatkozat megfelelőségét a hatóság a Földforgalmi törvényben foglalt szempon-
tokra figyelemmel vizsgálja. E körben a jognyilatkozat teljeskörűsége nem azonosítha-
tó a szerződésben foglalt kötelezettségek (egyidejű) tevőleges teljesítésével. A polgári 
jogi érvénytelenség megállapítására irányuló igény polgári perben érvényesíthető. [Kfv.
III.37.683/2017/8.]

IV.

A Földforgalmi törvényen alapuló ügyekből néhány további „kis színes” válogatása azért nem 
egyszerű, mert lényegében minden ügy ilyen. Alig van két azonos jogkérdést felvető ügy és 
ugyanakkor egyszersmind alig van a törvénynek olyan eljárási §-a, amit valami miatt ne kellett 
volna már értelmezni. Például a személyek kettős pozíciójával kapcsolatban mutatott rá egy íté-
let arra, hogy a földet haszonbérleti szerződés alapján művelő gazdasági társaság és annak föld-
műves magánszemély tagja egymástól elkülönült személyek. A tag tagsági viszonyán keresztül 
(áttételesen) fennálló földhasználata nem alapozza meg – a föld eladásra kínálása esetén – a „föl-
det használó földműves” jogcímű elővásárlási ranghelyet. Azon jognyilatkozatot, amelyet a ve-
vőnek (elővásárlónak) kötelező megtenni akkor, ha az adásvétel tárgyát képező földön harmadik 
személy használata áll fenn, nem lehet mellőzni azon az alapon, hogy a vevő (elővásárló) maga is 
tag a harmadik személy használónak minősülő gazdasági társaságban. [Kfv.III.37.183/2018/4.]

Végezetül a földforgalommal kapcsolatos ízelítő lezárásaképpen azt kell megjegyezni, 
hogy időközönként az Fftv.-t (jelentősen) módosították, ami azonban a döntések elvi lé-
nyegét nem tette meghaladottá.
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V.

Ugyancsak számos esetben kellett foglalkozni az ingatlan-nyilvántartási hatóság mint re-
gisztratív szerv eljárásának, hatáskörének terjedelmével, annak korlátaival. Lényegében itt 
is egyfajta elhatárolást kellett végezni, hiszen az ügyfelek gyakran a földhivatali eljárás-
ban kívántak volna más jogágba tartozó problémát orvosoltatni (végrehajtás, felszámolás, 
cégügyek), illetve utóbb bekövetkezett körülmények figyelembevételét várták el. Az egyik 
ilyen ügyben rögzítettük, hogy az ingatlanügyi hatóság mint hatósági nyilvántartást vezető 
regisztratív szerv eljárására elsődlegesen az ingatlan-nyilvántartási törvény speciális ren-
delkezései irányadóak, a Ket. csak mögöttes szabályként alkalmazható. Az ingatlan-nyil-
vántartásba történő bejegyzésre, feljegyzésre irányuló kérelem az okiratnak az iktatásakor 
fennálló tartalma alapján bírálható el. [Kfv.III.37.203/2018/9.]

VI.

A földügyekhez csak érintőlegesen kapcsolódik ugyan, de mégis leginkább itt célszerű 
megemlíteni azt a Natura 2000 erdőfenntartási támogatással kapcsolatos ügyet, melyet 
a magyar jogszabályok alapján nem láttunk korrektül elbírálhatónak. Az ügyben a ma-
gánszemély erdőgazdálkodó azért nem kapott támogatást, mert az erdőrészletben egy kis 
százalékban az állam is tulajdonos volt. Az Európai Unió Bírósága előzetes döntéshozatali 
eljárását kezdeményeztük, a következő kérdésekre nézve:

Úgy értelmezendő-e az 1698/2005. rendelet 42. cikkének (1) bekezdése – figyelemmel a 
46. cikkre is –, hogy az nem zárja ki a magántulajdonosokat teljes egészében az erdészeti 
földterületek fenntartható használatát célzó támogatások köréből, ahol a terület részben 
állami tulajdonban is áll?

Amennyiben a támogatás teljes egészében nem kizárt, értelmezhető úgy az (1698/2005. 
rendelet) 46. cikke, hogy az adott – részben állami tulajdonban álló – terület vonatkozásá-
ban a magánszemély erdőgazdálkodót vagy magánszemély tulajdonost tulajdoni arányá-
ban illeti meg a támogatás?”

Az Európai Unió Bírósága C-315/16. számú ítéletében indokoltnak találta a kezdemé-
nyezésben foglalt kérdések feltevését és egyebek mellett rámutatott: ennélfogva egy olyan 
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Natura 2000 minősítésű erdőterületnek az 1698/2005 rendelet 42. cikke (1) bekezdése 
első mondatának hatálya alóli teljes kizárása, amelyen magánszemély és az állam tulajdon-
joga egyaránt fennáll, szükségképpen aláássa a Natura 2000 kifizetési rendszer kompen-
zációs szándékát. [28]

Az ítélet kiemelt összegzése szerint „az Európai Mezőgazdasági Vidékfejlesztési Alapból 
(EMVA) nyújtandó vidékfejlesztési támogatásról szóló, 2005. szeptember 20-i 1698/2005/
EK tanácsi rendelet 42. cikke (1) bekezdésének első mondatát úgy kell értelmezni, hogy 
amennyiben egy Natura 2000 támogatásra jogosult erdőterület részben állami tulajdon-
ban, részben egy magánszemély tulajdonában van az utóbbi részére nyújtandó támogatás 
összegének kiszámítása érdekében figyelembe kell venni az ezen állami tulajdonban lévő 
területnagyságának a magánszemély tulajdonában lévő terület nagyságához viszonyított 
arányát”. A Kúria tehát utóbb ezen EUB ítéletre alapozva hozta meg saját ítéletét.

VII.

Meg kell említeni, hogy az elénk került ügyekben az ügyfelek nemcsak az EUB előzetes 
döntéshozatali eljárását kezdeményezik esetenként, hanem az AB normakontroll eljárását 
is. Éppen a földforgalmi ügyekben a különböző bíróságok ennek több alkalommal eleget 
is tettek, a jogszabály egyes rendelkezéseinek alkotmányossági szempontból való aggályos-
sága okán. Ugyanakkor az egyik felülvizsgálati eljárásban a Kúriának rá kellett mutatnia 
arra, hogy nem kifogásolható, ha a bíróság azért nem fordul az Alkotmánybírósághoz, 
mert az Alkotmánybíróság döntése az adott konkrét ügyre nem hatna ki. Eszerint tehát a 
normakontroll eljárás kezdeményezésének mellőzése nem kifogásolható akkor, ha abból 
még eredményessége esetén sem következhetne (egyéb feltételek hiánya okán) a félre ked-
vezőbb döntés [Kfv.III.37.831/2017].

VIII.

Az utóbbi időben számos jogvita az új jogintézmények megjelenésével függött össze.  
Az elektronikus ügyintézés, illetve az ügyféllel való elektronikus kapcsolattartás sokszor 
vet fel eljárásjogi szempontból kérdéseket, ugyanakkor az ezzel kapcsolatos hiba adott 
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esetben még az ügy érdemére, az anyagi jogi jogszerzésre is kihathat, amennyiben a hiba, 
hiányosság az ügyfél alapvető jogosultságait érinti. Építésügyben a kapcsolattartás egyre 
nagyobb mértékben elektronikus, az ún. ÉTDR-en keresztül történik. Egy konkrét ügy-
ben az elektronikus tárhelyre való adatfeltöltés hiánya miatt vált szükségessé az építési 
engedélyezési eljárás megismételtetése, ugyanis az információhiány összefüggésbe volt 
hozható az engedély elutasításához vezető helyzet előállásával. Ítéletünk elvi éllel rögzí-
tette, hogy elektronikus kapcsolattartás esetén a garanciális ügyféli jogok sérelmét jelenti, 
ha az ügyfél lényeges eljárási cselekményekről azért nem szerez tudomást, mert azok az 
elektronikus rendszerben nem jelennek meg. Az alapvető ügyféli jogosultságok sérelme 
akkor is megalapozhatja a határozat hatályon kívül helyezését, ha a szabályok betartása 
esetén is azonos döntést hozna a hatóság (Kfv.III.37.201/2018/3.).

IX.

További számos ügytípust lehetne említeni, mindegyikben találni valami igazán érdekes 
jogkérdést, de az anyagi jogi területek közül már csak a gyűjtőfogalomként a „gazdasági 
élethez köthető” ügykategóriákra szeretnék kitérni. Ide tartoznak egyebek közt a verseny, 
közbeszerzés, energia tárgyú ügyek. Külön kiemelem a közbeszerzési ügyeket, amelyekkel 
való „találkozásom” egyrészt sok-sok évre nyúlik vissza, másrészt nemcsak ítélkező bíró-
ként, hanem sokrétűen, más oldalról is foglalkoztam velük. Amellett, hogy fővárosi el-
sőfokú bíróként ez volt az egyik fő referádám, kollégiumvezetőként viszont volt módom 
nyomon kísérni a változó jogalkotást is, különösen az EU-s jogorvoslati irányelvek átül-
tetésével összefüggésben. Továbbá sok évig tanítottam az egyetemen féléves tantárgyként 
heti rendszerességgel a joghallgatóknak, illetve a nemzetközi igazgatás szakos hallgatók-
nak, és írtam az ehhez kapcsolódó fejezeteket több tankönyvben, jegyzetben is. Jelenleg 
a Kúrián (objektív ok miatt néhány év kihagyás után) ismét az egyik fő referádám. Ezen 
ügyek sajátossága, hogy nagyon összetettek. Ez adódik egyrészt abból, hogy eleve két jogág 
(a közjog és magánjog) találkozási pontján vannak, nagy értékű gazdasági ügyletek állnak 
a hátterükben, amelyet egy adott eljárásrendben lehet megvalósítani, és a perekben szinte 
soha nem csak egy jogkérdés vitatott. Igen gyakran találkozunk nagyon munkaigényes és 
esetenként komoly jogértelmezést kívánó problémával, a racionális gazdasági működés és 
a szabályos eljárás néha nehezen összeegyeztethető feszültségével, amit meg kell oldani. Ez 
a probléma különösen előjön adott esetben a folyamatos szolgáltatást nyújtó (pl. egészség-
ügyi) intézmények beszerzéseivel összefüggésben. Legutóbb egy klinika MR beszerzésé-
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vel kapcsolatban mutattunk rá, hogy noha a hirdetmény nélküli tárgyalásos eljárás valóban 
kivételes lehetőség, de a beszerezni kívánt eszköz specifikus jellege, annak az intraope-
ratív betegek ellátása miatt szükségszerű telepítésének helye indokolta ezen eljárásfajtát.  
Az ítélet hangsúlyozta, hogy az adott egyedi ügy összes körülményének figyelembevételé-
vel ítélhető meg, hogy fennáll-e a hirdetmény nélküli tárgyalásos eljárás feltétele, illetőleg 
a közbeszerzési dokumentumokból a beszerzés tárgya kétséget kizáróan megállapítható-e, 
az ajánlattevő tud-e annak megfelelő ajánlatot adni. [Kfv.III.37.852/2018/5.]

Mindebből látható, hogy a közbeszerzési jog külső szemlélő számára száraz joganyagnak 
tűnhet, valójában azonban nagyon is életközeli, másrészt az ügyek többsége túlzás nélkül 
állíthatóan nagyon munkaigényes.

X.

Természetesen és értelemszerűen az egész pályafutásomat végigkísérte az eljárásjog, il-
letve változásainak követése. Három joggyakorlat-elemző csoportban vettem részt (eb-
ből egyben vezetőként), amely a közigazgatási perek gyakorlatának vizsgálatáról szólt.  
A közreműködésemmel létrejött, illetve általam írt könyvek, egyéb publikációk egy része 
is e tárgykört érinti. A legnagyobb feladat (mondhatni kihívás) az utolsó közel három 
évben a Kp. megjelenésével, hatálybalépésével volt kapcsolatos. A publikációs listámban is 
szereplő, HVG Kiadó által jegyzett Kp. kommentár több fejezetét írtam, ami a tényszerű 
megállapításokon túl azt hozta, hogy a Kp.-t már az előtt el kellett kezdeni értelmezni, 
hogy a gyakorlatban (konkrét ügyként) elénk került volna. Azóta pedig ténylegesen is 
elkezdtük alkalmazni, ráadásul az új Pp.-vel együtt, ugyanakkor még a régi szabályokkal 
párhuzamosan. A párhuzamos, de egyszersmind előre is mutató eljárási jogalkalmazás jó 
példája az a nagy (több szempontból is elvi jelentőségű és uniós jogot érintő) környezetvé-
delmi ügy, melynek alapvetően az érdemi lényegi kérdése az egységes környezethasználati 
engedély visszavonhatósága volt, abban az esetben, ha a környezethasználati tevékeny-
séggel való felhagyás történik. De az egyébként számos eldöntendő részkérdés egyikét 
azon „örökzöld” kereshetőségi jogi probléma adta, amely az ügy megítélése szempontjából 
alapvető jelentőséggel bírt, és ennek megfelelő részletességű kifejtést is igényelt.

Az Kfv.III.37.172/2018. számú ítélet egyebek közt rámutatott, hogy a közigazgatási 
per szempontjából el kell határolni egymástól a perindítási jogot a kereshetőségi jogtól.  
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A Kúria csupán megemlíti, hogy a perbeli legitimáció fogalmát gyakran még a jogiro-
dalomban is felváltva használják e két említett jog (egyik vagy másik) szinonimájaként, 
azaz gyakran keveredik. Emiatt a Kúria rámutat, hogy a perindítási jog lényege (ami jelen 
ügyben a még alkalmazandó régi Pp. 327. § (1) a) és b) pontjához kötődik), hogy léte-
zik, fennáll a félnek valamely kérdésben olyan joga vagy jogos érdeke, amely tekintetében 
érintettség, azaz feltételesen jogsérelem érheti. Ez a szoros értelemben vett „perbeli legi-
timáció”. Ehhez képest a kereshetőségi jog (igényérvényesítési jog) tartalma az, hogy a fél 
által érvényesített alanyi joga vagy jogos érdeke és a kifogásolt tényleges jogsértés között 
a közvetlen kapcsolat fenn is áll, azaz a felperes a pernyertesség igényével léphet fel az 
alperessel szemben. A közigazgatási eljárásban fennálló ügyfélképesség a perindítási jogot 
alapozhatja meg, mint ahogy a jelen esetben ez nem is kérdőjeleződött meg, ugyanakkor 
a kereshetőségi jog meglétéhez ennél több kell, önmagában a korábbi ügyféli minőség 
nem elég. Éppen ezért vizsgálta az elsőfokú bíróság a perben érdemben a kereshetőségi 
jog kérdését, és annak hiányát ítélettel állapította meg, hivatkozva a határozati döntés és 
a felperes jogai közötti azon közvetlen, direkt érintettség (érdeksérelem) hiányára, amely 
kapcsolat megléte a kereshetőségi jog alapfeltétele. Összefoglalva tehát a közigazgatási 
perben a kereshetőségi jog fennállásához önmagában nem elég, ha a felperes a közigazga-
tási eljárásban ügyfél volt. A kereshetőségi joghoz szükséges, hogy a fél által érvényesített 
alanyi jog vagy jogos érdek és a kifogásolt jogsértés között közvetlen kapcsolat álljon fenn.

Egyébiránt ugyancsak ebben az ügyben vált szükségessé a kereshetőségi jogot megalapozó 
érintettség és a beavatkozáshoz szükséges érdekeltség mércéjének elhatárolása is.

Végezetül, mintegy summázva a fentieket, úgy hiszem, látható, hogy a szakmai pályafutá-
som – amely lényegében egyidős a közigazgatási bíráskodás újbóli általános bevezetésével 
(azaz közel 30 éves) – szerves részévé vált az élethosszig tartó tanulás. Ugyanakkor a le-
rakott, több évtizedes alapokra mindig is szükség volt, illetőleg a jövőben is szükség lesz, 
bármennyire változó jogszabályi környezetben kell is végezni a munkánkat.
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–	 1993-ban summa cum laude diplomát szerzett Szegeden, a József Attila Tudományegye-
temen.

–	 Jogászi pályáját az Alkotmánybíróságon kezdte, majd a kisebbségi ombudsman mellett 
folytatta. 

–	 1996-ban tett jogi szakvizsgát.
–	 1997–2006 között Budapest Főváros XII. kerület Hegyvidék Önkormányzat jegyzője.
–	 2002-ben PhD fokozatot szerzett a Pécsi Tudományegyetemen, a közigazgatási bírásko-

dásról írt disszertációjával.
–	 2006–2009: az Alkotmánybíróságon főtanácsadó.
–	 2009-től a Legfelsőbb Bíróság Közigazgatási Kollégiumában határozatlan időre kineve-

zett bíró. 
–	 2011-ben habilitált doktori címet szerzett, majd kinevezték egyetemi tanárrá. 2012. janu-

ár 1-jei hatállyal a Nemzeti Közszolgálati Egyetem (NKE) rektorává nevezték ki, ezzel 
egyidejűleg bírói jogviszonyából a köztársasági elnök felmentette.

–	 A jogi felsőoktatásban 1994 óta oktat, előbb a Szegedi Tudományegyetemen, majd 2003-
tól a győri Széchenyi István Egyetemen, azt követően a NKE-n. 

–	 2012. január 1. és 2018. augusztus 31. között az NKE rektora. 
–	 2013. szeptember 30-tól öt éven át a Nemzeti Választási Bizottság elnöke. 
–	 2018. szeptember 4-től határozatlan időre kinevezett bíró, a Kúria önkormányzati taná-

csának elnöke. 

Publikációs tevékenység:
–	 Magyar, angol, francia, spanyol, német és kínai nyelven jelentek meg munkái. Számos 

könyv, könyvfejezet és tanulmány szerzője, több tankönyv készült el a vezetésével, így 
például magyar nyelven: Patyi András: A közigazgatási működés jogi alapjai. Dialóg Cam-
pus Kiadó, Budapest, 2017; Patyi András–Varga Zs. András: Általános közigazgatási jog: 
az Alaptörvény rendszerében. Dialóg Campus Kiadó, Budapest–Pécs, 2013; Patyi András 
(szerk.): Közigazgatási hatósági eljárásjog. Dialóg Campus Kiadó, Budapest–Pécs, 2009;
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Patyi András: Közigazgatási bíráskodásunk modelljei, tanulmány a magyar közigazgatá-
si bíráskodásról. Logod Bt., Budapest, 2002; angol nyelven: András, Zs Varga–András, 
Patyi–Balázs, Schanda (szerk.): The Basic (Fundamental) Law of Hungary: A Commenta-
ry of the New Hungarian Constitution. Clarus Press, Dublin, 2015; Patyi András–Rixer 
Ádám (szerk.): Hungarian Public Administration and Administrative Law. Schenk Verlag, 
Passau, 2014.

–	 A közigazgatás-tudomány fejlesztésében végzett tevékenységét 2018-ban Magyar Érdem-
rend Középkereszt polgári tagozat kitüntetéssel ismerték el és megkapta a Honvédelemért 
Kitüntető Cím I. fokozatát.

 

Néhány gondolat a közigazgatási 
perrendtartás előzményei, előkészítése és 

megalkotása köréből37

                                                       A Kp. kidolgozása előtti helyzet

1. Több írásomban utaltam már arra, hogy az önálló (különálló) közigazgatási per-
rendtartás megalkotása és hatályba léptetése előtt a közigazgatási tevékenységgel ös�-
szefüggő bíráskodás alapvonalai, mindenekelőtt a több különböző törvényben történő, 
„töredékes” szabályozás, az 1989 előtti, azaz a szocialista jogrendből maradtak fenn. 
Hangsúlyozandó mindenekelőtt a közigazgatási perek általános szabályainak a pol-
gári perrendtartásban (Pp.), eredetileg szovjet mintára történt (már többször említett, 
elemzett) elhelyezése. Ha nem a nagy nyugat-európai modell országokat nézzük, akkor 
is feltűnő, hogy a volt szocialista országok közül 2015-re már csak Magyarországon és 
Szlovákiában rendelkezett a Pp. (ráadásul mindkét országban a szocializmus, sőt szom-
szédunk esetében még a Csehszlovák közös állam fennállása alatt megalkotott, majd 

37 Ez a rövid írás a Szerző az Institutiones Administrationis könyvsorozat VIII. köteteként megjelenés alatt álló  
„A magyar közigazgatási bíráskodás elmélete és története” című könyvéből vett részlet egyszerűsített változata. 
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többször módosított kódex) a közigazgatási perekről.38 Szintén a szocialista államfelfo-
gás eredményeként azonosítható a kitartó ragaszkodás az egységes bírósági szervezethez, 
amely érdekes módon mindig csak a közigazgatási ítélkezés reformja esetén erősödött fel. 
Az Egyesült Királyságban működő bírósági felülvizsgálati rendszer (judicial review) teljes 
félreértelmezése vezethetett oda, hogy állandóan az angol példa került elő az egységes 
bírósági szervezet által végzett közigazgatási bíráskodás esetén. Arról gyakran elfeledke-
zünk, hogy az angol közigazgatási bíráskodásnak39 alapvetően eltérő eredete és hatályos 
szabályozása van, amely a magyar viszonyokra soha, semmilyen befolyást nem gyakorolt,40 
a szovjet minta követése viszont elvárt volt és végre is hajtották. 

2. Érdemes röviden összegeznünk, miért (milyen okokból és milyen célok érdekében) 
vált szükségessé Magyarországon is külön közigazgatási bírósági eljárási kódex (perrend-
tartás) megalkotása és hatályba léptetése. Az összegzés az Alaptörvény vonatkozó ren-
delkezéseiből és a közigazgatás bírósági ellenőrzésének társadalmi, gazdasági hatásaiból 
indul ki.41 Hagyományos vagy klasszikus megközelítés szerint egy állam alkotmánya és 
közigazgatásának cselekvőképessége igen szorosan összefüggenek, Concha Győző szerint 
minden állam alkotmánya csak annyit ér, amennyit abból a közigazgatás megvalósítani 
bír.42 Alkotmányos jogállamban alapvető követelmény, tulajdonképpen a jogállamiság lé-
nyege, hogy a közigazgatási cselekvés bírósági kontroll alatt álljon, így kijelenthető, hogy 
az alkotmány rendelkezései (az államcéloktól kezdve, az alapvető jogokon át az alkotmányi 
értékig) tényleges érvényesülése a közigazgatás törvényessége felett őrködő bírósági tevé-
kenység minőségén és milyenségén múlik. A közigazgatási bíráskodás nem egyszerűsít-
hető le az ügyfél számára sérelmes határozat ügyfél általi megtámadásának biztosítására, 
mert a közigazgatás tevékenysége sem merül ki az egy (legfeljebb két) ügyfeles hatósági 

38  A szlovák közigazgatási bíráskodáshoz és közigazgatási perekhez lásd: Patyi András: A „visegrádi” országok el-
járásjoga (Csehország, Szlovákia, Lengyelország). In: Baraczka Róbertné–Gyurita Erzsébet Rita–Lapsánszky And-
rás–Mudráné Láng Erzsébet–Patyi András–Varga Zs. András: Közigazgatási jog II. Közigazgatási hatósági eljárás-
jog (szerk. Patyi András). Dialóg Campus, Budapest–Pécs, 2007, 705–707.; Halász Iván: Szlovákia közigazgatása. 
In: Az Európai Unió tagállamainak közigazgatása. (szerk. Balázs István–Gajduschek György–Koi Gyula–Szamel 
Katalin) Complex Kiadó, Budapest, 2011, 775–776.
39  Patyi András: Közigazgatási bíráskodásunk modelljei. Logod, Budapest, 2002, 73–98.
40  A hazai közigazgatás-tudomány (közigazgatási jog és közigazgatástan) horizontján a kezdetektől 1945-ig terjedő 
korszakban az angol közigazgatási bíráskodás vizsgálata csak elhanyagolható mértékben jelent meg: Koi Gyula: A 
közigazgatás-tudományi nézetek fejlődése. Külföldi hatások a magyar közigazgatási jog és közigazgatástan művelé-
sében a kameralisztika időszakától a Magyary-iskola koráig. Nemzeti Közszolgálati és Tankönyv Kiadó, Budapest, 
2014, 202–203., 288., 320. 
41  Teljes formájában lásd: Patyi András: Megállapítások és tézisek a magyar közigazgatási bíráskodás körében. 
In: Hack Péter–Kirply Eszter–Korinek László–Patyi András (szerk.): Gályapadból laboratóriumot. Tanulmányok 
Finszter Géza professzor tiszteletére. ELTE Eötvös Kiadó, Budapest, 2015, 307–316.
42  Concha Győző: Politika II. Közigazgatástan. Grill Károly Könyvkiadóvállalata, Budapest, 1905, III.
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eljárások lefolytatásában. Egyrészt a közigazgatás felügyeleti, ellenőrző, engedélyező, szer-
vező tevékenysége, ha csak az évi közel húszmillió hatósági ügyet tekintjük, a társadalom 
és a gazdaság minden szereplőjét, alanyát érinti és érintheti, másrészt a közigazgatás jog 
alárendeltségének fenntartása (folyamatos biztosítása) nemcsak az ügyfél vagy ügyfelek, 
hanem az állami, társadalmi és gazdasági szereplők számára is fontos. A közigazgatás jog 
alárendeltsége nemcsak azt az alapvető alkotmányos célt valósítja meg, amely a jogállami-
ság egyik alapeleme, hanem azt is jelenti, hogy a közigazgatás a választott népképviseleti 
szerv (Országgyűlés) politikai (jogalkotó) többsége és a Kormány vagy tagjai által alkotott 
jogszabályokat betartja-e, érvényre juttatja-e. Más szóval a közigazgatási bíráskodás nem-
csak egyéni jogvédelmet biztosít, hanem egyben annak bírói eszközökkel és eljárásban 
történő ellenőrzése és igazolása is, hogy a közigazgatás „engedelmeskedik-e” a demokra-
tikus legitimációval rendelkező politikai döntéshozók akaratának. Ez utóbbi a tárgyi jog 
védelménél, az objektív jogvédelemnél is messzebbre mutat, jelezve, hogy a közigazgatási 
bíráskodásnak a demokratikus államműködés fenntartásában is komoly szerepe van. 

3. Vitán felül a szocialista jog továbbélését jelentette a közigazgatási határozatok törvé-
nyességi felülvizsgálatának szabályozási rendje, főleg a perek Pp.-ben történő szabályozása, 
de az eljárási szabályokon túlmenően a kérdés komplex, alkotmányi szintű és adott esetben 
a különbíróság kérdését is magában foglaló kezelése is idegen volt a szocializmustól. Tehát, 
miközben a szocializmusban az államhatalom egysége (hatalommegosztás tagadása), az 
igazságszolgáltatás egységessége, a polgári peres szabályok közé illesztett határozat megtá-
madása iránti per kiegészült a megtámadható határozatok körének szűk körben tartásával, 
e négy alapjellemző közül 1990 után valójában csak a megtámadható határozatok körének 
kibővítése történt meg az elmúlt évtizedekben. Mint láttuk, a közigazgatási bíráskodás 
kérdése 1991-ben ideiglenesen rendeződött, amely helyett végleges megoldás sajnos azóta 
sem született. Eközben azonban a közigazgatási jog és a közigazgatási szervezetrendszer 
hatalmas változásokon ment keresztül. Ezeket a változásokat a jogalkotó általános jelleg-
gel nem követte, hanem számtalan eseti módosítást hajtott végre és többször egyedi sza-
bályozást alakított ki egyes ügyfajták bírósági felülvizsgálatával kapcsolatban. Mint láttuk, 
megjelent a jogi szabályozásban számos olyan bírósági eljárás, amelynek tárgya nem egy 
közigazgatási döntés felülvizsgálata. A jogorvoslati lehetőségek bővülése egyes esetekben 
speciális eljárási rendet igényelt. Ez a közigazgatási bírósági eljárásokra vonatkozó sza-
bályozás nagyfokú és a jogbiztonságra veszélyes töredezettségét eredményezte. A bíróság 
közigazgatási ügyben fennálló döntési jogkörére nézve is több tucat jogszabály tartalmaz 
rendelkezéseket. Ez a széttöredezettség a közigazgatási bírósági eljárás szabályait áttekint-
hetetlenné és sok esetben nehezen alkalmazhatóvá teszi.
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A felsőbírósági gyakorlatban az eljárási szabályok értelmezésére a közigazgatási perekben 
való alkalmazhatóságuk érdekében igen sok állásfoglalás került kiadásra, számos vélemény 
és több jogegységi határozat is született. Ez mind annak a jele lett, hogy a Kp. előtti sza-
bályozás nem biztosított megfelelő kereteket a közigazgatási bírósági eljárások számára.

4. A 2012-ben hatálybalépett Alaptörvény és vele együtt az ügyészségről szóló sarkalatos 
törvények alapvető változást hoztak az ügyészség büntetőjogon kívüli feladatkörét tekint-
ve. A korábbi felügyeleti típusú jogkör helyett immár az ügyész – a jogállami keretekhez 
igazodva – a bíróság előtt tudja a közérdeket érvényesíteni. A Pp. általános szabályai az 
ügyész külön törvényi felhatalmazásokon alapuló magánjogi jogviszonyokat érintő kivé-
teles hatásköreinek gyakorlására megfelelő keretet adnak. A közigazgatási ügyekben vi-
szont az ügyész közérdekvédelmi tevékenysége jóval frekventáltabb, ezért segítheti a jog-
szabályok érvényesülését olyan esetekben is, amikor a feleknek (különösen az ügyfélnek) 
a törvényes döntés nem érdeke. Az ügyész perjogi szerepének jelenleginél részletesebb 
szabályozása elősegíthetné, hogy azzal a keresethez kötöttséget áttörve, a bíró orvosolni 
tudja a törvénysértést. Az ügyész új peres jogkörei a Pp. kereteit szétfeszíthették, az ügyé-
szi szerep sajátosságai csak új eljárási környezetben, a közigazgatási bíráskodás egészének 
megújításával voltak rendezhetők.

5. A közigazgatási bíráskodás szerves kapcsolata a jogállamisággal, valamint a hatalom-
megosztás elvével azt is jelenti, hogy a közigazgatási határozatok törvényességéről való 
döntés során a bíróság objektív jogvédelmi, azaz a tárgyi jogrend érvényesülését biztosító 
feladatokat is ellát. Amint már számos alkalommal szóba került, a közigazgatási szervek 
tevékenysége a jog által védett közérdek, valamely közösség jogainak, jogos érdekeinek 
védelme, a közrend, közbiztonság védelme, az egyes ember életének, testi épségének, biz-
tonságának, jogainak védelme érdekében alkotott jogszabályok érvényesítését szolgálja. 
Működése (a tevékenységengedélyezés és felügyelet útján) emellett közvetlen hatással van 
a nemzeti jövedelmet előállító, munkahelyeket teremtő és fenntartó gazdasági szereplőkre 
is. A törvénysértő határozat révén nemcsak a jogorvoslati kérelem benyújtására jogosult 
ügyfél jogai szenvedhetnek sérelmet, hanem sérül a jog által védett közérdek is. Az érintett 
számára kedvező, ám törvénysértő határozat pedig a közérdeket, másoknak a közigazgatási 
jog által védett jogait, törvényes érdekeit sértheti. A közigazgatási határozatok bírói felül-
vizsgálata során a közérdeket megjelenítő és érvényre juttató mechanizmusokat kell ezért 
kialakítani és fenntartani. Az ügyet érdemben lezáró bírósági ítéletek révén a közigazgatási 
döntés véglegessé válik, vagyis anyagi jogerőt kap, amely a jogbiztonságot szolgálja. A bí-
róság ítélkezési függetlensége abban rejlik, hogy a bíróságok a politikai törvényeket és az 
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igazgatási normákat is önállóan értelmezik. A jogot végül is a bíróságok saját értelmezésük 
szerint állapítják meg, adott esetben továbbfejlesztik. Mindez visszahat a közigazgatási 
jogértelmezésre és jogalkalmazásra is, amely a közigazgatás kiszámíthatóbb működését 
vonja maga után és a hatóságokba vetett társadalmi bizalom erősödéséhez vezet.43 Megál-
lapítható, hogy az Alaptörvényből önmagában nem következik kényszerítő jelleggel sem 
külön büntetőeljárási, sem külön polgári eljárási szabályozás, így a közigazgatási perjog 
önálló szabályozása sem. A közigazgatás törvényessége feletti őrködés ugyanakkor saját-
képi (önálló) bírói tevékenységként jelenik meg mind a korábbi, mind a jelenlegi alkot-
mányban, az Alaptörvényben, ráadásul ebben sokkal hangsúlyosabban. 

A közigazgatás által eldöntött ügyek száma, azok fajtái, tendenciájában növekszik. Így nö-
vekszik a közigazgatási bíráskodás jelentősége is, amely tendencia az önálló perjog szük-
ségessége felé mutat. Az Alaptörvény által a közigazgatás törvényességével és szakszerű 
működésével szemben támasztott követelmények csak úgy tudnak érvényesülni, ha a köz-
igazgatási ügyszak önállóságát eljárási téren is garantálni tudjuk.

Európában nemcsak „integrálódó alkotmányjogról”, hanem „integrálódó közigazgatási 
jogról” is beszélhetünk: a tagállami közigazgatási bírósági rendszerek és a tagállami per-
jogok között is közeledés figyelhető meg; készülőben az európai közigazgatási eljárásjog 
az Európai Unió intézményei és joga alkalmazását tekintve; Európában a közigazgatási 
pereket szinte mindenütt külön törvény szabályozza.

A Közigazgatási Bíráskodás Fejlesztéséért felelős IM munkacsoport

1. A fenti, vázlatosan jelzett problémák és szabályozási szükségszerűségek jelezték a köz-
igazgatási perrend általános jellegű, önálló szabályozásának időszerű feladatát. Időközben 
befejezéséhez közeledtek az új polgári perrendtartás kodifikációs munkálatai, melyek a 
Pp. XX. fejezetének mintájára azzal számoltak, hogy a közigazgatási perek változatlanul a 
polgári perrend részeként, a közigazgatási peres ügyek pedig a polgári ügyek alfajtájaként 
kerülnek továbbra is szabályozásra, vagyis az új Pp. koncepciója rendelkezett a közigazga-
tási perekről.

43  F. Rozsnyai Krisztina: Közigazgatási bíráskodás Prokrusztész-ágyban. ELTE Eötvös Kiadó, Budapest, 2010, 16.
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E sorok szerzője 2014. június 9-én javaslatot tett az igazságügyi miniszternek a közigaz-
gatási bíráskodás helyzete és továbbfejlesztési lehetőségei áttekintésére, javasolva, hogy 
„a már működő Pp. kodifikációs bizottság feladatköréből ki kell vonni a téma kidolgo-
zását, jelezve ezzel a polgári eljárásjogi szakmának, hogy a szovjet mintára, az 1972. évi 
26. törvényerejű rendelet 60. §-ával beiktatott Pp. XX. fejezet önálló törvény tárgya lesz, 
helyreállítva ezzel a közigazgatási bíráskodás 1949 előtti eljárásjogi helyzetét”. Második 
lépésként javaslatba került „egy külön kodifikációs bizottság megalakítása a közigazgatási 
bíráskodás témakörébe tartozó jogszabályok és jogszabály-módosítások, első helyen egy új 
közigazgatási perrendtartás előkészítésére”.

A javaslatot a Miniszter megfogadta, és így még 2014 nyarán, július 17-én megalakulhatott 
az Igazságügyi Minisztérium Közigazgatási Bíráskodás Fejlesztéséért felelős munkacso-
port. Ettől a dátumtól számíthatjuk a közigazgatási perrendtartás előkészítésének mun-
kálatait. A munkacsoport a tagok (részben a közigazgatási jogtudomány művelői, részben 
aktív közigazgatási bírák, ügyészek) egyéni elképzeléseinek, javaslatainak feldolgozásával 
kezdte a feladatot, majd összegzést készített a Miniszter számára, végül 10 pontban (úgy-
nevezett „tézisekben”) foglalta össze az önálló közigazgatási perrendtartás kidolgozásnak 
fő irányait és feladatait. 

2. A közigazgatási bíráskodás törvényekben rögzített szervezeti és eljárási kereteinek 
elemzése mellett a munkacsoport áttekintette, elemezte az alanyi jogok és a tárgyi jogrend 
védelmének szükségességét, feltételeit, az alkotmányos alapokat, a jó közigazgatási bírás-
kodás gazdaságra és a nemzeti jövedelem előállítására gyakorolt hatását, a főbb európai 
szintű követelményeket, a meglévő bírósági felülvizsgálati rendszer hatékonyságát (ezen 
belül kiemelten a meghozott bírósági döntések végrehajtásnak szabályozását). A munka 
érintette a közigazgatási bíráskodásnak a versenyképességre gyakorolt hatását, összefog-
laló jelleggel kiemelve, hogy egy átfogó jellegű, egységes közigazgatási perrendtartás az 
ügyfelek, a versenyképesség és a közigazgatás működése, hatékonysága szempontjából is 
jelentős előnyöket hordozna. Az ügyfelek, a piaci szereplők, a „társadalom” tekintetében 
reprezentatív és garanciális jelentősége, míg a közigazgatás működése vonatkozásában an-
nak hatékonyságát erősítő komoly haszna lenne a közjó érdekében.

A munkacsoport is hangsúlyozta, hogy a közigazgatási per jogorvoslat, mely ezért össze-
függésbe hozható az Alaptörvény XXVIII. cikk (7) bekezdésében foglalt jogorvoslathoz 
való alapjoggal is. Ugyan a jogorvoslathoz való jogot már kielégíti az is, hogy a közigaz-
gatási szervezetrendszeren belül biztosított a rendes jogorvoslás (fellebbezés) lehetősége, 
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ennek hiányában (különösen, ha a szervezeten belül nem megoldható a jogorvoslati lehe-
tőség) a közigazgatási per képes lehet az ezen alapjogból fakadó követelményeknek ele-
get tenni. Ennek feltétele, hogy fogalmilag és szubsztanciálisan tartalmazza a jogsérelem 
orvosolhatóságát, vagyis a jogorvoslat hatékony legyen: lehetőség szerint a végrehajtást 
megelőzően biztosítsa az orvoslást. Amennyiben a közigazgatási per maga is kielégíti a 
jogorvoslathoz való alapjogból eredő követelményeket (avagy az már teljesült a szervezet-
rendszeren belül), további jogorvoslatot az államnak a bírói döntéssel szemben nem kell, 
de lehet biztosítania. Az Alaptörvény több rendelkezése is érinti, szabályozza a közigaz-
gatási bíráskodást, ezért akár el is képzelhető olyan eset, amikor a jogvédelem az alaptör-
vényi szabályok szerint zajlik: a hatóság nem hoz indokolt döntést az Alaptörvény XXIV. 
cikk (1) bekezdése szerint, így sérül az Alaptörvény szintjén megfogalmazott tisztességes 
ügyintézéshez való jog, amely sérelem orvoslására az Alaptörvény 25. cikk (2) bekezdés 
b) pontja alapján az érintett végső soron bírósághoz fordulhat. Ha ebből – a hatóság jog-
ellenes magatartása által – kára keletkezik, úgy az Alaptörvény XXIV. cikk (2) bekezdése 
alapján jogosult az okozott kár megtérítésére. Olyan fokú „alaptörvényi koncentrációról” 
van szó, amelynek további eljárási szabályai önállóságot kívánnak – hangsúlyozta a mun-
kacsoport. 

A Kodifikációs Bizottság

1. A munka a leendő új perrend koncepcionális elemeinek, elvi kérdéseinek számbavételé-
vel folytatódott, de közben két újabb fejlemény erősítette az önálló közigazgatási perrend 
kidolgozásának ügyét. Egyrészt a Kormány tanácsadó és véleményező testületeként 2014. 
november elején megalakult az Államreform Bizottság, amelynek vezetésére a Kormány a 
Nemzeti Közszolgálati Egyetem akkori rektorát (e tanulmány szerzőjét) kérte fel,44 más-
részt a Kormány elindította az új közigazgatási eljárási törvény (akkor még csak munka-
címén: általános közigazgatási rendtartás) kidolgozását. Az IM munkacsoport anyagai, 
az elkészült összegzés és a tézisek megfelelő alapot nyújtottak a Kp. koncepciójának ki-
dolgozásához, amelyet a Kormány 2015. január folyamán, a közigazgatási perrendtartás 
kodifikációjáról szóló 1011/2015. (I. 22.) Korm. határozatával rendelt el. Vagyis, amikor 
a Kormány elrendelte a közigazgatási perjog felülvizsgálatát, az önálló közigazgatási per-

44   Az Államreform Bizottság felállításáról szóló 1602/2014. (XI. 4.) Korm. határozat 4. pontja: „A Kormány felkéri 
a Nemzeti Közszolgálati Egyetem rektorát a Bizottság elnöki feladatainak ellátására.”
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rendtartás kidolgozására irányuló munkálatok megkezdését, és felhívta az igazságügyért 
felelős minisztert a közigazgatási perrendtartás koncepciójának kidolgozására (Korm.h. 1. 
pont), a közigazgatási perjog felülvizsgálata már részben le is zajlott és a perrend kidolgo-
zására irányuló munkálatok már megkezdődtek. A Kormány a továbbiakban úgy rendel-
kezett, hogy alakuljon meg a koncepcionális súlyú kérdésekben való álláspont kialakítása, 
valamint szakmai agyagok előkészítésében, véleményezésében való részvétel céljából az 
Államreform Bizottság eseti munkacsoportjaként a Közigazgatási Perjogi Kodifikációs 
Bizottság, amely tehát a Kormány testületeként jött létre. A Kormány rendelkezése szerint 
a Közigazgatási Perjogi Kodifikációs Bizottság elnöke az Államreform Bizottság elnöke (e 
sorok szerzője) lett, a Bizottság a tudomány, az igazságszolgáltatás, a központi és a területi 
közigazgatás, valamint az igazságügyért felelős miniszter által vezetett minisztérium kép-
viselőinek részvételével alakult meg. A Korm. határozat 3. pontja is megerősítette, hogy 
a Bizottság az IM működési körén túlmutató jelleggel jön létre, hiszen úgy rendelkezett, 
hogy az igazságügyért felelős miniszter és az Államreform Bizottság elnöke „együttesen 
kérjék fel a Közigazgatási Perjogi Kodifikációs Bizottság tagjait.”45 Az igazságügyi minisz-
ter a munka segítése érdekében miniszteri biztost nevezett ki. 

2. Mivel a Kodifikációs Bizottság az Államreform Bizottság munkacsoportja46 volt egy-
ben, először az Államreform Bizottság foglalkozott a kész tervezettel, 2015. április 21-i 
ülésén megtárgyalta és támogatta a közigazgatási perrendtartás (és emellett az általános 
közigazgatási rendtartás) koncepcióját. A Kormány 2015. május 13-i ülésén megtárgyalta 
és elfogadta a közigazgatási perrendtartás (és ugyancsak az általános közigazgatási rend-
tartás koncepcióját) és az 1352/2015. (VI.2.) Korm. határozatában felhívta az igazságügyi 
minisztert, hogy készítsen előterjesztést a két törvény tervezetéről. A határozat arról is ren-
delkezett, hogy a közigazgatási perrendtartást az annak kodifikációjáról szóló 1011/2015. 
(I. 22.) Korm. határozat alapján az Államreform Bizottság elnökének vezetésével, az ÁRB 
albizottságaként létrehozott Közigazgatási Perjogi Kodifikációs Bizottság részvételé-
vel készítse elő. Az addigi koncepciókészítő feladat tehát átalakult és valódi kodifikációs 
munka vette kezdetét. A közigazgatási perrendtartás kodifikációjának gyorsítása, vala-
mint szakmai megalapozása érdekében a munka „két szálon” folyt, egyrészt a Kodifikációs  

45  Rozsnyai Krisztina 2018-as könyvében vázlatosan ismerteti a Kp. előkészítésének folyamatát, jelzi a munkacso-
port és a kodifikációs bizottság megalakulását és munkáját, azonban azok jellegét és vezetését már nem említi. F. 
Rozsnyai Krisztina: Hatékony jogvédelem a közigazgatási perben, ELTE Eötvös Kiadó, Budapest, 2018, 33–35. A 
Korm. határozat szövege szerint egyértelmű, hogy annak nemcsak a koncepció véleményezése képezte feladatát, 
hanem a tervezet „előkészítésében” is részt vett. 
46  Az 1602/2014. (XI. 4.) Korm. határozat 8. pontja szerint: „A Bizottság elnöke a Bizottságon belül munkacsopor-
tot hozhat létre.”
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Bizottságban („főbizottság”), másrészt egy szűkebb körű bizottságban („kisbizottság”).  
A kisbizottságban zajló részletező, elemző munkát, illetve annak üléseit mindig főbizott-
sági ülések követték, ahol az addigi eredmények megtárgyalásra, elfogadásra kerültek. Az 
előterjesztéseket a miniszteri biztos készítette, illetve szervezte azok készítését. A szűkebb 
körű kisbizottság47 2015. július 13. és 2016. január 29. között 11 alkalommal ülésezett, 
míg a főbizottság 2015. szeptember 7. és 2016. február 19. között 4 alkalommal ült össze. 
Közben az Államreform Bizottság 2015. szeptember 22-én tartott ülésén megtárgyalta a 
közigazgatási perrendtartásról, valamint az általános közigazgatási rendtartásról szóló tör-
vény kodifikációjának állásáról szóló jelentéseket, és támogatta a Kodifikációs Bizottságok 
további munkáját. 

Az elkészült előterjesztéseket a (Kp. és az Ákr.) Kodifikációs Bizottságok 2016. február 
19-i üléseiken, az Államreform Bizottság pedig 2016. március 22-i ülésén megtárgyalta, 
és azokat támogatta. A Közigazgatási Államtitkári Értekezlet 2016. május 31-i ülésén, a 
Kormány pedig 2016. június 3-i és 2016. június 10-i ülésein tárgyalta meg a két közigaz-
gatási eljárásjogi törvényt. A Kormány mindkét törvényjavaslatot 2016. szeptember 23. 
napján nyújtotta be az Országgyűléshez. Annak érdekében, hogy a közigazgatási perjogi 
szabályok érvényesülését leginkább biztosító bírósági szervezet jöhessen létre, a javaslatok 
ütemezése a közigazgatási szervezetrendszerrel és a közigazgatási bírósági szervezeti sza-
bályozás kialakítását célzó egyeztetésekhez is igazodott.

Az Országgyűlés 2016. december 6-án elfogadta az általános közigazgatási rendtartásról 
szóló 2016. évi CL. törvényt (a továbbiakban: Ákr.), amely a közigazgatási hatósági eljá-
rás és szolgáltatás általános szabályairól szóló 2004. évi CXL. törvény (a továbbiakban: 
Ket.) helyébe lépve tölti be a hatósági eljárásokra vonatkozó általános eljárásjogi kódex 
szerepét. A közigazgatási perrendtartásról szóló törvényt az Országgyűlés – a köztársasági 
elnöknek a 2016. december 6-án elfogadott törvény alkotmányossági vétóját követően 
született 1/2017. (I. 17.) AB határozatnak megfelelő, az abban jelzett kodifikációs hibát 
kiküszöbölő módosításokkal – február 21-én fogadta el, a törvény március 1-jén, 2017. évi 
I. törvényként került kihirdetésre.

47  Érdemes a tagokat név szerint is említeni: Patyi András egyetemi tanár, NKE rektor, elnök; Rozsnyai Krisztina 
IM miniszteri biztos; néhai Kengyel Miklós NKE egyetemi tanár; Salgó László IM helyettes államtitkár; Molnár 
Zoltán IM közigazgatási államtitkár; Köblös Adél AB főtanácsadó; Lapsánszky András egyetemi docens (SZE, 
Győr), az NMHH jogi igazgatója. 
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Az új Kp. jellemzői, kísérlet a közigazgatási bírósági szervezet átalakítására

1. Az új közigazgatási perrend szabályai között jól láthatóan megjelentek a 2010-es szak-
értői alkotmány-koncepció meghatározó elemei. A Kp. preambuluma rögzíti, hogy an-
nak megalkotására a közigazgatási bíróságok által a közigazgatás jogsértő tevékenységével 
szemben nyújtott jogvédelem és jogorvoslat biztosítása céljából, továbbá annak érdekében 
került sor, hogy a közigazgatási szervek hatásköreiket a törvényben előírtaknak megfelelő-
en gyakorolják, és tevékenységük összhangban legyen azokkal a célokkal, amelyek elérése 
érdekében azokat megvalósították. 

A Kp. 4. §-a a közigazgatási per középpontjába a közigazgatási jogvitát állítja, amelynek 
tárgya a közigazgatási szerv közigazgatási jog által szabályozott, az azzal érintett jogalany 
jogi helyzetének megváltoztatására irányuló vagy azt eredményező cselekményének, vagy 
a cselekmény elmulasztásának (a továbbiakban együtt: közigazgatási tevékenység) jogsze-
rűsége. Ennek az általános törvényi szintű definíciónak már a kidolgozásakor alkotmányos 
jelentősége volt, így nem is az az elsődleges vívmány, hogy a Kp. határozottan leszögezi, 
hogy közigazgatási jogvita a közszolgálati és a közigazgatási szerződéses jogviszonnyal 
kapcsolatos jogvita is, hiszen ezt alapvető jelentőségű döntésében már az Alkotmánybíró-
ság leszögezte,48 hanem az, hogy az alkotmányi (alaptörvényi) szintű szabályozás is átvette 
a közigazgatási jogvita központi jellegű fogalmát. 

2. A Kp. mint önálló kódex tartalmazza a közigazgatási perekre vonatkozó főbb szabályo-
kat. Ezzel egyrészről megszünteti azon jogértelmezési nehézségeket, amelyek abból fa-
kadtak, hogy az eltérő logikájú polgári peres szabályokat kellett alkalmazni a közigazgatási 
perekben. A Kp. és a közigazgatási perrendi szabályok közé azonban nem tehető egyen-
lőségjel, az új Pp.-nek rendkívüli mennyiségű szabályát kell alkalmazni a közigazgatási 
perek elbírálása során is. Mintegy 245 §-nyi Pp. szabály áll szemben a Kp. összesen alig 
160 §-ával. A Pp.-nek alapvetően az úgynevezett eljárás-semleges jogintézményeit kell 
alkalmazni a közigazgatási perekben, amelyek megismétlése a Kp-ban szükségtelen lenne. 
A kódexjelleg másik előnye, hogy az ágazati törvények eddig áttekinthetetlen mértékben 
tartalmaztak közigazgatási perjogi rendelkezéseket, a Kp. hatálybalépésétől e kiemelt fon-
tosságú terület joganyaga könnyebben áttekinthető lett mind a jogalkalmazók, mind az 
állampolgárok számára.

48  8/2011. (II. 11.) AB határozat, ABH 2011, 49, 79–81.
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Az egyik legfontosabb változás a bírói út kiszélesítése. A közigazgatási jogvitát kö-
zéppontba állító, tevékenység-központú generálklauzula rugalmas kereteket biztosít a 
hézagmentes jogvédelem megvalósításához. A közigazgatási cselekmények nagyrészt a 
Kp. előtt is megtámadhatók voltak bíróság előtt, a generálklauzula megteremtette annak 
lehetőségét, hogy a közigazgatási perjogi szabályok egy kódexben, egységesítve kerül-
jenek szabályozásra. Mindez egy olyan perjogi rendszer kialakítását tette szükségessé, 
amelyben többféle pertípus került intézményesítésre. A polgári perrendtartás által 2018-
ig szabályozott, az egyedi határozatok vizsgálatára irányuló megtámadási perek mellett a 
perrendtartás tartalmaz külön fejezetekbe rendezetten perjogi szabályokat a mulasztási 
perekre, köztestületi felügyeleti perekre vagy a marasztalási perekre. Utóbbiakhoz kap-
csolódóan szükség volt olyan perjogi szabályokra is, amelyek a közigazgatási jogviszon�-
nyal kapcsolatos olyan perek kezelését teszik lehetővé, amelyekben a közigazgatási szerv 
nem alperesként, hanem felperesként lép fel, ami elsősorban a szerződéses és a közszolgá-
lati jogviszonyokban jellemző. A teljes körű perjogi szabályozás és egyben a dereguláció 
okán a közigazgatási nemperes eljárások kategóriáját a perrendtartásban az egyszerűsített 
perek, illetve egyéb különös bírósági eljárások szabályai váltották ki. Ugyanezen indokok 
miatt az önkormányzati rendeletalkotással kapcsolatos normakontroll-eljárások szabályai 
is a perrendtartásban nyertek elhelyezést, ami számos eljárást lassító eljárásjogi hiányos-
ságot megszüntet.

3. Fontos újítás volt a Kp.-ben a büntető és polgári ítélkezésben már bevett differenci-
ált hatáskör-telepítés bevezetése. Az ügyek súlya, bonyolultsága és gyakorisága szerint 
szükséges az elsőfokú hatáskörök a közigazgatási ügyben eljáró bíróságok közötti meg-
osztása. A kiemelt jelentőségű ügyek elsőfokon a Fővárosi Törvényszék előtt indulnak. 
E körbe sorolja a Kp. az országos illetékességgel eljáró, a Kormány irányítása alatt nem 
álló közigazgatási szervek tevékenységével kapcsolatos közigazgatási pereket, vagy a köz-
testületekkel kapcsolatos pereket. A speciális szakértelmet igénylő ügyek egy magasabb 
bírói fórumhoz telepítése lehetőséget teremt a specializációra, ezáltal az ítélkezési tevé-
kenység szakmai színvonalának emelésére és gyorsítására. A Fővárosi Törvényszék hatás-
körei mellett fellebbviteli fórumként kerül meghatározásra a közigazgatási és munkaügyi 
bíróságok határozataival kapcsolatos fellebbezések elintézésére. A szakmaiság emelése 
érdekében a Kp. visszaállította a tanácsban való eljárás elsődlegességét, de figyelembe vet-
te az ügyek eltérő súlyát is. A Kp. ezért az eredeti egyesbírói hatáskörök szabályozásával 
lehetővé tette, hogy differenciáltan, a kisebb nehézségű ügyek meghatározott csoportjai-
nál eleve egyesbíró járjon el a perben, egyúttal lehetőséget biztosít arra, hogy – megfelelő 
feltételek fennállása esetén – a tanács is elrendelhesse az ügy egyesbíró elé utalását.
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4. A bírósági jogvédelem talán legfontosabb része az állampolgárok számára, hogy milyen 
gyorsan kapja meg azt a bíróságtól, ennek előmozdítására a Kp. több új elemet is beveze-
tett. Az időbeli hatékonyság javítását szolgálja egyrészt az azonnali jogvédelmi eszközök 
differenciált rendszerének kialakítása a jelenlegi bírói gyakorlat alapulvételével, másrészt 
az új tényekre és bizonyítékokra való hivatkozás korlátozása annak érdekében, hogy a 
tényállás megállapításának elsődleges helye a közigazgatási szerv pert megelőző eljárása 
legyen. Másrészt, ha az ügy természete azt lehetővé teszi és a tényállás tisztázott, a sza-
bályozás lehetőséget ad a bíró számára arra, hogy megváltoztassa a jogszabálysértő köz-
igazgatási döntést, elősegítve ezzel a jogvita mielőbbi – végleges – rendezését. A törvény 
harmadrészt hatékony eszközöket teremt a jogerős bírói határozatok tényleges érvényesü-
lése érdekében. A bíró az ítéletével szembeni engedetlenséget szankcionálhatja, és az ítélet 
érvényesülése érdekében, ahol az ügy természete és körülményei lehetővé teszik, a más 
úton való teljesítés iránt is intézkedhet. Az eljárások gyorsítása céljából a Kp. a koncentrált 
pervitelre helyezte a hangsúlyt, amelynek keretében a bíróságnak széles körű jogosítványai 
lettek a perelőkészítő szakaszban, hogy a szükséges bizonyítási eszközök már az első tár-
gyalásra rendelkezésre álljanak, így lehetővé téve az egy tárgyaláson való elbírálást is. A 
perbeli egyezség sajátos szabályainak kialakítása szintén az időbeli hatékonyságot szolgálja 
a közigazgatási perben. Az egyezségkötés során a felek nem a közigazgatási tevékenység 
törvényességéről, hanem az okozott jog- és elsősorban érdeksérelmek orvoslásának lehet-
séges megoldásairól egyezkedhetnek. Az egyezség elérése érdekében a bírósági közvetítés 
is bekerült a közigazgatási perjogi eszköztárba.

5. A perrendtartás új jogorvoslati rendet alakított ki: a közigazgatási és munkaügyi bíróság 
által hozott ítéletekkel szemben fő szabályként nincs, míg a Fővárosi Törvényszék által 
hozott ítéletekkel szemben van helye fellebbezésnek. A perrendtartás a rendes perorvoslat 
mellett (fellebbezés) tartalmazza, megtartotta a rendkívüli perorvoslati eljárásokat is: a fe-
lülvizsgálatot és a perújítást, továbbá az alkotmányjogi panaszt. A felülvizsgálat igénybeve-
hetősége az Alkotmánybíróság gyakorlata szerinti szükséges minimumra szűkül: a Kúria 
csak azon esetekben fogadja be a felülvizsgálati kérelmet, amelyekben a Kúria közzétett 
gyakorlatától vagy jogegységi határozatától való eltérés, illetve az előzetes döntéshozatali 
eljárás szükségessége azt megalapozza. A Kúria nem csak felülvizsgálati fórum lett, hiszen 
a Fővárosi Törvényszék által hozott határozatokkal szembeni fellebbezések elbírálása is a 
hatáskörébe tartozik. A jogalkalmazás egységességének biztosítását ezek a perorvoslati el-
járások is előmozdítják. Ugyancsak a jogegységesítő szerepet szolgálja az úgynevezett ugró 
fellebbezés jogintézménye is. A Kp. a nemperes eljárások helyett az egyszerűsített pert 
intézményesíti, amely a kisebb súlyú ügyek gyors és hatékony bíróság általi elbírálásához 
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szolgáltatja az eljárási keretet. Az egyszerűsített perben való eljárás, mivel nem bírósági 
titkár, hanem bíró jár el, a jogorvoslati jog és a tisztességes eljáráshoz való jog szempont-
jából is kielégítőbb.

6. Nyilvánvaló, hogy az új perjogi szabályok kialakítása mellett az új rendszer hatékony-
ságának maximális kihasználásához szükséges lett volna a közigazgatási bíráskodás szer-
vezeti kereteinek átalakítása is. Az ezekre vonatkozó javaslatot az Igazságügyi Minisztéri-
um kidolgozta, majd az Országos Bírói Hivatal (OBH) általi véleményezést követően sor 
került a Kormány Stratégiai Kabinetjének ülésére, amely egyrészt jóváhagyást adott arra, 
hogy a tervezettel kapcsolatban megkezdődjék az ötpárti egyeztetés, másrészt kérte, hogy 
az Igazságügyi Minisztérium és az Országos Bírósági Hivatal folytasson egyeztetéseket a 
javaslatról. Az első ötpárti egyeztetésre 2016. szeptember 2-án került sor. Párhuzamosan 
folytak az egyeztetések az OBH-val is és e szakmai-politikai egyeztetések nyomán a köz-
igazgatási bíráskodás szervezeti kereteinek alábbi főbb irányai kezdtek kirajzolódni:

–	 speciális összeférhetetlenségi szabályokra van szükség a közigazgatási bírókra nézve
–	 az igazságszolgáltatáson kívülről bekerülő bírákra nézve éves arányszámok megha-

tározása szükséges
–	 felmentés a közigazgatási ügyszakban működő titkárok részére a közigazgatási gya-

korlat alól
–	 Közigazgatási Felsőbíróság székhelye Budapesten legyen
–	 Közigazgatási Felsőbíróság elnökét speciális összetételű jelölő bizottság jelölje
–	 Közigazgatási Felsőbíróság elnöke csak bíró lehessen

Később, 2016 novemberében a tárgyalások megrekedtek, így a közigazgatási perrendtartás-
ról szóló törvényjavaslat részletes vitája során a törvényjavaslatot a fennálló szervezeti kere-
tekhez igazította az Országgyűlés, és így került december 6-án elfogadásra a közigazgatási 
perrendtartásról szóló törvény. A különbírósági jelleghez kapcsolódó hiányosságok közül a 
szakértelemnek a megfelelő szintű koncentrációját igyekezett e körben biztosítani: a köz-
igazgatási perek kevesebb, regionális illetékességgel eljáró bíróság illetékességébe utalása 
ezt a célt szolgálta [Kp. 13. § (3) bekezdés]. Ezen túl, annak a problémának az orvoslására, 
hogy a közigazgatási ügyeket csak egy fokon intézi külön bíróság, a Kp. egy új hatáskör-el-
osztási rendszert alakított ki: egyrészt újra egy fórumra koncentrálta a másodfokú ügyekben 
való döntést, másrészt ugyanezen fórumhoz telepített bizonyos Kp.-ban meghatározott 
közigazgatási ügyekben való elsőfokú eljárást, ezt a fórumot „közigazgatási felsőbíróság” 
köznévi elnevezéssel látta el, és a Fővárosi Törvényszéket jelölte ki e feladatokra.
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A köztársasági elnök indítványára az Alkotmánybíróság az 1/2017. (I. 17.) AB határozat-
ban alkotmányellenesnek ítélte a 2016. december 6-án elfogadott törvény „közigazgatási 
felsőbíróságként eljáró bíróság” fogalmát, úgy vélve, hogy e rendelkezéssel a Kp. külön 
bíróságot hozott létre, és e rendelkezést nem a megfelelő szavazati aránnyal fogadta el 
az Országgyűlés. Az Országgyűlés ezt követően valamennyi, az alkotmánybírósági hatá-
rozatban kifogásolt fogalmat tartalmazó rendelkezést módosította törvényszékre (kivéve 
a kizárás miatti kijelölés és a kifogás elintézésére irányuló hatásköröket, amelyek kifeje-
zetten a Fővárosi Törvényszékhez kerültek). Emellett kizárólagos illetékességgel ruházta 
fel a Fővárosi Törvényszéket a törvényszéki hatáskörbe tartozó eljárásokra nézve. A köz-
igazgatási perrendtartásról szóló törvényt az Országgyűlés végül február 21-én fogadta el, 
kihirdetésre a törvény március 1-jén 2017. évi I. törvényként került. Végül tehát a szakmai 
önállóságnak ezt a vetületét sikerül megteremteni, s 2018-tól kezdődően egy fórumon 
összpontosul valamennyi törvényszéki szintű másodfokú közigazgatási bírósági eljárás.
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Dr. Rothermel Erika
KÚRIAI BÍRÓ

–	 1971. évtől az ELTE Állam-és Jogtudományi Karának nappali tagozatos hallgatója. Jogi diplomát 
az 1976. évben szerez. 

–	 1989: jogi szakvizsga.
–	 1976. április 1. napjától a Tanácsakadémia Tanácsigazgatási és Szervezési Intézetében kutató, 

1977-től először a Tanácsakadémia Igazgatási Tanszék, 1978-tól az előbbi jogutódja az Állam-
igazgatási Főiskola (Államigazgatási Tanszék) főállású oktatója 1993. december 31. napjáig.

–	 1994. január 1. napján kezdi meg igazságügyi szolgálatát a Pesti Központi Kerületi Bíróságon 
titkári beosztásban.

–	 1994. július 1.: bírói kinevezés a PKKB P.I. csoportjában, közigazgatási ügyeket tárgyal.
–	 2000. március 1.: fővárosi bírósági bíróként nyer beosztást a Fővárosi Bíróság Közigazgatási Kol-

légiumába.
–	 2002. február 1. napjától az Országos Igazságszolgáltatási Tanács határozott időre beosztja a Leg-

felsőbb Bíróság Közigazgatási Kollégiumába.
–	 2003. évben sikeresen pályázik a Fővárosi Ítélőtábla Közigazgatási Kollégiumába kiírt bírói állásra.
–	 A Fővárosi Ítélőtábla Közigazgatási Kollégiumában felállítására került újabb 4. Kf. tanács taná-

cselnöki beosztását 2004. május 1. napjától 2012. augusztus 31. napjáig tölti be. 2006-ban kiváló 
minősítésben részesül.

–	 2012. szeptember 1-től a Kúria Közigazgatási-Munkaügyi Kollégiumában kúriai bíró.
–	 Folyamatosan részt veszt az Államigazgatási Főiskola, illetőleg jogutódai, jelenleg a Nemzeti Köz-

szolgálati Egyetem oktatási-tudományos tevékenységében. Érdeklődési területének megfelelően 
az államigazgatási eljárás, közigazgatási bíráskodás témakörében tart előadásokat, szemináriumo-
kat, ír tananyagokat, cikkeket.

–	 2013-ban a Nemzeti Közszolgálati Egyetem Szenátusa a „Nemzeti Közszolgálati Egyetem 
Aranyérme” kitüntetéssel ismerte el oktatói munkáját.

–	 Több nemzetközi konferencián is részt vett a magyar bírók képviseletében: Madridi Konferen-
cia (1996), a Menekültügyi Bírók Nemzetközi Egyesületének Ottawai Konferenciája (1998), a 
Brüsszelben rendezett Menekültügyi Szeminárium (2003), a General Foundation For Interna-
tional Legal Cooperation (IRZ. Alapítvány) konferenciája (Dubrovnik, 2009), az európai környe-
zetvédelmi bírók konferenciája (Bécs, 2013) a trieri Európai Jogakadémia (ERA) szemináriumai 
(Lisszabon 2014, Madrid 2016).
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Az idegenrendészeti ügyek bírósági 
felülvizsgálatának változásai

„Ó jaj, a filozófiát,
a jog- s az orvostudományt

és – haj – a teológiát:
mind buzgón búvároltam át.

S most mégis így állok, tudatlan,
mint amikor munkámba fogtam.”

( J. W. Goethe: Faust, fordította: Jékely Zoltán, Kálnoky László)

Az idegenrendészeti ügyek tárgyalása a közigazgatási bíráskodás 1991. évi új kezdeteitől 
a bírói munka része volt. Jelentősebb mérföldkövei részben a jogszabályi környezet válto-
zásaihoz, részben egy-egy olyan ügy felbukkanásához köthetők, amelyeknél a jogalkalma-
zónak, gyakorta a bíróságnak kellett a jogértelmezési problémákat feloldani. Személyes 
kapcsolatom ezzel a jogterülettel egész bírói pályafutásom alatt meghatározó volt, és nem 
túlzás azt állítani, hogy élményszámba ment. Mindössze a kezdeteket és az utóbbi évek 
ügyeit számba véve arról számolhatok be, hogy elsőfokú bíróként 1994 és 2003 között ha-
vonta átlag 10-15 idegenrendészeti ügyet tárgyaltam, míg kúriai bíróként az elmúlt hét év-
ben 148 idegenrendészeti ügy előadó bírája voltam. Ez az oka, hogy az egyébként kiemel-
kedő bírósági munkát igazoló közigazgatási területek közül ennek a részleges bemutatását 
választottam. Hangsúlyozom: csak részleges, szerény mértékű megjelenítésre vállalkozhat-
tam, hiszen az elmúlt 25 év e területen felmerült lényegesebb jogi kérdéseinek vagy éppen 
a hatóság szervezeti változásainak megemlítése jóval meghaladja e „tanulmány” kereteit.

Az idegenrendészet – bár a külföldiek magyarországi tartózkodásáról szóló 1982. évi 19. 
tvr. már az addig elhanyagolt családegyesítés korábban antihumánus módon történt in-
tézését igyekezett korrigálni  –  valójában a korábban zárt határok 1989-es megnyitásá-
val vált ténylegesen kiemelt jogalkotói és jogalkalmazói feladattá. Első lépésként a ki-és 
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bevándorlásról szóló 1989. évi XXIX. törvény lépett hatályba, amely már figyelembe vette 
a Polgári és Politikai Jogok Nemzetközi Egyezségokmányába, valamint az Emberi Jogok 
Egyetemes Nyilatkozatába foglaltakat. A jogalkalmazás szempontjából azonban első, je-
lentős mérföldkő gyanánt a külföldiek beutazásáról, magyarországi tartózkodásáról, be-
vándorlásáról szóló 1993. évi LXXXVI. törvényt (Idtv.) tartjuk kiindulási alapnak.

A jogszabály komoly lépés volt a jogállamiság felé vezető úton, annak ellenére, hogy a formá-
lódó magyar demokrácia közigazgatása olykor még zavarban volt, mivel egyszerre volt jelen 
a korábbi, szigorú rendőri és az előbbit kompenzálni akaró, megengedő szemlélet. Mindez-
zel szembesült a bírói jogalkalmazás is, amely a kezdetektől magáénak vallotta azt a két, a 
jogalkotó által követett elvet, mint az egyenlő elbánás elve és a külföldiek egyenlőségének elve.

Az első lényege, hogy a külföldi nem kerülhet hátrányos helyzetbe az adott országban 
honos állampolgárral szemben, de legalább ilyen fontos, hogy számtalan, az állampol-
gársághoz kapcsolható előny nem illeti meg. Így nem választó, illetve választható, nem 
tölthet be tisztségeket, nem vállalhat el bizonyos állásokat (bírói), de nem terhelik egyes 
kötelezettségek sem, pl.: honvédelmi, esetenként adózási. A külföldi tehát nem azonos a 
magyar állampolgárral, speciális alanyként kezelendő. A második, hogy érvényt kell sze-
rezni a külföldiek egymáshoz képesti egyenlősége elvének is, de közben nem téveszthető 
szem elől, hogy egyes országok polgárai a szerződések, viszonosság stb. révén kedvezőbb 
helyzetbe kerülhetnek. Ez utóbbi később fokozottan jelent meg a jogalkotásban hazánk 
uniós csatlakozásával, amely egyértelmű és követendő pozitív diszkriminációt hozott az 
EGT állampolgárok számára. Mindez azt jelentette, hogy az idegenrendészeti ügyekben a 
jogviszony alanyát illetően árnyaltan kell a jogalkalmazás során eljárni. Ugyanakkor nem-
csak az alanyi oldal, hanem az immár részletesen szabályozott terület egyéb jellegzetessége 
is speciális figyelmet kívánt a többi hatósági ügyhöz képest.

Az Idtv. egyik lényeges jellemzője volt, hogy az állandó, határozatlan idejű tartózkodás 
lehetőségét (bevándorlás) a határon kívül élő magyar nemzetiségek igényeire figyelem-
mel fogalmazta meg. A hármas feltétel teljesítése közül a hároméves megszakítás nélküli 
tartózkodás alól mentesülhetett az, aki saját vagy felmenői valamikori magyar állampol-
gárságát igazolni tudta. Az ilyen előnnyel nem bíró külföldi számára is nagyon vonzó volt 
a bevándorlási engedély, mivel megszerzése a magyar állampolgárokkal azonos szociális 
juttatásokra való jogot is jelentett. Egyúttal a megszakítás nélküli tartózkodás igazolása, 
a ki- és beutazás időpontjának ellenőrzése, a külföldi útlevelében található bejegyzések 
értelmezése további felkészülést kívánt a bírótól.
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A megszerezhető szociális juttatásokra tekintettel még körültekintőbb módon kellett a 
megélhetés kérdését vizsgálni. A bírói gyakorlat során fogalmazódott meg, miszerint a be-
vándorlási engedély feltétele egy olyan stabil, hosszú távú egzisztencia, amely biztosítékot 
jelent a hatóság által képviselt magyar állam számára, hogy külföldi bevándorlóként nem 
fogja a magyar szociális hálót terhelni. A megélhetés biztosítottságának körében az ügy-
féli oldal többször megfogalmazta azon óhaját, hogy pontos összeghatárt jelöljön meg a 
jogalkotó, hogy a minimálbérből, a mindenkori nyugdíjminimumból vagy valamely egyéb, 
összegszerűen meghatározható tényből lehessen kiindulni. Ez a jogalkalmazók helyzetét 
is megkönnyítette volna, ugyanakkor kizárta volna azt a lehetőséget, hogy minden en-
gedélykérelem egyéniesítve kerüljön elbírálásra, amelynek következtében a jogalkalmazói 
mérlegelés jogszerűségének ellenőrzése volt az elsődleges bírói feladat.

A lakhatás biztosítottságának kérdéseit is egyértelművé kellett tenni. Ki kellett mondani, 
hogy a lakhatás összefügg a megélhetéssel és azzal együtt vizsgálandó. Erre a kezdetben 
népszerű szívességi lakáshasználat igazolása hívta fel a figyelmet, mely egy rövid ideig 
komoly gondot okozott a jogalkalmazónak, hiszen a bármikor felmondható, egyoldalú 
nyilatkozat semmilyen lakhatási garanciát sem jelentett. Ki kellett mondani továbbá, hogy 
csak a mérete és állapota folytán a hosszú távú lakhatásra alkalmas, rendezett tulajdoni 
viszonyokkal bíró lakás fogadható el. A lakással való rendelkezési jognak abszolút ren-
dezettnek kell lennie, akár bérbeadás, akár tulajdonszerzés útján válik a külföldi számára 
lakássá. Végül a lakhatás körében merült fel annak értékelése, vajon a külföldi életvitelsze-
rűen lakik-e az általa bejelentett lakásban, illetőleg kétség esetén miként bizonyíthatja a 
hatóság az ügyféli bejelentés valótlanságát.

Az idegenrendészeti ügyek felülvizsgálata során fontos mérföldkőként értékelhető annak 
rögzítése, hogy – a jogszabályokkal egybehangzóan – a jogalkalmazónak is figyelemmel 
kell lennie a honos magyar állampolgárok érdekeire. Ez két területen mutatkozott különös 
hangsúllyal: az egyik a közegészségügy kérdése, a másik a magyar munkavállaló mun-
kaerőpiaci helyzetének védelme. A közegészségügyet illetően a jogszabály nem taxatív 
felsorolást alkalmazott, csak példaként említett meg egyes betegségeket, amelyek veszélyt 
jelenthetnek az itt lakó magyar állampolgárok és az egyébként jogszerűen itt tartózkodók 
egészségére. A bíróságnak kellett kimondania, hogy a hatóság, szem előtt tartva a közér-
deket, jogszerűen tagadta meg a súlyos, fertőző betegségben szenvedő külföldi állampol-
gároktól a tartózkodási engedélyt, függetlenül attól, hogy a jogszabályi felsorolás az adott 
betegséget nevesítette vagy sem. E körben a betegség jellege és a külföldi életvitele is 
mérlegelési szempont volt.
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Itt látom szükségét annak, hogy megjegyezzem, miszerint az idegenrendészeti ügyek bí-
rósági felülvizsgálata során a hatóság az elmúlt 25 évben – lett légyen az akár a rendőrség, 
akár a későbbiekben a BÁH (BMH) – példamutató együttműködési készséget tanúsított, 
elősegítve ezzel a perek minél gyorsabb és hatékonyabb lezárását.

A jelenleg hatályos szabályozás közvetlen elődje a külföldiek beutazásáról és tartózkodá-
sáról szóló 2001. évi XXXIX.tv. (Tv.). Befejeződött ugyanis a Magyarország uniós csatla-
kozását előkészítő munkafolyamatban a belügyi-igazságügyi fejezet tárgyalása, amelybe 
a bírákat is bevonták. Ennek eredményeképpen több jogszabály módosítására került sor. 
Az idegenrendészetről új törvény született, amely a bevándorlás jogintézményét már nem 
tartalmazta. A megszűnt bevándorlás – amely egyébként a tartózkodási engedély egy spe-
ciális fajtája volt – helyett a továbbiakban e szerepet a letelepedés intézménye tölti be. A 
letelepedéshez azonban már nem fűződnek olyan lényeges, elsősorban szociális előnyök, 
mint korábban a bevándorláshoz.

A Tv. által átültetett – a személyek szabad áramlását gyakorlatilag az Európai Unió Bíró-
sága esetjogában kialakított elveket kodifikálva újraszabályozó –, az Unió polgárainak és 
családtagjaiknak a tagállamok területén történő szabad mozgáshoz és tartózkodáshoz való 
jogáról szóló 2004/38/EK irányelv (Irányelv) egységes keretbe foglalta az EGT-állampol-
gárokra és családtagjaikra vonatkozó szabályokat. Ezáltal a korábbi, idejétmúlt, szektorális 
megközelítésű és széttagolt szabályozással szemben egyértelművé tette, hogy elkülönült, 
privilegizált jogállású alanyi körről van szó, amelyet a szabad mozgás és tartózkodás jogá-
val nem egy másodlagos jogforrás, hanem maga a Szerződés ruház fel. A hazai konstruk-
ció ezzel szemben azon alapult, hogy a tartózkodási engedély jogosít a tartózkodásra, tehát 
annak konstitutív hatályt tulajdonított. Ez a megközelítés követendő maradt a harmadik 
ország állampolgárai esetében, de ellentétben állt az Irányelv és a közösségi jog szellemé-
vel. Az EGT-állampolgár tartózkodási jogosultsága ugyanis nem az engedélyből fakad, hanem 
azt a közösségi jog biztosítja. A megváltozott helyzet újabb és újabb problémákra irányította 
mind a hatóság, mind a felülvizsgálatot végző bíróság figyelmét.

A Tv. már a hatálybalépéskor előrevetítette, ami a 2004. évben bekövetkezett csatlakozás 
után gyakorlattá vált, hogy a bírósági felülvizsgálat során figyelemmel kell lenni – az egyéb-
ként EU-konform hazai jogi rendelkezések mellett – az uniós szabályozásra és gyakorlatra.

A Tv. jellegzetessége volt, hogy egyetlen jogszabályban rendezte mind az EGT-, mind a 
harmadik országbeli állampolgárokra vonatkozó szabályokat. Olyan új fogalmakat is beve-
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zetett, mint az EGT-állampolgár harmadik országbeli állampolgársággal rendelkező csa-
ládtagja. E státuszhoz általában házasságkötéssel vagy szülőként, ritkábban örökbefogadás 
útján lehetett hozzájutni. Eljutott a joggyakorlat ahhoz a kérdéshez, hogy az úgynevezett 
„érdekházasság”, a tartalom nélküli szülő-gyermek viszony milyen következményekkel 
járhat. A bírói gyakorlat kimunkálta, hogy nem sérti a magán- és a családi élet tiszteletben 
tartásához való jogot, ha a hatóság vizsgálja a házasság vagy a szülő-gyermek kapcsolat va-
lódi tartalmát. A vizsgálat és eredménye nem befolyásolja a házasság vagy az apai elismerő 
nyilatkozat érvényességét, de kihatással lehet az idegenrendészeti eljárás eredményére a 
kérelmezett részéről (például a tartózkodási jog megszerzésének sikerére).

A jelenleg hatályos szabályozás egyértelműen megkülönbözteti az EGT-állampolgárokra 
és a harmadik ország állampolgáraira vonatkozó idegenrendészeti szabályokat azáltal is, 
hogy különálló jogszabályokat alkotott, úgymint a szabad mozgás és tartózkodás jogával 
rendelkező személyek beutazásáról és tartózkodásáról szóló 2007. évi I. törvényt (Szmtv.) 
és a harmadik országbeli állampolgárok beutazásáról és tartózkodásáról szóló 2007. évi II. 
törvényt (Harmtv.).

Rögzíteni kell, hogy a jogalkotó a jelenleg hatályos fenti törvények megfogalmazásánál is 
figyelemmel volt az ország szuverenitására, a többségi társadalom védelmére éppúgy, mint 
a külföldi iránti toleranciára.

Ez a visszatekintés eddig sem törekedett teljességre, így – követve a korábbiakat – a ha-
tályos szabályozás alkalmazása során felmerült számos kérdés közül a hamis adatszolgál-
tatással kapcsolatban felmerült kérdéskör bemutatását választottam, többek között azért, 
mert jogegységi határozatot is kellett hozni az eltérő kúriai ítéletek okán. A hamis adat-
szolgáltatás kapcsán elvégzett vizsgálat olyan további kérdéseket vetett föl, amelynek ered-
ményeképpen a Kúria bíráinak komplex, több kapcsolódó kérdés megválaszolására kellett 
sort keríteniük. Ennek okán tartottam alkalmasnak arra, hogy e helyütt felelevenítsem a 
döntés leglényegesebb megállapításait.

A külföldieket megillető jogok megfogalmazásánál mindig lényeges specialitás az ügyféli 
kör. Éppen ezért hangsúlyozni kell, hogy a 2/2015. jogegységi határozattal érintett ügyfe-
lek abba a kategóriába tartoznak, akik Magyarországra úgynevezett harmadik országból, a 
hatóság által megfelelően tájékoztatva, legálisan, a magyar jogszabályokat magukra nézve 
kötelezőként elismerve, az önkéntes jogkövetés hallgatólagos ígéretével, az itt tartózkodás, 
beilleszkedés céljával léptek be. A jogalkotó az idegenrendészeti hatósági eljárásra mint 
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közigazgatási eljárásra vonatkozó elsődleges eljárási szabályokat a Harm.tv.-ben fogal-
mazta meg, közelebbről az ügyfél/kérelmező által szolgáltatott adat értékelésére vonat-
kozó szabályt a Harm.tv. 18.§ (1) bekezdés b) pontja tartalmazza. E szerint: a tartózkodási 
engedély kiadását vagy meghosszabbítását – ha e törvény másként nem rendelkezik – meg kell 
tagadni, illetve a kiadott tartózkodási engedélyt vissza kell vonni, ha a harmadik országbeli 
állampolgár a tartózkodási jogosultság megszerzése érdekében az eljáró hatósággal hamis adatot, 
valótlan tényt közölt, vagy a tartózkodási cél vonatkozásában az eljáró hatóságot megtévesztette.

Az európai jogalkotás e körben is hatással volt a magyar szabályozásra. Az Irányelv ráirá-
nyította a figyelmet a csalások és egyéb visszaélések elszaporodására, annak 35. cikke pedig 
lehetővé teszi, hogy a tagállamok – a személyek szabad mozgását szabályozó közösségi 
jog tárgyi hatálya alá tartozó területeken – a visszaélések és csalások elleni küzdelem ér-
dekében hathatós és szükséges intézkedéseket hozzanak, azaz a joggal való visszaélés vagy 
csalás, például érdekházasság esetében megtagadják, megszüntessék vagy visszavonják az 
Irányelv által juttatott bármely jogot.

A fentiek kimondása nem véletlenül történt, hiszen napirenden van, hogy a külföldi a 
schengeni térségbe történő könnyebb bejutást az eljáró hatóság megtévesztése útján kí-
vánja elérni. Ugyanakkor nem volt szükség annak vizsgálatára, hogy a külföldi tényleg 
rosszhiszemű-e vagy sem, mivel az Irányelv és a vizsgált jogszabályhely megalkotását a 
rosszhiszemű ügyféli magatartás indokolta, így az eljárás során nincs ok a rosszhiszeműség 
igazolására, azt a rendelkezés hipotézise már tartalmazza.

A hamis adatközlés értékelése során komoly gondot jelentett, hogy a jogalkotó nem utalt 
arra, vajon szükséges-e vizsgálni az adatközlő tudatállapotát, vagy egyértelműen objektív 
alakzatként értékelendő. A magam véleménye, hogy ebben az esetben objektív felelős-
ségről van szó. Maga a jogegységi tanács is egyetértett azzal, hogy miután a tartózkodási 
engedély iránti kérelem folytán megindult eljárásban a kérelmezőnek a saját, általa nyil-
vánvalóan ismert személyi körülményeiről, (kivel él, milyen családi kapcsolatban, hány 
embert tart el, hol dolgozik, mennyit keres, hol lakik, stb.) kell adatot szolgáltatnia. Ezekre 
a kérdésekre pedig egyértelmű válaszok adhatók, így nem tekinthető életszerűnek az a 
felvetés, miszerint a kérelmező nem feltétlenül ismeri a valós választ.

Ennek folytán az ilyen adatszolgáltatási kötelezettséghez fűzött jogkövetkezmény ob-
jektív jellegének kimondása – a szabályozással védendő jogi tárgyra is tekintettel – nem 
aránytalan.
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Az objektív jogkövetkezmény végső soron azt eredményezi, hogy a kérelmezőtől a saját 
ügyében olyan körültekintő eljárást kíván meg a jogalkotó, amely kizárja részéről a hamis 
adatközlést. Eszerint a kérelmező felelőssége – a kérelmére indult eljárásban, a személyi 
körülményeit érintő adatszolgáltatások és tényközlések tekintetében – független a tudatál-
lapotától, amely ezért nem vizsgálandó.

Megjegyzendő, hogy a tudatosan történt hamis adatközlés bizonyítását azért sem lehe-
tett megkívánni, mert többé-kevésbé lehetetlen, hiszen egy mélyreható nyomozati cse-
lekménysorozat elvégzését kívánná, ugyanakkor a jogszabály szövegéből le sem vezethető, 
mivel a szubjektív közrehatás kiderítésére a hatóságnak nincs hatásköre, végül ellentétes a 
kérelemre indult eljárás jellegével is.

A fentiekkel ellentétes értelmezés továbbá nem felel meg a jogszabály szövegének, amely 
világossá teszi, hogy a tartózkodási „célon” a kérelmező beutazási/tartózkodási jogcímét 
érti, míg „a tartózkodási jogosultság megszerzése érdekében” fordulat a tartózkodási felté-
telekre utal, amelyek teljesítése az adatközléssel hozható a hatóság tudomására.

A jogegységi eljárás alapját képező döntéseket vizsgálva megállapítható, hogy a kérelmező 
valamennyi iratot  –  így különösen a tartózkodás alapfeltételéül szolgáló, a megélhetést 
igazoló iratot – a tartózkodási engedélye megszerzése érdekében nyújtja be, mivel az ön-
ként vagy hatósági hiánypótlásra előterjesztett bizonyítékok a kérelem elbírálása szem-
pontjából releváns kérdésekre adnak választ, ezért azok tartalmától a hatóságnak nincs 
módja eltekinteni.

A hamis adatközlés elkövetésének megállapítása és a jogkövetkezmények alkalmazása te-
kintetében nem hagyható figyelmen kívül a harmadik személy, jelen esetben a munkáltató 
közrehatása.

A kérelmező tartózkodási engedély megszerzése érdekében csatolja munkaszerződését – és 
nem mást pl.: munkáltatói igazolást –, amely meghatározott összegű fizetésre jogosítaná. 
A hatóság ennek teljesülését ellenőrzi a csatolt munkaszerződés és az adóhatósági beje-
lentések összevetésével. Amennyiben eltérés mutatkozik a munkáltató által bejelentett és 
a munkaszerződésben feltüntetett összeg között, felmerül a kérdés, melyik a valós; a ké-
relmező által ténylegesen felvett, a megélhetését megalapozó jövedelem, amellyel megfelel 
a tartózkodási engedély kiadása egyik feltételének – vagyis ki az, aki hamis adatot közölt.  
A munkáltató mint harmadik személy közrehatása okán lehetőség kínálkozna a kérelmező 
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számára a mentesülésre. E körülmény vizsgálata során nem lehet eltekinteni attól, hogy 
a kérelmező és a munkáltató magatartását, a különböző hatóságokhoz eljuttatott eltérő 
adatszolgáltatást nem a véletlen, hanem a jól felfogott önös érdek vezérli. Ilyen, amikor a 
munkaszerződésben egy magasabb összeg kerül feltüntetésre (hiszen ez a megélhetés biz-
tosítottsága szempontjából a kérelmezőnek kedvezőbb), míg a munkáltatói adóhatósági 
bevallásban szereplő, jóval alacsonyabb összeg csökkenti a fizetendő köztartozást (amely a 
munkáltató érdeke). A tudatállapot vizsgálata két olyan személy nyilatkozatának beszer-
zését igényelné, akik mindketten érdekeltek az objektív jogkövetkezmény elhárításában, 
illetőleg a hatóság megtévesztésében. E magatartás idegenrendészeti következményeinek 
elmaradása azt is eredményezné, hogy a munkáltató továbbra is „zsebbe” fizetne (ha egy-
általán többet fizetne). Ezzel költségvetési bevételkiesés, a szürke- vagy feketegazdaság 
erősítése valósulna meg, míg a másik esetben (a többlet nem fizetésekor) a tartózkodási 
engedély kiadására, meghosszabbítására a hatóság megtévesztésével és nem a megélhetést 
valóban biztosító jövedelem alapján kerülhetne sor, amely szintén a feketegazdaság térnye-
rését, továbbá bűncselekmények elkövetésének veszélyét hordozza.

Az adatszolgáltatás, a tényközlés időpontja az, amikor a tényről a kérelmező tájékoztatja a 
hatóságot, az adatot a hatóság tudomására hozza, és az azt alátámasztó dokumentumokat 
a rendelkezésre bocsájtja. E megállapításnak két lényeges következménye van.

Az első, hogy a Harm.tv. 13.§ (1) bekezdése határozza meg azokat a körülményeket, ame-
lyek igazolása esetén a harmadik országbeli állampolgár Magyarország területén három 
hónapot meghaladóan tartózkodhat.

E feltételrendszerhez igazodik a keresőtevékenység folytatása célú tartózkodás, amely úgy 
valósul meg, hogy a harmadik országbeli állampolgár foglalkoztatásra irányuló jogviszony 
alapján, ellenérték fejében, más részére, illetve irányítása alatt tényleges munkát végez 
[Harm.tv. 20.§ (1) bekezdés a) pontja]. A 114/2007.(V. 24.) Korm.r. (Vhr.) 29.§ (5) be-
kezdése alapján a harmadik országbeli állampolgár a három hónapot meghaladó tartózko-
dáshoz szükséges anyagi fedezettel akkor rendelkezik, ha ő maga, vagy részére családtagja 
a rendelkezésére álló jogszerűen megszerzett jövedelemből, illetve vagyonból megélhetése, 
lakhatása, kiutazása, valamint szükség esetén egészségügyi ellátása költségeit biztosítani 
tudja. A keresőtevékenység célú tartózkodás esetében jellemzően a munkavégzés válik a 
megélhetés alapjává, mely többek között a kérelmező által Magyarország területén foly-
tatni kívánt vagy folytatott jogszerű keresőtevékenységből származó jövedelemmel igazol-
ható [Vhr. 29.§ (6) bekezdés g) pontja].
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A fenti jogszabályhelyek együttes értelmezése egyfelől azt jelenti, hogy a harmadik or-
szágbeli állampolgár a magyar jogi előírások betartásával létesít munkaviszonyt, érvényes 
munkavállalási engedéllyel és munkaszerződéssel rendelkezik, amely alapján ténylegesen 
munkát végez. Egyidejűleg azt is jelenti, hogy a jogszerű munkavégzés számára jövedelem 
szerzését eredményezi, amelynek jogszerűsége ugyancsak feltétel. Az idézett jogszabá-
lyi rendelkezés a jogszerű munkavégzés mellett tehát egyszersmind a jogszerű jövedelem 
megszerzését is előírja, a kettő együttesen igazolja a megélhetés biztosítottságát. A jog-
alkotó – miközben megköveteli a jogszerű kereső tevékenységet – nem mond le a jöve-
delem jogszerűségéről. A jogszerű jövedelem az a jövedelem, amely után a közterheket 
megfizették, amelynek mértékéről nem más, mint az adóhatóság rendelkezik megbízható 
információval.

A fentiek alapján (a jogszerű jövedelem értelmezése folytán) az idegenrendészeti ható-
ságokkal tájékozódott az adóhatóságnál és fogadta el az adóhatóság által visszaigazolt 
jövedelmet jogszerű jövedelemként, e közlést valós adatként, szemben a kérelmező mun-
kaszerződésében közölt, általában jóval magasabb összeggel. Így téves az a feltételezés, 
hogy a munkaszerződésben megjelölt összeg a valós, és az adóhatósággal közölt és ennek 
alapján az adóhatóság által igazolt jövedelem tekinthető hamis adatnak.

A másik következtetés, amit le kell vonni, hogy az adatközlés időpontjában annak tartal-
ma rögzült, annak megtörténtét annullálni, a jogkövetkezményeket elhárítandó korrigálni 
nem lehet.

Ennek nem mond ellent az a körülmény, ha a munkáltató utólag, a kérelmező hamis adat-
közlését követően korrigálja az adójogszabályok szerint önellenőrzéssel az adóhatóság felé 
a kérelmező munkaviszonyból származó jövedelmének összegét, nem változtat azon a té-
nyen, hogy a kérelmező a tartózkodási engedély megszerzése érdekében hamis adatot, 
valótlan tényt közölt. Ami az önrevíziót illeti, hangsúlyozni kell, hogy arra egy adóhatósági 
eljárásban kerülhet sor, amely esetben a jogalkotó a bevallást készítő számára lehetővé tette 
az önrevíziót, azaz az adózó az adóhatósági jogviszonyban lehetőséget kap arra, hogy a 
téves vagy hiányos bevallás következményei alól mentesüljön. Ez a lehetőség azonban csak 
erre a jogviszonyra vonatkozik, az idegenrendészeti eljárásban nem mentesít, az idegen-
rendészeti eljárás vonatkozásában mindössze a történeti tényállás részét képezi, illetőleg 
a megélhetés értékelése során lehet jelentősége. A hamis adatközlés ténye szempontjából 
sem a munkáltató, sem a kérelmező utólagos önrevíziója nem releváns.



176

TANULMÁNYKÖTET A KÚRIA KÖZIGAZGATÁSI SZAKÁGÁBAN 2019-BEN ÍTÉLKEZŐ BÍRÁK TOLLÁBÓL

Ugyanakkor az eljárás egészének és mozzanatainak vizsgálata a jogorvoslat során (fel-
lebbezési, vagy bírósági felülvizsgálati eljárásban) teret engednek annak megállapítására, 
hogy tisztességes volt-e az ügyintézés vagy sem. Nincs elzárva az ügyfél annak bizonyítá-
sától sem, hogy a hatóság által hamisnak minősített adat valós, vagy a hamisnak bizonyult 
adatot nem a tartózkodási engedély megszerzése érdekében szolgáltatta, illetőleg a hamis 
okirat kapcsán bizonyítható, hogy valós adatot tartalmaz, míg a hamis adatról megálla-
pítható, hogy nyilvánvaló tévedés vagy elírás eredménye. Ez azonban nem a tudatállapot 
vizsgálatát jelenti, és a bizonyítás a kérelmezőt terheli. A jogegységi döntést követő idő-
szakban egyes esetekben a fentiekre hivatkozással próbáltak a kérelmezők mentesülni a 
jogkövetkezmények alól. Ezekben az ügyekben azonban rendre a munkáltató felelősségét 
igyekeztek bizonyítani, a hamis adatról egyetlen esetben sem sikerült igazolni, hogy valós, 
és azt sem, hogy a tartózkodási engedély megszerzéséhez nincs köze.

A fentiekben kifejtettek természetesen egy kis mozaikdarabként járulnak hozzá az ide-
genrendészeti ügyek tárgyalása során kimunkált, számtalan további darabból álló teljes 
képhez, amelyet a jogalkotó és jogalkalmazó folyamatosan fejleszt, felülír, átértelmez a 
társadalmi és jogi környezetnek megfelelően. Nincs megállás és nincs kőbe vésve semmi. 
Ezt gyakorló bíró a jogbiztonság iránti múlhatatlan vágya ellenére sem kívánhatja. Amit 
kívánhat, az az, hogy a közigazgatási ügyeket és ezen belül az idegenrendészeti pereket a 
jövőben egyre rátermettebben és felkészültebben döntsék el a bírák, hasznosítva az elmúlt, 
villanásnyinak tűnő 25 év még értékes tapasztalatait.
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–	 A szegedi József Attila Tudományegyetem Állam- és Jogtudományi Karán végzett 1979-
ben.

–	 Jogászi pályáját a Kiskunhalasi Járásbíróságon kezdte 1979. március 1-jén bírósági fogalma-
zóként. 

–	 A bírói szakvizsga letételét követően 1981. szeptember 1. napján nevezték ki bírónak az 
Edelényi Járásbíróságra. Az ítélkezést polgári ügyszakban folytatta. 

–	 1977. február 1. napjától a Szerencsi Járásbíróság, 1992. július 1. napjától a Miskolci Járásbí-
róság elnöke. 

–	 2004. július 15. napjától két cikluson át a Miskolci Törvényszék elnöke. Vezetői munkája 
mellett a közigazgatási ügyszakban ítélkezett. 

–	 Jelenleg a törvényszék tanácselnöke.
–	 2016-tól a Miskolci Közigazgatási és Munkaügyi Bíróságon ítélkezett, ez évtől a Kúria 

közigazgatási ügyszakában ítélkezik kirendeléssel. 
–	 Tagja a Miskolci Egyetem Államvizsga Bizottságának és a Jogi Szakvizsga Bizottságnak. 
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A teljesítés hiányában kiállított számlák 
joghatása alól való mentesülés

Jogszabályi háttér

Az általános forgalmi adóról szóló 2007. évi CXXVII. törvény (a továbbiakban: Áfa tv.) 
2009. január 31. napjáig hatályos 55. § (1) bekezdése az adófizetési kötelezettséget fő sza-
bály szerint a teljesítéshez (azaz az adóztatandó ügylet tényállásszerű megvalósulásához) 
fűzte. A törvény 55. § (2) bekezdése szerint az (1) bekezdéshez fűződő joghatás beállt 
abban az esetben is, ha a teljesítés hiánya ellenére számlakibocsátás történt. A törvényhely 
indokolása szerint adófizetési kötelezettséget keletkeztetett az a tény is, ha számlakibo-
csátás történt, függetlenül attól, hogy a teljesítés megtörtént-e. A fizetendő adót ebben 
az esetben a számlakibocsátás időpontjában kellett megállapítani. Az adófizetési kötele-
zettség azonban csak a számlán, a termék értékesítőjeként vagy szolgáltatás nyújtójaként 
feltüntetett személyre, szervezetre állt be, feltéve, ha a törvény egyéb rendelkezései szerint 
ő az adóalany. 

Az Áfa tv. 55. (2) bekezdését a 2008. évi LXXXI. törvény 17. §-a 2019. február 1. napjától 
kezdődően módosította. A módosított szabályozás szerint „az (1) bekezdéséhez fűződő 
joghatás beáll abban az esetben is, ha a teljesítés hiánya ellenére számlakibocsátás történik. 
A joghatás a számlán a termék értékesítőjeként, szolgáltatás nyújtójaként szereplő sze-
mélyre, szervezetre áll be, kivéve, ha kétséget kizáróan bizonyítja, hogy:

a) a számlakibocsátás ellenére teljesítés nem történt, vagy

b)	teljesítés történt ugyan, de azt más teljesítette és ezzel egyidejűleg a kibocsátott 
számla érvénytelenítéséről is haladéktalanul gondoskodik, illetőleg – nevében, de 
más által kiállított számla esetében – az a) vagy b) pontban meghatározottak fenn-
állásáról haladéktalanul értesíti a számlán a termék beszerzőjeként, szolgáltatás 
igénybe vevőjeként szereplő személyt, szervezetet”. 
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A törvényt módosító 17. §-hoz fűzött indokolás szerint a fiktív számlázás visszaszorí-
tása érdekében alkalmazott korábbi áfa-szabályozást a törvény a módosítással annyiban 
szigorítja, hogy a jelzett adófizetési kötelezettség alól a számlakibocsátóként feltüntetett 
adóalany a módosítás után kizárólag csak akkor mentesülhet, ha az említett – teljesített 
jogügyletet nem tükröző – számláját érvényteleníti, vagy amennyiben nem ő volt a szám-
lakibocsátó (csak a nevében valaki más állított ki nem valós gazdasági eseményről szóló 
számlát) akkor a számla címzettjét értesíti, hogy részéről teljesítés nem történt. Ezen új 
feltételekkel biztosítható, hogy a fiktív számlázás minél kevesebb „előnnyel” járjon.

Az Áfa tv. 55. § (1) és (2) bekezdéseinek rendelkezését ismétli az Áfa tv. 147. § (1) bekez-
dése, amelynek rendelkezése szerint az Áfa tv. egyéb rendelkezéseitől függetlenül adófi-
zetésre kötelezett az, aki (amely) számlán áthárított adót, illetőleg a törvény 83. §-ában 
meghatározott %-értéket tüntet fel. A (2) bekezdés szerint az adót a számlán a termék 
értékesítőjeként, szolgálatás nyújtójaként szereplő személy, szervezet fizeti, kivéve, ha két-
séget kizáróan bizonyítja, hogy a számlán más tüntette fel jogosulatlanul az (1) bekezdés-
ben említett adatokat. 

A nemzeti jogi szabályozás mellett az uniós tagállamok közös hozzáadottértékadó-rend-
szerről szóló, 2007. január 1-jével hatályba lépő, a Tanács 2006/112/EK Irányelve (to-
vábbiakban: héa-irányelv) tartalmazott irányadó rendelkezéseket. Az ún. Hatos irányelv 
21. cikk l. pont c.) alpontja szerint belföldi forgalomban héa fizetésre kötelezett „bármely 
személy, aki (héa-t) tüntet fel számlán vagy számlát helyettesítő bizonylaton”. Az Irányelv 
203. cikk értelmében a számla kibocsátója adóköteles ügylet hiányában is köteles megfi-
zetni a számlán szereplő adót.

A fenti módosítás után kialakult magyar bírói gyakorlat az Áfa tv. 55. § (2) bekezdésben 
írt törvényi feltételek (a teljesítés hiánya vagy más általi megtörténte, illetve a számla ér-
vénytelenítéséről való haladéktalan gondoskodás, illetve a címzett mindezekről történő 
értesítése) megtörténtét, illetőleg bizonyítását fogadta el az adófizetési kötelezettség alóli 
mentesülés feltételének. Ebben az időszakban munkálta ki a Kúria az Áfa tv. 55. §-ban 
szabályozott mentesülés, illetőleg a 77-78. §-aiban szabályozott, az adó alapjának utóla-
gos csökkentése jogintézmények gyakorlatban való elhatárolását (Kfv.I.35.337/2014/4., 
Kfv.V.35.627/2015/11., Kfv.I.35.714/2017/4. számú ítéletek.) A Kfv.I.35.714/2017/4. 
szám alatti ítéletében a Kúria rögzítette, hogy a két intézmény közötti elhatároláskor alap-
vető szempont, hogy az Áfa tv. 55. § (2) bekezdése esetén a számlakibocsátó és a címzettje 
között nincs valós megállapodás a teljesítés megtörténtét, illetőleg a számla alapját képező 
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szerződés vagy jogügylet módosítását, megszűnését illetően, ez a jogintézmény a szám-
lakibocsátó egyoldalú eljárását szabályozza. Az Áfa tv. 77-78. §-ai esetében ugyanakkor 
a szerződés módosítására, megszüntetésére a számlakibocsátó és címzett megállapodása 
történik, illetve szükséges, ez esetben ugyanis az adó alapja utólag csökken a szerződés 
módosulása, valamint megszűnése (ebbe értve a szerződés érvénytelenségének és létre nem 
jöttének eseteit is) miatt egészben vagy részben visszatérítendő ellenérték összegével. 

Az Európai Unió Bíróságának (EUB) e körben folytatott gyakorlata

Az EUB a C-556/07 számú (Staatssecretaris van Financien – Stadeco BV közötti ügy) 
eljárásban 2009. június 18. napi ítéletében foglalkozott a jogtalanul felszámított adó he-
lyesbítése kérdésével. A Stadeco hollandiai székhelyű vállalkozás, amely vásárokon és 
kiállításokon felállított standok bérbeadásával, felépítésével és lebontásával foglalkozott. 
1993–1995 között a német gazdasági sajtószolgálat (EVD) egyik szerve számára nyúj-
tott szolgáltatásokat Németországban. Ezen tevékenységek Hollandiában nem forgalmi-
adó-kötelesek. A Hollandián kívül nyújtott szolgáltatásokról kiállított számlán a Hol-
landiában nyújtott, ugyanezen szolgáltatásokra alkalmazandó forgalmi adót tüntették 
fel, a megrendelő ezeket teljes egészében kifizette, a Stadeco a jelzett adót Hollandiában 
megfizette. Ezt követően a Stadeco a megfizetett adó visszatérítését kérte. Az adóhatóság 
a visszatérítés feltételeként a megrendelő számára kiállított számlák módosítását szabta, 
ezért a Stadeco megküldte a megrendelő részére a jóváírási értesítő másolatát, ami alapján 
megkapta a visszatérítést. A nála 2000-ben végzett ellenőrzés során azonban az adóható-
ság megállapította, hogy a Stadeco nem állított ki jóváhagyási értesítőt, nem módosította a 
számlákat és nem is eszközölt visszafizetést az EVD javára. Ezért a visszatérített adó teljes 
összegére vonatkozóan adókötelezettséget módosító értesítést bocsátott ki. Az elsőfokú 
nemzeti bíróság az értesítést hatályon kívül helyezte, a fellebbező nemzeti adóhatóság 
azzal érvelt, hogy a Stadeco nem tartotta be a számla kiállítása során felmerült hibák kija-
vítására vonatkozó feltételeket.

A másodfokú nemzeti bíróság megkeresése alapján az EUB kimondta, hogy a héa sem-
legességének biztosítása érdekében a tagállamok belső jogrendjükben előírhatják, hogy 
kiigazítható a jogtalanul felszámított adó, ha jóhiszeműen járt el a számla kiállítója. Mind-
azonáltal, ha a számla kiállítója időben és teljes mértékben elhárította az adóbevétel-kiesés 
veszélyét, a héa-semlegesség elve megköveteli, hogy a jogtalanul felszámított adót anélkül 



181

A TELJESÍTÉS HIÁNYÁBAN KIÁLLÍTOTT SZÁMLÁK JOGHATÁSA ALÓL VALÓ MENTESÜLÉS

helyesbíteni lehessen, hogy a tagállamok az ilyen helyesbítést a szóban forgó számla ki-
állítójának jóhiszeműségétől tehessék függővé. Ez a helyesbítés nem függhet továbbá az 
adóhatóság diszkrecionális jogkörétől (C-566/07. számú ítélet 36-38. pontja).

A C-642/11. szám alatti (Stroy trans EOOD felperesnek a Varna pri Tsentraino uprav-
lenie közötti ügy) eljárás alapperében a nemzeti adóhatóság nem ismerte el a Soy trans 
üzemanyag-szállításáról szóló, befogadott számláiban foglalt gazdasági esemény megtör-
téntét és a cég adólevonási jogát. Az EUB 2013. január 31-i ítéletében azt rögzítette, hogy 
adóköteles ügylet hiánya miatt jogtalanul felszámított héa kezelése kapcsán „a 2006/112. 
Irányelvből kitűnik, hogy az ügyletben résztvevő két gazdasági szereplőt nem kell feltét-
lenül azonos módon kezelni, feltéve, hogy a számlakibocsátó nem helyesbítette a számlát. 
Egyrészt ugyanis a 2006/112. Irányelv 203. cikke alapján a számla kibocsátója még az 
adóköteles ügylet hiányában is köteles megfizetni az e számlán feltüntetett héa-t. Más-
részt pedig az ezen Irányelv 63. és 167. cikke alapján a számla címzettjének adólevonási 
joga kizárólag azon adóra korlátozódik, amely héa-köteles ügyleten alapul. Ilyen esetben 
az adósemlegesség elvének tiszteletben tartását biztosítja az a lehetőség, amelyet a tagálla-
moknak kell előírniuk és amelyre az ítélet 33. pontja hivatkozik, hogy minden jogtalanul 
felszámított adó helyesbíthető amennyiben a számla kibocsátója jóhiszeműen járt el, vagy 
ha kellő időben és teljes mértékben elhárította az adóbevétel kiesés veszélyét”. 

Ugyanezen jogértelmezést alkalmazta az EUB a C-138/12. számú (Rusedespred 
OOD – Varna pri Tsentralno upravlenie) ügyben hozott 2013. április 11-i ítéletében, ki-
egészítve azt azzal, hogy a tagállamoknak lehetőségük van intézkedéseket elfogadni annak 
érdekében, hogy biztosítsák az adó pontos beszedését és az adókijátszás elkerülését (lásd 
a fenti hivatkozott Stadeco-ügyben hozott ítélet 39. pontját). Így különösen az a felté-
tel, amely szerint még azelőtt kell helyesbíteni a hibás számlát, hogy visszaigényelhették 
volna a tévesen felszámított HÉJA-t, fő szabály szerint biztosíthatja az adóbevétel-kie-
sés veszélyének elhárítását (C-138/12. számú ítélet 28. pontja). A nemzeti bíróság előtti 
tényállás szerint a Rusedespred által kiállított számlán tévesen szereplő héa levonását a 
számla címzettjénél az adóhatóság megtagadta, a számlát emiatt a Rusedespred nem tudta 
helyesbíteni, és a héa-t visszakérni. Kimondta ugyanakkor az EUB azt is, hogy az adó-
alany hivatkozhat a héa-irányelv 203. cikkére vonatkozó ítélkezési gyakorlatra az olyan 
nemzeti jogszabállyal szemben, amely a tévesen felszámított héa visszatérítését a hibás 
számla helyesbítéséhez köti, miközben az említett héa levonásához való jogot jogszerűen 
megtagadták, és e jogerős elutasító határozat következtében a nemzeti törvényben előírt 
helyesbítési eljárás már nem alkalmazható.
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A C-712/17. számú (EN.SA s.r.l. – Agenzia delle Entrate ellen indított) ügyben a felpe-
res villamosenergia-termeléssel és -értékesítéssel foglalkozó társaság. A nemzeti adóhatóság 
megtagadta a héa levonását azon ügyletei után, amelyeket fiktívnek minősített. Valójában 
a körbeszámlázott ügyletek az anyavállalat számára biztosították a nagyobb bevételt a na-
gyobb banki finanszírozás céljából. A 2019. május 8-án hozott ítéletében az EUB ismételten 
rögzítette, hogy a héa levonási mechanizmusnak, amelyet a héa-irányelv 167. cikke előír, az a 
célja, hogy a vállalkozót teljes egészében mentesítse valamennyi gazdasági tevékenysége ke-
retében fizetendő vagy megfizetett héa-terhe alól, amennyiben azok héa-kötelesek. A közös 
héa-rendszer következésképpen valamennyi gazdasági tevékenység adóterhét illetően bizto-
sítja a tökéletes semlegességet, feltéve, hogy az említett tevékenységek fő szabály szerint ma-
guk is héa-kötelesek. Az adócsalás, az adóelkerülés, az esetleges visszaélések elleni küzdelem 
azonban szintén a héa-irányelv által elismert és támogatott célok közé tartozik. Márpedig 
az adóbevétel-kiesés veszélye fő szabály szerint nem hárul el teljesen, amíg a héa-összeget 
jogosulatlanul feltüntető számla címzettje ezen adó levonása céljából felhasználhatja a szám-
lát. E körülmények között az ezen Irányelv 203. cikkében előírt kötelezettség az adólevonási 
jogból esetlegesen következő adóbevétel-kiesés veszélyét kívánja elhárítani. 

Az arányosság elve alapján azonban az említett kötelezettség nem lépheti túl az e cél el-
éréséhez szükséges mértéket és különösen nem sértheti túlzottan a héa-semlegesség elvét. 
Márpedig az olyan helyzetben, amelyben az ügyletek fiktív jellege megakadályozza az 
adó levonhatóságát, a héa-semlegesség elvének tiszteltben tartását biztosítja az a lehető-
ség – amelyet a tagállamoknak kell előírniuk, – hogy minden jogosulatlanul felszámított 
adó helyesbíthető, amennyiben a számla kibocsátója bizonyítja jóhiszeműségét, vagy ha 
kellő időben és teljes mértékben elhárította az adóbevétel-kiesés veszélyét (C-712/17. szá-
mú ügy, ítélet 31-33. pontjai).

A magyar bírói gyakorlat

A magyar bíróságok, így a felülvizsgálatot végző Kúria elé is az elmúlt időszakban jobbára 
a teljesítés nélküli számlakibocsátás jogszabályi feltételeinek vizsgálatával, illetve a felté-
telek bizonyítottságával kapcsolatosan kerültek jogviták. Csupán az utóbbi időben mond-
ható jellemzőnek, hogy az EUB ítéleteiben felmerülő „héa-semlegesség”, „jóhiszeműség”, 
illetve „az adókiesés veszélyének kellő időben történő elhárítása” a perben hivatkozásra és 
vizsgálatra került volna. 
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A Kfv. I.35.671/2011/14. számú perben a felperes az általa gépjármű-értékesítésről be-
fogadott számlát még ugyanaznap továbbszámlázta vevőjének. Az adóhatóság a felperes 
adófizetési kötelezettségét a régi Áfa tv. 40. § (6) bekezdése alapján állapította meg, a 
felperes a számlát ugyanakkor már az új jogszabály hatálybalépését követően sztornírozta. 
A Kúria rögzítette, hogy a számla sztornírozása további eljárási cselekmények nélkül nem 
alkalmas adójogi joghatás kiváltására, ilyen cselekmény azonban a felperes részéről nem 
következett be. Ennek hiányában nem lehetett eldönteni, hogy a sztornírozást a felperes-
nek az ellenőrzött időszakra vonatkozó önellenőrzéssel, vagy az Áfa tv. 77-79. §-ai szerint 
bevallással a sztornírozás szerinti tárgyhónapra kellett volna érvényesíteni. 

A Kfv. V.35.554/2012/7. számú ügyben a felperes által végzett szolgáltatásokról kibocsá-
tott számlákat a számla címzettje nem ismerte el, a bizonylatokat nem fogadta be. Ennek 
alapján a felperes a számlákat érvénytelenítette, önellenőrzést végzett, bevallásait módosí-
totta. A Kúria szerint azonban a felperes a közigazgatási eljárásban kétséget kizáróan nem 
bizonyította, hogy számlák kibocsátása ellenére teljesítés a részéről nem történt, ellenben 
azt állította, hogy teljesített, és ennek megállapítása érdekében pert is kezdeményezett. A 
sikeres bizonyítás hiányában az Áfa tv. 55. § (2) bekezdés a) pontjában foglalt szabályt a 
felperes vonatkozásában a Kúria nem látta alkalmazhatónak. 

A Kfv. V.35.500/2013/8. számú ügyben az egyéni vállalkozóként és magánszemélyként is 
adószámmal rendelkező felperes a számlákat a vállalkozása működési körében állította ki, 
a kibocsátás ellenére történő jogszabályi mentesülés feltételeit bizonyítani nem tudta, így 
a Kúria az Áfa tv. 55. § (2) bekezdés és 147. § (1) bekezdés alapján az elsőfokú bíróság 
keresetet elutasító ítéletét hatályában fenntartotta. 

A Kfv. I.35.337/2014/4. számú ügyben (amely döntést a Kúria KGD2015.158 számon 
is közzétett) a Kúria kifejtette, hogy a teljesítés hiányában kiállított számlák joghatása 
alóli mentesüléshez szükséges eljárást az Áfa tv. 55. § (2) bekezdésében az adóalap és a 
fizetendő adó utólagos csökkenésének elszámolására vonatkozó normáitól eltérően szabá-
lyozza. Az adóalap és a fizetendő adó utólagos csökkentésének elszámolására vonatkozó 
rendelkezések nem alkalmazhatók az 55. § (2) bekezdés szerinti számla érvénytelenítésre. 
A perben a felperes egyik jogintézménynek megfelelő intézkedései megtételét sem tudta 
bizonyítani, ezért helytállóan utasították el keresetét.

A Kfv.V.35.518/2017/3. számú ügyben a felperes 12 db szerverről fogadott be számlákat, 
melyeket átszámlázott egy másik Kft.-nek. A számlákon lévő gazdasági események nem 
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valós tevékenységet tartalmaztak, ezért tartalmilag hiteltelen dokumentumok. A Kúria 
rögzítette, hogy az Áfa tv. 55. § (2) bekezdése a teljesítés ellenére kiállított számla esetére 
ír elő adófizetési kötelezettséget. Az áthárított adóösszeget tartalmazó számla kibocsátása 
önmagában megalapozza az adófizetési kötelezettséget, figyelemmel a 147. § (1) és (2) 
bekezdéseiben foglalt szabályozásra is. Utalt arra is, hogy az uniós jog nem követeli meg, 
hogy ugyanúgy ítéljék meg a számla kibocsátója és címzettje vonatkozásában azt, hogy 
megvalósult-e a termékértékesítés. A héa-irányelv 203. cikke értelmében a számla kibo-
csátója még adóköteles ügylet hiányában is köteles megfizetni a számlán feltüntetett adót, 
az Irányelv 63. és 167. cikke alapján ugyanakkor a számla címzettjének adólevonási joga 
arra az ügyletre koncentrálódik, amely héa-köteles ügyleten alapul. Ebből következően 
nem ellentétes az adósemlegesség elvével, ha a számla címzettjével szemben megtagadják 
az adólevonási jogot, noha a számlakibocsátónál nem helyesbítették az általa bevallott 
számlát. 

A Kfv. I.35.540/2015/8. számú ügyben a felperes a számlát nem megfelelően érvényte-
lenítette, így az adóhatóság adófizetési kötelezettségét megállapította. A Kúria rögzítette, 
hogy a teljesítés elismerésének hiánya különbözik azoktól az esetektől, amikor a másik fél 
nem vitatja annak megtörténtét, de valamely okból – hibás teljesítés, pénzügyi fedezet hi-
ánya – nem tesz eleget számlafizetési kötelezettségének. A felperes nem küldte meg a kor-
rekciós számlát a címzett részére, ugyanakkor az áfa-visszaigénylés lehetősége az eredeti 
számla visszaküldésével megszűnt, így az adóbevétel-kiesés veszélye elhárult. A felperes 
nyilvántartásaiban a számlát sztornó számlaként kezelte (áfabevallásában nem állította be 
és árbevételként sem szerepeltette), azt áthúzással érvénytelenítette. A Kúria „az Európai 
Unió Bírósága által kidolgozott héa-semlegesség elvének figyelme bevételével arra az ál-
láspontra helyezkedett, hogy az adóhatósági határozatban felsorakoztatott – főként for-
mai – indokok miatt a felperes terhére áfa-fizetési kötelezettséget előírni nem lehet. Nem 
lehet jogszerű indok csupán a számla kibocsátása, amikor a felperes az eljárás alatt végig 
állította, hogy ténylegesen a másik fél által elismert teljesítés nem történt”. Ebben a hatá-
rozatban jelenik meg először az Áfa tv. 55. § (2) bekezdésében írt „formai” követelmények 
meglétének vizsgálata mellett annak rögzítése, hogy annak vizsgálata is szükséges, hogy az 
adóbevétel-kiesés veszélye valójában elhárult-e, és milyen intézkedés következtében. 

A Kfv. I.35.712/2017/4. számú ügyben a Kúria rögzítette, hogy az Áfa tv. 55. § (2) be-
kezdése szerinti számlaérvénytelenítés a számlakibocsátó egyoldalú cselekménye, a tör-
vény 55.§. (2) bekezdése alkalmazhatóságához konjunktív feltételeket tartalmaz. Egyik 
feltétele az érvénytelenítő számla, a másik feltétel pedig a teljesítés hiánya, ez utóbbit az 
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érvénytelenítő számla kibocsátójának kell kétséget kizáró módon bizonyítani, arra az adó-
hatóság nem kötelezhető. A Kúria az ítéletben ismételten foglalkozott az Áfa tv. 55. § (2) 
bekezdésével és a 77-78. §-ban foglalt jogintézmények jogszabályi feltételeivel, illetőleg 
különbözőségével. 

A Kfv. I.35.248/2018/6. számú ügyben irányadó tényállás szerint a felperes által kiállí-
tott számla címzettjénél folytatott adóhatósági vizsgálat a számla fiktivitását állapította 
meg. A címzett a megállapítást vitatta, bírósághoz fordult, azonban az elsőfokú bíróság 
keresetét elutasította, a Kúria mint felülvizsgálati bíróság az elutasító döntést hatályá-
ban fenntartotta. Erre figyelemmel a felperes a számlát sztornírozta, később önellenőrzési 
jegyzőkönyvet vett fel, csökkentette bevételét és a fizetendő áfa összegét. Az ügyben eljáró 
elsőfokú bíróság az EUB és a Kúria ítéletei alapján kialakított joggyakorlatra utalva kifej-
tette, hogy az Áfa tv. 55. § (2) bekezdés és 77-78. § rendelkezései egymással kapcsolatban 
állnak, a 77-78. §-ban foglalt feltételek csak valós gazdasági eseményekkel kapcsolatosan 
alkalmazhatók, a vitatott számla pedig nem vitatottan nem tartalmazott valós gazdasági 
eseményt. Emiatt a felperes eljárását az Áfa tv. 55. § (2) bekezdése alapján kell vizsgálni.  
A bíróság a KGD2015.158 szám alatti elvi döntés alapján – amelyben kifejtésre került, 
hogy az adóhatóság jogszabálysértést feltáró határozata utáni számlaérvényesítés a jóhi-
szemű eljárás követelményébe ütközik – azt állapította meg, hogy a felperesi kibocsátó a 
számla érvénytelenítéséről nem gondoskodott haladéktalanul. 

A Kúria az ítélet indokolásában rögzítette, hogy a hozzáadott értékadó rendszer meg-
határozó elve a semlegesség. Az Áfa tv. 55. §-a az adófizetési kötelezettség keletkezését 
szabályozza, annak fő szabályát rögzíti, hangsúlyozva, hogy a tényállásszerű megvalósulás, 
azaz a teljesítés az, ami az adófizetési kötelezettséget kiváltja. Az 55. § (2) bekezdés első 
mondatában szabályozott teljesítés hiánya ellenére történő számlakibocsátás mint adófi-
zetési kötelezettség keletkeztetése beiktatásának célja az adólevonási jogból esetlegesen 
következő adóbevétel-kiesés veszélyének elhárítása, a közpénzügyi sérelem kiküszöbölé-
se. Azonban éppen a héa-semlegesség biztosítása érdekében – ha ilyen veszély nem áll 
fenn – lehetőséget kell adni a jogtalanul felszámított áfa helyesbítésére. 

A Kúria utalt arra, hogy az Áfa tv. 55. § (2) bekezdése kettős és konjunktív feltételt tartal-
maz, és rögzítette, hogy a törvényi szöveg megfogalmazása hiányában a bizonyítás szem-
pontjából nincs annak jelentősége, hogy a teljesítés hiányát az adóhatóság tárta fel a szám-
labefogadónál végzett vizsgálat során. 
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Utalt a C-566/07 Stadeco-ügy ítéletének 37. és 38. pontjában foglaltakra, a C-038/12 
(Rusedespred) ügyben hozott ítélet 33. pontjában foglaltakra. Rögzítette, hogy a szám-
labefogadónál (címzettnél) a visszaigénylés jogszerűtlenségének megállapítása következ-
tében visszafizetési kötelezettség került előírásra, amelynek teljesítése az adóhatóság által 
elismerten megtörtént, adóbevétel-kiesés a számla helyesbítésével nem következik be. Elvi 
éllel kimondta azt is, hogy nem lehet haladéktalanságot kizáró körülményként értékelni a 
rendes és rendkívüli jogorvoslatok igénybevételét. 

A Kúria megállapította, hogy az elsőfokú bíróság fentiekkel ellentétes álláspontja téves, a 
jogerős ítéletet az adóhatóság határozatára is kiterjedően hatályon kívül helyezte és alperes 
új eljárásra kötelezte. Kimondta, hogy az új eljárásban az Áfa tv. 55. §. (2) bekezdésében 
írt feltételek hiánya miatt a helyesbített számla alapján elvégzett önellenőrzést megtagadni 
nem lehet.

A Kfv. I.35.338/2018/9. számú ügyben hasonló tényállás mellett a Kúria elvi éllel mondta 
ki, hogy az Áfa tv. 55. § (2) bekezdésben szabályozott számla érvénytelenítése csak abban 
az esetben eredményezi a számlakibocsátó mentesülését, ha az adóbevétel-kiesés veszélyét 
is elhárította. Az adott ügy tényállása szerint a felperes által kiállított számla tartalmi hi-
teltelenségét a számla címzettjénél folytatott adóhatósági vizsgálat tárta fel. A számla cím-
zettje (amely gazdasági társaság képviseletében eljáró természetes személy azonos volt a 
számlakibocsátó gazdaság ügyvezetőjével) által indított perben a bíróság a nála adóhiányt 
megállapító határozat megsemmisítésére irányuló keresetet elutasította. A Kúria a felül-
vizsgálati jogkörében eljárva a határozatot helybenhagyta. A felperes ezt követően – de a 
nála már megkezdett ellenőrzés időszaka alatt – állította ki az érvénytelenítő számlákat, 
miután azonban nála az adóhatóság az ellenőrzést megkezdte, önellenőrzés lefolytatására 
nem volt jogszabályi lehetősége.

Az adóhatóság álláspontja szerint az Áfa tv. 55. § (2) bekezdése szerint a fiktív számla 
érvénytelenítésére csak akkor van lehetőség, ha a számlán feltüntetett felek bármelyikénél 
végzett adóhatósági ellenőrzés előtt a felek maguk tárják fel a teljesítés hiányát és ennek 
eredményeképpen történik meg a számla érvénytelenítése. Ezt az álláspontot osztotta az 
elsőfokú bíróság is.

A Kúria a jogerős ítélet felülbírálatát az EUB ítéletek tartalmi szempontjai alapján vé-
gezte el. 



187

A TELJESÍTÉS HIÁNYÁBAN KIÁLLÍTOTT SZÁMLÁK JOGHATÁSA ALÓL VALÓ MENTESÜLÉS

A jóhiszeműség vizsgálata körében azt emelte ki, hogy mind a felperes, mind a vele szer-
ződő gazdasági társaság ügyvezetője ugyanaz a személy volt, aki így a tranzakció mind-
két oldalán mint szerződő fél szerepelt. Nincs olyan másik személy, akinek megtévesztő 
magatartására alapíthatná a jóhiszeműségre való hivatkozását, a felperes ügyvezetőjének a 
kezdetektől fogva tisztában kellett lennie azzal, hogy az ügylet nem valós. Ezért esetében 
a jóhiszeműség megállapítása kizárt. 

A haladéktalanul megtett intézkedés körében nem volt ugyan a felperes terhére értékelhe-
tő, hogy a számla érvénytelenítésével megvárta a címzett által kezdeményezett jogorvos-
latot, de ez számára azzal a joghátránnyal járt, hogy a közben meginduló ellenőrzés miatt 
már nem tudott önellenőrzést végezni, ennek hiányában pedig az érvénytelenítő számlája 
nem volt alkalmas az adókiesés veszélyének elhárítására, nem történhetett meg a bevallás 
korrekciója sem. Az Áfa tv. 55. § (2) bekezdése nem azért nem volt alkalmazható, mert az 
ellenőrzés előtt kell feltárni a teljesítés hiányát, hanem azért, mert az ellenőrzés megkez-
dése kizárta az arra alkalmas intézkedések megtételét. Az is tényállási elem volt, hogy a 
számla címzettjénél lefolytatott eljárás ellenére az adó befizetése nem történt meg, így az 
adóbevétel-kiesés veszélye nem került elhárításra. 

A Kúria ezért az elsőfokú bíróság érdemben helyes, de téves indokú döntését ezen indo-
kolás alapján tartotta fenn hatályában.

A magyar ítélkezési gyakorlat e rövid áttekintése alapján megállapítható, hogy a bíróságok 
az Áfa tv. 55. § (2) bekezdésének alkalmazhatósága szempontjából első körben vizsgálják 
a tételes jogi feltételek megvalósulását (a teljesítés hiányát, a számla haladéktalan érvény-
telenítésének és a címzett értesítésének megtörténtét). A jogszabályi feltételek bizonyí-
tottsága mellett az EUB döntéseinek megfelelően azonban a héa-semlegesség elvének 
érvényre juttatása mellett megkövetelik az adókiesés veszélyének elhárítása számla érvény-
telenítése általi bekövetkezését is.
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–	 A Miskolci Egyetem Állam- és Jogtudományi Karán diplomázik.
–	 1990. szeptember 1-jétől a Miskolci Városi Bíróságon kezd dolgozni fogalmazóként. 
–	 1993-tól polgári ügyszakos bíró Szerencsen. Az ügyei jelentős részét a dologi jogi perek 

teszik ki. 
–	 1994. áprilistól áthelyezik a Miskolci Bíróságra, ahol közigazgatási pereket tárgyal.
–	 1999 februárjától a Borsod-Abaúj-Zemplén Megyei Bíróságon szintén közigazgatási pe-

rekben ítélkezik.
–	 2009. szeptember 1-jétől a Legfelsőbb Bíróság Közigazgatási Kollégiumának VI., majd III. 

tanácsában ítélkezik, a közigazgatási perek majdnem teljes körét lefedő referádával. 
–	 2010–2011 között a Kollégium sajtószóvivői feladatait is ellátja.
–	 2012. október 1-től megbízott, majd 2013. december 1-től kinevezett tanácselnök a Kúrián.
–	 2011-től polgári eljárásjog, alkotmányjog és közigazgatási jog tárgyakból szakvizsgáztat. 
–	 A Pázmány Péter Katolikus Egyetem Jog- és Államtudományi Karának ingatlannyilvántar-

tási szakjogász képzésében meghívott előadó.
–	 A végrehajtói fegyelmi bíróság tagja. 
–	 A Magyar Közigazgatási Bírák Egyesületébe 1994-ben lép be, elnökségi tag.
–	 2014-től a közigazgatási perrendi szabályokat újragondoló Államreform Bizottság munká-

ját, 2018-tól pedig a közigazgatási bíróságokhoz kapcsolódó egyes koncepcionális kérdése-
ket megvitató, az Igazságügyi Minisztérium mellett működő szakértői bizottságét segíti.

–	 Regionális kapcsolattartóként is nyomon követi az alsóbb szintű közigazgatási ítélkezés ala-
kulását. Több joggyakorlat-elemző csoport tagja volt, közreműködve az egységes joggyakor-
lat kialakításában.
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A Golgotát járt Golgota

Munkácsy Mihály 1884-ben készült Golgota című festményét magánszemély tulajdonosai 
az 1991. június 24-én kelt szerződéssel letétbe adták a Magyar Nemzeti Múzeumnak 
azzal, hogy a Múzeum köteles a kép restaurálására, és jogosult azt bármely más magyaror-
szági múzeumban kiállítani. A festményt 1991 novemberében szállították Magyarország-
ra az Amerikai Egyesült Államokból. A mű a restaurálást követően 1993-ban a debreceni 
Déri Múzeumba került, ahol az Ecce homo című festménnyel együtt mutatták be, majd 
1995-től a trilógia harmadik darabjával, a Krisztus Pilátus előtt című művel együtt láthatta 
a nagyközönség. A Golgotát 2003-ban vásárolta meg a felperes, aki az Amerikai Egyesült 
Államok állampolgára. 2004. január 15-én a felperes a Hajdú-Bihar Megyei Múzeumok 
Igazgatóságával a festményre ingyenes letéti szerződést kötött, amely 2006. január 22-én 
módosításra került. 2012. november 21-én új letéti szerződés jött létre egyéves időtartam-
mal, amellyel a felek korábbi szerződései hatályukat vesztették. Az utóbbi letéti szerződés-
ben meghatározott időtartam meghosszabbítás nélkül eltelt.

A felperes és a Magyar Állam képviselői (a Miniszterelnökséget vezető miniszter és a 
Magyar Nemzeti Bank alelnöke) között a festmény megvásárlásáról tárgyalások folytak, 
melyek nem vezettek eredményre. A felperes 2015. június 7-én bejelentette, hogy a fest-
ményt elszállíttatja a Déri Múzeumból, mert az eladásról szóló tárgyalások megszakadtak, 
mivel a Magyar Állam 6 millió amerikai dollárt ajánlott fel az alkotásért, a felperes azon-
ban 9 millió amerikai dollárt kért. Másnap, 2015. június 8-án a Forster Gyula Nemzeti 
Örökségvédelmi és Vagyongazdálkodási Központ Műtárgyfelügyeleti Irodája a festmény 
védetté nyilvánítása tárgyában hivatalból eljárást indított azzal a tájékoztatással, hogy az 
alkotás az eljárás időtartalma alatt ideiglenesen védett. A Miniszterelnökség 2015. június 
8-án közleményt tett közzé, mely szerint „a védési eljárással a Kormány azt kívánja elérni, 
hogy nemzeti festészetünk kiemelkedő alkotása magyar érdekkörben maradjon”.

Az elsőfokú hatóság eljárása során beszerezte a Szépművészeti Múzeum és a Magyar 
Nemzeti Galéria (a továbbiakban: SZM, MNG) kiegészített szakvéleményét, mely szerint 
a Golgota, mint a festő által készített trilógia egyik eleme egyedi, kiemelt jelentőségű és 
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pótolhatatlan darabja a magyar kultúrának, ezért kiemelt védettségét minden körülmények 
között javasolja. A hatóság által megkeresett Kulturális Javak Bizottsága állásfoglalásában 
elismerte a Golgota fő mű jellegét és jelentőségét, ugyanakkor tulajdonosának külföldi ille-
tősége, az e körüli tisztázatlan kérdések miatt, valamint a külföldi műtárgybehozatali gya-
korlat hosszabb távon történő élénkítése érdekében a védetté nyilvánítást nem támogatta.

Az elsőfokú hatóság határozatában a Golgota című festményt védetté nyilvánította, annak 
őrzésével és kezelésével kapcsolatban feltételeket írt elő, kötelezte a felperest a festmény 
épségben tartására, őrzésére, szakszerű kezelésére és megóvására. Rögzítette, hogy ellenér-
ték mellett történő tulajdon átruházás esetén az államot elővásárlási jog illeti meg, amely 
jogát a hatóságon keresztül gyakorolja. Előírta, hogy az alkotás csak a hatóság engedé-
lyével vihető ki az ország területéről. Az indokolásban kiemelte, hogy a védetté nyilvání-
tásnak nincsen ismert jogi akadálya, visszaviteli kötelezettség a festmény vonatkozásában 
nem áll fenn.

A felperes fellebbezése folytán eljárt alperesi jogelőd (a továbbiakban: alperes) a 2016. 
február 19-én kelt határozatában az elsőfokú határozatot helybenhagyta, a festmény vé-
dettségét hatályában fenntartotta. Az indokolásban vizsgálta, hogy az alkotáshoz kapcso-
lódóan áll-e fenn külföldre történő visszaviteli kötelezettség. Hangsúlyozta, hogy a kultu-
rális örökség védelméről szóló 2001. évi LXIV. törvény (a továbbiakban: Kötv.) 47. § (2) 
bekezdés b) pontja szerinti visszaviteli kötelezettség – mint a védetté nyilvánítást kizáró 
ok –  szerepeltetését indokolttá tevő jogalkotói szándék nem a külföldi állampolgár tu-
lajdonában álló kulturális javak magyarországi védetté nyilvánításának megakadályozása, 
hanem elsősorban a más állam kulturális örökségvédelmének elemeként, külföldi állam 
nemzeti joga alapján védetté nyilvánított, Magyarország területére ideiglenes kiviteli en-
gedély alapján, visszaviteli kötelezettség mellett behozott kulturális javak engedélytől elté-
rő Magyarországon tartásának kiküszöbölése. A rendelkezésre álló bizonyítékok nem iga-
zolják a felperes által hangoztatott külföldre történő visszaviteli kötelezettség fennállását. 
A letéti szerződésekben rögzített visszaadási kötelezettség nem azonos a külföldre történő 
visszaviteli kötelezettséggel. Az alperes kifejtette, hogy a Kötv. 2014. január 12-ig hatályos 
46. §-a alapján a festmény mint muzeális intézményben őrzött kulturális tárgy a törvény 
erejénél fogva védettnek minősült, így ezen határidő előtt egyedi védetté nyilvánítása fel 
sem merült. Az alperes részletesen indokolta, hogy a Kötv. 47. § (2) bekezdés d) pontjában 
foglalt védetté nyilvánítást akadályozó ok nem áll fenn, mert az alkotás a magyar kultúr-
történet pótolhatatlan és meghatározó műve.
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A felperes keresettel támadta az alperes határozatát kérve annak bírósági felülvizsgálatát. 
Érvelése szerint a festmény a Kötv. 47. § (2) bekezdés b) és d) pontjaira figyelemmel egy-
részt az országból visszaviteli kötelezettséggel került behozatalra, másrészt magyar kultúr-
történeti vonatkozással nem rendelkezik.

Az első fokon eljárt közigazgatási és munkaügyi bíróság jogerős ítéletével a keresetet el-
utasította. A festmény – utóbb felülvizsgálati kérelemmel nem támadott – magyar kultúr-
történeti vonatkozása tekintetében rögzítette, hogy a közigazgatási eljárás során a SZM 
MNG-tól beszerzett szakértői vélemény aggálymentesen alátámasztotta a Golgota pó-
tolhatatlan és kiemelkedő jelentőségét, továbbá annak egyértelmű magyar kultúrtörténe-
ti vonatkozását. A visszaviteli kötelezettség vonatkozásában a bíróság kiemelte, hogy a 
kölcsönzött kulturális javak különleges védelméről szóló 2012. évi XCV. törvényben (a 
továbbiakban: Kktv.) meghatározott különleges védelem a festményre nem vonatkozik, 
mert az legfeljebb 12 hónapig tarthat, azonban a festmény 1991 óta Magyarországon 
található. Ezt meghaladóan a Kötv. 2014. január 12-ig hatályos 46. §-a alapján az alko-
tás ezen időpontig általános védelem alatt állt, ezért szükségtelen volt az egyedi védetté 
nyilvánítása. Az elsőfokú bíróság véleménye szerint az eljárás során a felperes a visszaviteli 
kötelezettségre irányadó, értékelhető tartalmú iratot nem csatolt, ebben a körben értékel-
hető bizonyíték a perben nem merült fel. A bíróság hivatkozott a Közösségi Vámkódex 
létrehozásáról szóló 2913/92/EGK tanácsi rendelet (a továbbiakban: Rendelet 1.) ideig-
lenes behozatali vámeljárásra irányadó szabályaira és az annak végrehajtására vonatkozó 
rendelkezések megállapításáról szóló 2454/93/EGK bizottsági rendelet (a továbbiakban: 
Rendelet 2.) 66. cikkére és 86. cikk (1) bekezdésére. Hangsúlyozta továbbá, hogy a vissza-
viteli kötelezettség hiányát támasztja alá az oktatási, a tudományos és a kulturális jellegű 
tárgyak behozataláról szóló, Lake Success-ben 1950. november 22-én kelt megállapodás 
kihirdetéséről szóló 1979. évi 12. tvr. (a továbbiakban: Megállapodás) – helyesen – III. cikk 
1. és 2. pontja. A bíróság megállapította, hogy a nyilatkozatokban foglaltakkal ellentétben 
a letéti szerződések a visszaviteli kötelezettséget igazoló adatot nem tartalmaznak. A kor-
látozás arányosságának kérdésében a bíróság a Kötv. 5. § (1) bekezdésére, az Alaptörvény 
P. cikk (1) bekezdésére és XIII. cikk (1) bekezdésére alapítottan kifejtette, hogy a Golgota 
tulajdonjogának megszerzése, tulajdonlása a kulturális örökség védelmének a felelősségét 
is magában rejtő társadalmi felelősséggel jár együtt, ezáltal a felperes tulajdonjogának kor-
látozása, a felperes jogos érdekének sérelme a védetté nyilvánítással a közérdek védelmé-
hez képest nem aránytalan.
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A jogerős ítélet ellen a felperes terjesztett elő felülvizsgálati kérelmet elsődlegesen annak 
az első- és másodfokú közigazgatási határozatra kiterjedő hatályon kívül helyezése és az 
eljárás megszüntetése, másodlagosan a hatályon kívül helyezés mellett az elsőfokú bíróság 
új eljárásra és új határozat hozatalára utasítása iránt.

Rámutatott, hogy az ítélet tényállása részben hiányos, logikai ellentmondásokat tartal-
maz, iratellenes, valamint a bíróság a bizonyítékokat nem a maguk összességében értékelte, 
döntése okszerűtlen. Sérült a polgári perrendtartásról szóló 1952. évi III. törvény (a to-
vábbiakban: Pp.) 206. § (1), (2) és 221. § (1) bekezdése. Az eljárás nem szakmai célokat, 
hanem a Magyar Állam politikai, gazdasági érdekét szolgálta, az ezt bizonyító tényeket a 
bíróság nem tette a tényállás részévé.

A felperes kifejtette, hogy a bíróság a keresetet nem merítette ki, nem foglalt állást a Ket. 
1. § (2) bekezdése, a Ptk. 1:3. § (1), (2) bekezdése, 1:5. § (1) bekezdése, az Alapjogi Charta 
17. cikk (1) bekezdése és a Római Egyezmény 1. cikk körében megjelölt jogszabálysérté-
sekről. A bíróság eljárása sérti az Alaptörvény XXIV. cikk (1) bekezdésében és XXVIII. 
cikk (1) bekezdésében meghatározott tisztességes eljáráshoz való jog elvét.

A visszaviteli kötelezettség vonatkozásában a bíróság tájékoztatási kötelezettségét elmu-
lasztotta, ennek ellenére a bizonyítás elmaradását a felperes terhére értékelte, így eljárása a 
Pp. 3. § (3), 163. § (1)-(3) és 164. § (1) bekezdésébe ütközik. A bizonyítási terhet a bíróság 
tévesen értelmezte, helytelenül telepítette a felperesre, ezzel szemben a bizonyítás a Ket. 
50. § (1) bekezdésére figyelemmel a hatóságot terheli. A vámeljárás iratainak hiánya a 
felperesre kedvezőtlen döntést nem alapozhatja meg.

A felperes hangsúlyozta, hogy a bíróság helytelenül foglalt állást a visszaviteli kötelezett-
ség fennállását és tartalmát illetően, ezért ítélete a Kötv. 47. § (2) bekezdésébe ütközik.  
A visszaviteli kötelezettség tárgyában az alkotás behozatalának körülményei és az akkor 
hatályos jogszabályok az irányadók, nincs relevanciája a vámjogszabályoknak és a vámel-
járás iratainak. Ellentétes álláspont elfoglalása esetén is helytelen az ítélet közösségi jog-
szabályi hivatkozása.

A felperes kiemelte, hogy a visszaviteli kötelezettség 1991-ben, a festmény Magyaror-
szágra hozatalakor, 2003-ban, a tulajdonjog megszerzésének időpontjában és 2015-ben a 
védési eljárás megindításakor is fennállt, figyelemmel a behozatal körülményeire és a kü-
lönböző időpontokban hatályos jogszabályi rendelkezésekre. A visszaviteli kötelezettség 
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fennállását a festmény Magyarországra behozatalának időpontjára vonatkozóan kell vizs-
gálni, ezzel szemben az ítélet jóval későbbi időpontokban hatályos jogszabályokat értékelt, 
azokat is jogszerűtlenül. A letéti szerződéseknek mint polgári jogi kontraktusoknak ebben 
a körben nincs jelentőségük.

Az elsőfokú bíróság jogszabálysértő módon értelmezte a Kötv. 2014. január 12-ig hatá-
lyos 46. §-át. A múzeumok részére kölcsönadott műtárgyak általános védettsége eddig az 
időpontig sem állt fenn. A visszaviteli kötelezettség fogalma kulturális örökségvédelmi 
szempontból értelmezendő, a vámügyi jogszabályok ebben a körben irrelevánsak. Má-
sodlagosan az 1991-ben hatályos vámjogszabályok sem támasztják alá az alperesi érvelést. 
Az oktatási, a tudományos és a kulturális jellegű tárgyak behozataláról szóló, Lake Suc-
cess-ben 1950. november 22-én kelt megállapodás kihirdetéséről szóló 1979. évi 12. tvr. (a 
továbbiakban: Megállapodás) III. cikkéből az következik, hogy amennyiben a behozatallal 
a vámhatóság határozata alapján vámmentesség megállapítására került sor, úgy arra vis�-
szaviteli kötelezettség is vonatkozik.

A felperes kiemelte, hogy a bíróság jogszerűtlenül alapította a döntését a polgári jogi jog-
szabályokra és ehhez kapcsolódóan polgári jogviszonyok elbírálására. Ezzel szemben a 
visszaviteli kötelezettség nem a magánjogi szerződések alapján, hanem jogszabályokra és 
nemzetközi szerződésekre alapítottan jött létre.

Az eljárt hatóságok és a közigazgatási bíróság nem vizsgálták, hogy egyáltalán melyik 
állam jogát kellene alkalmazni. Az alperesi hatóság hatáskörével visszaélt, az Alaptörvény 
XXIV. cikkének rendelkezését megsértette.

A Kúria Kfv.VI.38.158/2016/7. számú ítélete szerint a felülvizsgálati kérelem alapos volt.

A kereset vitatta az alkotás magyar kultúrtörténeti vonatkozását, állította, hogy az az or-
szágba visszaviteli kötelezettséggel érkezett és alapelvi sérelmeket jelölt meg. A felülvizs-
gálati kérelem magyar kultúrtörténeti vonatkozás tekintetében nem tette vita tárgyává a 
jogerős ítéletben foglaltakat, ezért a Kötv. 47. § (2) bekezdés d) pontjának alkalmazható-
ságát a felülvizsgálati bíróság nem vizsgálhatta.

A védetté nyilvánítási eljárás 2015. június 8-án indult, így fő szabály szerint az ekkor ha-
tályos anyagi jogi rendelkezések alkalmazandók. A kulturális javak védelmére vonatkozó 
rendelkezéseket a Kötv. 3. Fejezete tartalmazza, ezen belül az általános védelemre a 46. §, 
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míg a kulturális javak védetté nyilvánítására a 47-49.  §-ok vonatkoznak. A 46.  § (1) 
bekezdése szerint e törvény alapján védettnek minősülnek a muzeális intézményekben, 
a levéltárakban, a közgyűjteményként működő kép- és hangarchívumokban, valamint 
a könyvtárakban muzeális dokumentumként a (2) bekezdésben meghatározott módon 
nyilvántartott kulturális javak. A 46. § (2) bekezdés a) pontja alapján az (1) bekezdés 
szerinti védelem muzeális intézmény esetében az alapleltárban nyilvántartott kulturális 
javakat illeti meg. A 46. § fent hivatkozott rendelkezései 2014. január 12-től hatályosak. 
Ezt megelőzően, a Kötv. hatálybalépésének kezdetétől a 46. § szövege a következő volt: e 
törvény alapján a muzeális intézményekben és levéltárakban – valamint a könyvtárakban 
muzeális dokumentumként – őrzött kulturális javak védettnek minősülnek.

A Kúria nem értett egyet az elsőfokú bíróság azon okfejtésével, mely szerint a festmény a 
Kötv. 46. §-ára tekintettel 2014. január 12-ig általános védelem alatt állt. A 46. §-t együtt 
értelmezve a 47. §-al egyértelmű, hogy csak a muzeális intézmény állományában lévő 
kulturális javakra terjedt ki az általános védelem, a kölcsönzött (letétben lévő) műtár-
gyakra nem. A 2014. június 12-étől hatályos módosítás ezt az eredeti jogalkotói szándé-
kot egyértelműsíti. A módosításból nem lehet arra következtetni, hogy 2014. január 12-e 
előtt a kölcsönzött kulturális javak általános védelem alatt álltak, ez ellentétes lett volna 
a Magyarország által vállalt nemzetközi kötelezettségekkel is. A fentiekből következik, 
hogy a védetté nyilvánítási eljárás megindításának oka nem az általános védelem ex lege 
megszűnése volt.

A Kötv. 47. § (1) bekezdése kimondja, a kulturális örökség – a 46. § hatálya alá nem 
tartozó – pótolhatatlan és kiemelkedő jelentőségű javait, gyűjteményeit, azok megőrzése 
érdekében a hatóság védetté nyilvánítja. A 47. § (2) bekezdés b) pontja értelmében nem 
lehet védetté nyilvánítani az országba visszaviteli kötelezettséggel behozott kulturális ja-
vakat.

A perbeli jogviszony meghatározó kérdése volt, hogy mit kell érteni a Kötv. 47. § (2) be-
kezdés b) pontjában megjelölt visszaviteli kötelezettség alatt, és ez fennáll-e a festményre 
vonatkozóan.

A Kötv. 7. §-a tartalmazza az értelmező rendelkezéseket, ezek között azonban a visszavi-
teli kötelezettség nem került definiálásra. A Kúria álláspontja szerint a visszaviteli köte-
lezettség az adott kulturális értéket fogadó államot – jelen esetben Magyarországot – el-
sősorban arra kötelezi, hogy a kulturális értéket teher nélkül kiengedje az országból.
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A felülvizsgálati bíróság kiemelte, hogy a visszaviteli kötelezettség fennállása tekintetében 
a kulturális örökségvédelmi jogszabályok rendelkezései az irányadók, a vámjogszabályok 
ebben a körben csak technikai, kisegítő jelleggel bírnak. A festmény vámjogi sorsa – illetve 
annak rendezetlensége – alapvetően nem befolyásolja a visszaviteli kötelezettség fennállá-
sa vonatkozásában hozott döntést.

A jogerős ítélet hivatkozást tartalmaz a Rendelet 1.-re és Rendelet 2.-re, mint közösségi 
jogszabályokra. Ezek – az előző pontban írtakon felül – a perbeli jogviszonyra nem alkal-
mazhatók, mert egyrészt a festmény behozatalakor még nem voltak hatályosak, másrészt 
ebben az időpontban a közösségi jog hatálya nem terjedt ki Magyarországra.

A felek által nem vitatottan a felperes – illetve jogelődjei – a festményre különböző idő-
pontokban letéti szerződéseket kötöttek, amelyek határozott időre szóltak és a letétemé-
nyest feljogosították az alkotás birtoklására a szerződés lejártához kapcsolódó visszaadási 
kötelezettség mellett.

A Kúria hangsúlyozta, hogy a régi Ptk.-ban és a Ptk.-ban meghatározott visszaadási kö-
telezettség nem azonos a Kötv.-ben rögzített visszaviteli kötelezettséggel, mert amíg a 
visszaadási kötelezettség a letét mint polgári jogi jogintézmény részeleme, addig a vissza-
viteli kötelezettség közjogi jogintézmény és kulturális örökségvédelmi jogszabályok által 
meghatározott. A felperest jogosító visszaadási kötelezettség nem jelenti egyben a vis�-
szaviteli kötelezettség fennállását, a két jogintézmény teljesen eltérő alapokon áll. A letéti 
szerződések a polgári jog körébe tartoznak, alanyai mellérendeltek, így az a tény, hogy 
a szerződések a visszaviteli kötelezettségre mint közjogi intézményre nem utaltak, nem 
bizonyítja azt, hogy a visszaviteli kötelezettség nem áll fenn. Arról ugyanis – a korábban 
kifejtetteknek megfelelően – a vonatkozó kulturális örökségvédelmi jogszabályok alkal-
mazásával kell dönteni.

Az elsőfokú bíróság – részben az eltérő jogi okfejtése miatt – nem foglalt állást abban, 
hogy a visszaviteli kötelezettség tekintetében mely időpontban hatályos kulturális örök-
ségvédelmi jogszabályok az irányadók. A felülvizsgálati bíróság véleménye szerint ebben 
a körben három időpont bírhat relevanciával: a festmény Magyarországra behozatalának, 
a festmény tulajdonjoga felperes általi megszerzésének, valamint a hatósági eljárás meg-
indításának időpontja. Ezek közül elsődleges jelentőséggel a festmény Magyarországra 
behozatalának időpontja bír, mert a visszaviteli kötelezettség nem személyhez, hanem 
tárgyhoz – jelen esetben a festményhez – kötött és a jogintézmény nevéből, tartalmából 
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következően visszaviteli kötelezettség először akkor állhat fenn, ha a kulturális érték be-
kerül az országba. A jogintézmény lényegi tartalmával ellentétes lenne az a jogértelmezés, 
amely kizárólag a hatósági eljárás megindításának időpontjában hatályos jogszabályok 
alapján vizsgálná a visszaviteli kötelezettség fennállását, mert az az adott kulturális érték 
országba hozatalától kezdődhet.

A visszaviteli kötelezettség fennállása szempontjából 1991 novemberére két kulturális 
örökségvédelmi jogszabály az irányadó: egyfelől a muzeális emlékek védelméről szóló 
1963. évi 9. tvr. (a továbbiakban: Mvtvr.), másfelől a Megállapodás. Az Mvtvr.-t az elsőfo-
kú bíróság nem vonta értékelési körébe, míg a Megállapodás – helyesen – III. cikk 1. és 2. 
pontját felhívta, de érdemben nem vizsgálta.

A felperes tulajdonszerzése idején, 2003 végén – a pontos időpont az adásvételi szerződés 
csatolásának hiányában nem megállapítható – a Megállapodás mellett a Kötv. rendelke-
zései, elsődlegesen a 47. § (2) bekezdés b) pontja, míg 2015. június 8-án szintén a Meg-
állapodás és a Kötv. – időközben részben módosult – rendelkezései szerint vizsgálandó a 
visszaviteli kötelezettség fennállása.

A felülvizsgálati bíróság véleménye szerint az elsőfokú bíróság ítélete helytálló abban, hogy 
a Kktv. a perbeli jogviszony elbírálásánál nem alkalmazható, mert a különleges védelem 
időtartamát maximum 12 hónapban határozza meg, amelyet a festmény Magyarországon 
történő kiállítási időtartama sokszorosan meghaladott.

A Pp. 213. § (1) bekezdése rögzíti, hogy az ítéletben foglalt döntésnek ki kell terjednie 
a perben, illetőleg a 149.  § alapján egyesített perekben érvényesített valamennyi kere-
seti kérelemre. A felperes felülvizsgálati kérelmében a tényeknek megfelelően adta elő, 
hogy az elsőfokú bíróság jogerős ítéletében nem döntött a keresetben megjelölt alábbi 
jogszabálysértésekről: a Ket. 1. § (2) bekezdése (hatáskör gyakorlásával visszaélés), a Ptk. 
1:3. § (1), (2) bekezdése (jóhiszeműség és tisztesség elve), 1:5. § (1) bekezdése (joggal való 
visszaélés), az Alapjogi Charta 17. cikk (1) bekezdése (tulajdonhoz való jog) és a Római 
Egyezmény 1. cikke (tulajdon védelme).

A Kúria a fentiekre tekintettel a Pp. 275. § (4) bekezdése alkalmazásával a támadott jogerős 
ítéletet hatályon kívül helyezte és az elsőfokú bíróságot új eljárásra és új határozat hozatalára 
utasította. Az új eljárás eredményeként hozandó ítéletében az elsőfokú bíróság köteles a 
keresetet teljeskörűen kimeríteni és ehhez kapcsolódóan indokolási kötelezettségének eleget 



197

A GOLGOTÁT JÁRT GOLGOTA

tenni. A visszaviteli kötelezettség fennállása tekintetében a bíróság a Kúria ítéletében írtak-
nak megfelelően elsődlegesen köteles az 1991. novemberben hatályos kulturális örökségvé-
delmi jogszabályok alapján állást foglalni a visszaviteli kötelezettségnek a kép behozatalkori 
időpontjában való fennállásáról. Amennyiben a visszaviteli kötelezettség 1991. november-
ben fennállt, úgy szükségtelen a későbbi időpontokra vonatkozó vizsgálat. Ellenkező esetben 
a festmény felperes általi megszerzésekor – 2003 vége – hatályos kulturális örökségvédelmi 
jogszabályok, majd – szükség esetén – a hatósági eljárás megindításának időpontjában hatá-
lyos – 2015. június 8. – kulturális örökségvédelmi jogszabályok értékelését is el kell végeznie 
a bíróságnak a visszaviteli kötelezettség keletkezése körében. Az utóbbi időpontban hatályos 
jogszabályokat csak akkor kell vizsgálni, ha a felperesi tulajdonszerzés idején alkalmazandó 
jogszabályok alapján a visszaviteli kötelezettség nem áll fenn.

A Kúria ítélete szerint az elsőfokú bíróság a döntése meghozatala során legyen figyelem-
mel a következőkre. Az Alaptörvény 28. cikkében rögzített elv szerint a bíróságok a jog-
alkalmazás során a jogszabályok szövegét elsősorban azok céljaival és az Alaptörvénnyel 
összhangban kötelesek értelmezni. Ennek megfelelően az Alaptörvény XXIV. cikk (1) 
bekezdésében szabályozott tisztességes eljáráshoz való jog és a hatóságok indokolási köte-
lezettsége fényében kell értékelnie az alperes eljárását a Ket. 50. § (1) bekezdése vizsgálata 
során. A bíróságnak a tisztességhez eljáráshoz való jogot a Pp. 2. §-ának és az Alaptörvény 
XXVIII. cikk (1) bekezdésének megfelelően a saját eljárása során is érvényre kell juttatnia 
a Pp. 206. §-a szerint a tényállás megállapításakor és a bizonyítékok értékelésekor. Az el-
sőfokú bíróságnak a kulturális örökségvédelmi jogszabályok értelmezése során tekintettel 
kell lennie az Alaptörvény P. cikk (1) bekezdésére, és a XIII. cikk (1) és (2) bekezdésére is. 
Az Alaptörvény XIII. cikkében meghatározott tulajdonhoz való jog kialakulását tekintve 
első generációs alapjog, kiemelt szabadságbiztosíték, amely az állami hatalom beavatkozá-
sával szemben védi az egyének, a jogalanyok tulajdonjogát.

Az Alkotmánybíróság 40/1997. (VII.1.) AB határozatában kifejtettek szerint ugyanak-
kor, bár a tulajdon generálisan védelmet élvez, az közérdekből korlátozható. A korlátozás 
alkotmányosságának megítélésénél pedig annak van kiemelkedő jelentősége, hogy a tulaj-
don korlátozása a közérdekkel arányos-e. A 42/2006. (X.5.) AB határozat – a 3001/2016. 
(I.15.) AB határozattal is megerősítetten – kimondja, hogy az arányossági teszt mellett 
alkotmányossági elvárás a szükségesség is.

A Kúria nyomatékosan hangsúlyozta, hogy a kulturális örökségvédelmi jogszabályok értel-
mezése során a bíróságnak figyelemmel kell lennie az Alaptörvény B. cikk (1) bekezdésére, 
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ezen keresztül a 11/2013. (V.9.) AB határozatban rögzített jogbiztonságra, mint a jogala-
nyiság lényeges elemére. Ugyanezen AB határozatra tekintettel el kell határolni egymástól 
az állam közhatalmi és tulajdonosi minőségét. Amikor az állam félként magánjogi jogvi-
szonyokban jelenik meg, a másik félhez képest mellérendelt, nem élvezhet nagyobb védel-
met. Az állam közhatalmi aktusa a felek magánjogi jogviszonyában nem eredményezhet 
jelentős módosulást. Ha ez mégis megtörténik, az sérti a jogbiztonság alaptörvényi köve-
telményét.
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KIRENDELT BÍRÓ

–	 1991: jogi diploma a szegedi József Attila Tudományegyetemen. Egy tanéven keresztül a 
párizsi Sorbonne-Paris I. hallgatója. Francia nyelvű felsőfokú nyelvvizsgával rendelkezik, 
rendszeren részt vett francia nyelvű külföldi képzéseken, konferenciákon.

–	 Bíróságon 1991-ben kezd dolgozni.
–	 Bíróvá 1995-ben nevezik ki, pályáját a Kecskeméti Munkaügyi Bíróságon kezdi. 2003-ban 

munkajogi szakjogász oklevelet szerez. 2004-ben megyei bíróvá nevezik ki. Közigazgatási 
bíróvá válik, amikor a polgári perek mellett – a háromtagú tanácsban adóperek tárgyalásában 
való részvétel alapján – kedvet kap ehhez a szakterülethez. 

–	 2013-tól a Kecskeméti Közigazgatási és Munkaügyi Bíróság elnöke és a Közép-magyaror-
szági Közigazgatási és Munkaügyi Regionális Kollégium vezetője.

–	 Közreműködik a Kúria joggyakorlat-elemző tevékenységében  –  a közigazgatási bírságo-
lással, a közbeszerzési perekkel, a hatályon kívül helyezés okaival és a földforgalmi ügyek 
problémáival foglalkozó joggyakorlat-elemző csoport tagja.

–	 Részt vesz a közigazgatási perrendtartás hatálybalépésével kapcsolatos központi igazgatási 
feladatok ellátásában, fogalmazók, bírók oktatásában. 

–	 A „Digitális Bíróság” projekt közigazgatási munkacsoportjának vezetője.
–	 2018. október 15-től a Kúriára kirendelt bíróként dolgozik.
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Az anyagi pervezetés – a bíróság feladatai

I. Bevezetés 

Az eljárásjogi szabályok egy része a felekre, más része a bíróságra ró kötelezettségeket és 
biztosít számukra jogokat. A bíróságra vonatkozó szabályok jórészt a pervezetésre, más-
részt a döntésre vonatkoznak.

A pervezetés a per menetét meghatározó bírói intézkedéseket öleli fel. Az ügy érdemé-
re vonatkozó intézkedések összessége az anyagi pervezetés, míg közvetlenül nem a per 
érdemére, hanem a per ütemezésére, eljárásrendnek megfelelő lefolytatására vonatkozó 
intézkedések az alaki pervezetés körébe tartoznak. Utóbbiak kizárólag eljárásjogi tarta-
lommal rendelkeznek (kézbesítés, idézés, határidő tűzése, tárgyalásvezetés, rendfenntartás 
stb.), az anyagi pervezetés keretében azonban a bíró az érvényesíteni kívánt jogra irányuló 
intézkedést tesz: kérdez, nyilatkozattételre hív fel, tájékoztatást ad. Utóbbiak is eljárásjogi 
intézkedések, de közvetlenül a perbe vitt jogra vonatkoznak.

„Az anyagi pervezetés során elvégzendő, illetve elvégezhető bírói cselekmények a jogvita 
érdemére irányulnak.”49

Ez a munka a 2018. január 1-jén hatályba lépett polgári perrendtartásáról szóló 2016. évi CXXX. 
törvény (a továbbiakban: Pp.) és a közigazgatási perrendtartásról szóló 2017. évi I. törvény (a 
továbbiakban. Kp.) alapján tesz kísérletet az anyagi pervezetés szabályainak értelmezésére.

 
II. Az anyagi pervezetés eljárásjogi helye

A jogvita érdemére irányuló bírói intézkedések körét és határait az eljárásjog szabályozási kon-
cepciója határozza meg, így alapjait a Pp. alapelvei között kell keresnünk. A Pp. a preambu-
lumában célul tűzi ki a bíróság aktív pervezetésén alapuló koncentrált pervitel megvalósítását.

49 Pákozdi Zita: Új intézmények a Pp. koncepciójában  –  az anyagi pervezetés jogösszehasonlító megközelítésben. 
http://acta.bibl.u-szeged.hu/49985/1/juridpol_forum_004_002_145-153.pdf 
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Az anyagi pervezetésre vonatkozó szabályok értelmezése és alkalmazása során a bírónak 
az alapelvek által meghatározott keretek között kell mozognia. A bírói útra terelt polgári 
jogi jogviták legfontosabb elve az új eljárásrend szerint is a rendelkezési elv, amely értelmé-
ben a felek szabadon rendelkeznek a perbe vitt jogaikkal, a bíróság a felek kérelmeihez és 
jognyilatkozataihoz kötve van, ettől csak kifejezett törvényi rendelkezés esetén térhet el, 
vagyis amikor közérdekre tekintettel hivatalból köteles – az egyébként a felek rendelkezési 
jogai közé tartozó – eljárási cselekményeket elvégezni.50

A rendelkezési elv a per során konkurálhat a felek eljárástámogatási és igazmondási kötele-
zettségével, a bíróságnak a jóhiszemű joggyakorlás ellenőrzése, és az elv megsértése esetére 
szóló szankcionálás körében felmerülő kötelezettségével, és a  –  témánk szempontjából 
lényeges – közrehatási kötelezettségével is.

A rendelkezési elv kiegészül, és sokszor a gyakorlatban összeütközésbe is kerül a bíróság közreha-
tási kötelezettségével, amelynek eszközei az anyagi pervezetés körébe tartozó bírói intézkedések.

A Pp. 6. §-a szerint a bíróság a perkoncentráció érvényesülése érdekében a törvényben 
meghatározott módon és eszközökkel hozzájárul ahhoz, hogy a felek eljárási kötelezett-
ségeiket teljesíthessék. A bíróság feladata e rendelkezés értelmében a felek eljárásjogi tá-
mogatása, ez azonban nem választható el az anyagi jogi rendelkezésektől, ugyanis a per 
célja a perbe vitt anyagi jogról való döntés, tehát az eljárásjogi lépések az anyagi jog által 
meghatározottak. A polgári per célja nem a per maga, hanem az anyagi jogról való bírói 
döntés útján a jogvita rendezése. Ez a cél határozza meg a bíró pervezetési feladatait.

 
III. Anyagi pervezetés a polgári perben

III.1. Alapszabályok
A Pp. általános hatáskörű bíróságként a törvényszéket nevezi meg, a szabályozás a tör-
vényszéki eljárást rögzíti, ehhez képest tartalmaz eltérő rendelkezéseket a járásbírósági és 
a munkaügyi bírósági hatáskörbe tartozó ügyekre. Utóbbi perekre vonatkozó, a törvény-
széki eljárásrendre utaló szabályok helyes értelmezése önmagában is rejt nehézségeket, a 
közigazgatási perrendtartásról szóló 2017. évi I. törvény (a továbbiakban: Kp.) Pp.-re vis�-
szautaló szabályai azonban a Kp. eltérő fogalomhasználata, a közigazgatási perek részben 

50  Pp. 2. § (1) és (2) bekezdés
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eltérő célja (objektív jogvédelem) és a közigazgatási per egyéb sajátosságai (megelőző eljá-
rás, bizonyítási korlátok, stb.) különösen nehézzé teszik az anyagi pervezetésre vonatkozó 
bírói feladatok pontos körvonalainak meghatározását.

Mivel a törvényszéki perrendet leíró szabályokra utal vissza valamennyi eltérő perrend, 
ezen szabályok alapos értelmezése által határozható meg a bíró feladata.

A Pp.-ben a „XIV. Fejezet A perfelvételi és az érdemi tárgyalási szakban alkalmazandó 
közös rendelkezések” között külön alcím alatt szerepelnek a bíróság alaki és anyagi perve-
zetésére vonatkozó szabályok.51

Az anyagi pervezetés általános szabályai egy §-on belül52 kerültek elhelyezésre. A jogal-
kotó itt is fontosnak tartotta kiemelni, hogy az anyagi pervezetés keretében is tiszteletben 
kell a bíróságnak tartania a felek rendelkezési jogát, ugyanis a bíróság a felek jogállításai-
hoz és kérelmeihez az intézkedései megtételekor ebben a körben is kötve van.53

 
III.2. Az anyagi pervezetés célja
Az anyagi pervezetés célja a jogvita kereteinek tisztázása, azaz

–	 a perfelvételi nyilatkozat teljes körű előadásának elősegítése,
–	 a perfelvételi nyilatkozat hibáinak javítása,
–	 a felek eljárási kötelezettségeinek teljesítéséhez való hozzájárulás.

III.3. Az anyagi pervezetés eszközei
Az anyagi pervezetés eszközeit a 237. § (4) bekezdés sorolja fel. Ezek a bírói

–	 kérdésfeltevés,
–	 a nyilatkozattételre felhívás és
–	 a tájékoztatás.

51  70. Pervezetés
	 233. § Alaki pervezetés
	 234. § A rendfenntartás általános rendelkezései
	 235. § A rendfenntartás hallgatóságot érintő intézkedései
	 236. § A rendfenntartás feleket és egyéb perbeli személyeket érintő intézkedései
	 237. § Anyagi pervezetés
52  Pp. 237. §
53  Pp. 237. § (5) bekezdés
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A Pp. szabályai szerint a bíróság feladata, hogy a perfelvétel keretében a jogvita kereteit 
tisztázza, a perbe vitt jog szempontjából releváns tények, bizonyítékok és a jogi érvelés 
előadását követelje meg a felektől a perfelvételi szakban, az érdemi tárgyalás előtt.

A kötelezettség teljesítése érdekében a bíró köteles a keresetlevelet (majd az ellenkérelmet) 
megvizsgálni, és amennyiben a perfelvételi nyilatkozat hiányos, nem kellően részletezett 
vagy ellentmondó, erre a fél figyelmét fel kell hívnia, kérdésfeltevéssel, nyilatkozattételre 
felhívással kell élnie a hiányosságok kiküszöbölése iránt.

Ha lényeges tény vonatkozásában nem terjed ki a bizonyítékokra a perfelvételi nyilatkozat, 
erről a felet tájékoztatni kell a mulasztás, illetve a bizonyítás sikertelenségének következ-
ményeire való figyelmeztetéssel együtt.

 
III.4. Az anyagi pervezetés időpontja
A bíró ezen kötelezettségeit a perfelvételi nyilatkozat megtétele (ide értve a keresetlevél 
előterjesztését) után – a perfelvételi, és nem az érdemi tárgyalási szakban kell, hogy telje-
sítse. Ez egyértelműen kitűnik a Pp. 237. § (1)-(2)-(3) bekezdésének megfogalmazásából, 
ugyanis a perfelvételi nyilatkozathoz, annak hiányosságaihoz, illetve a jogvita kereteinek 
meghatározásához kapcsolódó feladatokról rendelkezik a törvény.

Kérdésként merülhet fel, hogy azokban az esetekben, amikor a bíróság a keresetlevél alap-
ján hiánypótlási felhívást ad ki, intézkedései anyagi pervezetésnek minősülnek-e azokban 
az esetekben, amikor a hiánypótlás elmulasztása a keresetlevél visszautasítását vonja maga 
után.54 Anyagi pervezetésre kizárólag a perfelvételre alkalmas keresetlevél esetén van mód. 
A keresetlevél bírósági felhívásra pótolható hiányosságai (törvényes képviselet, bizonyos 
esetekben a kötelező jogi képviselet, jogszabály szerinti kötelező pertársaság, egyéb, nem 
tartalmi hiányosságok pótlása, tiltott keresethalmazat megszüntetése, illeték kiegészíté-
se) nem a jogvita érdemével, hanem az ügy jogszabályoknak megfelelő tárgyalhatóságával 
kapcsolatosak. Ebből következően pedig nem tekinthető anyagi pervezetésnek a bíróság 
hiánypótló felhívása.

A Pp. 237. §-on belül nincs is utalás az érdemi tárgyalási szakra. Hogy mégis a perfelvételi 
és az érdemi tárgyalásra vonatkozó közös szabályok között kerültek elhelyezésre az anyagi 

54  Pp. 176. § (2) bekezdés
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pervezetésre vonatkozó rendelkezések, annak az az oka, hogy arra kivételesen az érdemi 
tárgyalási szakban is sor kerülhet.

A Pp. a „XIII. fejezet Érdemi tárgyalási szak” részében szabályozza a keresetváltoztatás 
feltételeit.55 A perfelvételt követően a kereset tény- és jogállításai csak akkor változtatha-
tók meg, ha

–	 a hivatkozott tény a perfelvétel lezárását követően következett be, vagy vált a fél 
számára ismertté, vagy ilyenre tekintettel vált relevánssá az ügyben,

–	 a jogállítás az ilyen ténnyel függ össze, vagy
–	 a bíróság perfelvétel lezárását követő anyagi pervezetése miatt indokolt és azzal 

okozati összefüggésben áll.

A viszontkereset és beszámítási kifogás megváltoztatásához is hasonló feltételeket támaszt 
a törvény.

A szabályozásból következik, hogy anyagi pervezetésre a perfelvétel lezárását kövezően 
is sor kerülhet. Kérdésként vetődik fel, hogy a kereset tény- és jogállításainak tisztázását 
követően ez mikor következhet be. A perfelvétel lezárása azt jelenti, hogy a bíróság szá-
mára tisztázott, hogy milyen tények alapján, milyen jogot kíván a felperes érvényesíteni, 
és azt az alperes milyen körben vitatja. Ez jelenik meg a perfelvételt lezáró végzésben. 
Tipikus esetben ekkor kezdi meg a bíróság a bizonyítási eljárást, amelyben az indítvá-
nyoknak megfelelően beszerzi a rendelkezésre még nem álló bizonyítékokat. A beszerzett 
bizonyítékok azonban további releváns tényekre is utalhatnak. Amennyiben a felek ezt 
nem észlelik, vagy nem teszik meg a megfelelő tény- és jogállítást tartalmazó nyilatkoza-
tukat, kérve a keresetmódosítás engedélyezését, a bírónak az anyagi pervezetés eszközeit 
alkalmazva, kérdésfeltevéssel, nyilatkozattételre felhívással és tájékoztatás nyújtásával erre 
fel kell hívnia a felek figyelmét.

Anyagi pervezetésnek az érdemi tárgyalási szakban tehát a bizonyítási eljárás eredményé-
hez képest van, illetve lehet helye. Külön rendelkezések vonatkoznak a szakértői bizonyí-
tás esetén folytatandó pervezetésre.56 Ez teszi lehetővé, hogy a bizonyítási eljárás során fel-
merült új helyzet ne okozza a felek perbeli jogainak sérelmét, az igény érvényesíthetőségét 
az indokoltnál jobban ne korlátozzák az eljárási szabályok.

55   Pp. 215. §
56   Pp. 317. §
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Vajon a bíró részéről a perfelvételi szakban elmulasztott intézkedések az érdemi tárgyalási 
szakban pótolhatók?

A szabályok áttekintése alapján azt kell mondanunk, hogy nem, ugyanis a Pp. szigorú sza-
bályokat ír elő, hogy a bíróság a perfelvételi szak lezárásáról szóló végzés meghozataláig 
szerezze be a felektől azon nyilatkozatokat, amelyek a jogvita ténybeli és jogi alapjait meg-
határozzák. Ez a kötelezettség nagy felelősséget és terhet telepít a bíróra arra vonatkozóan, 
hogy a perindítás első pillanatától határozott koncepciót állítson fel a per vitelére, lefolyta-
tásának menetére nézve. De az is nyilvánvaló, hogy a bírói mulasztás nem jelenthet hátrányt 
a felek igényérvényesítésére. Az azonban még nem látható, hogy a felsőbb bírósági gyakor-
lat miként fogja kezelni az ilyen helyzeteket, és az esetleges bírói mulasztások és a fellebbe-
zési szakban eszközölhető és eszközlendő anyagi pervezetés hogyan viszonyul egymáshoz.

A Pp. nemcsak a felektől, de a bíróságtól is professzionalitást vár el. Az tehát mindenképp 
megállapítható, hogy a bíró az érdemi tárgyalást a szabályok szerint nem tűzheti ki, amíg 
nem állapítható meg a felek nyilatkozatai alapján a jogvita ténybeli alapja, és a felek ahhoz 
kapcsolódó jognyilatkozata.

 
III.5. Minden perben szükséges az anyagi pervezetés?
A bírónak minden rá osztott keresetlevelet úgy kell kézbe vennie, hogy áttekintse, hogy 
a keresetlevél érdemi tárgyalásra alkalmas-e, vagy szükséges azt kiegészíteni, pontosítani. 
Vagyis, ha a kérdésre egyszavas választ keresünk, akkor azt kell mondanunk, hogy igen, 
minden perben. De ténylegesen nem feltétlenül szükséges az anyagi pervezetés eszköze-
inek használata minden perben. Amennyiben a keresetlevél vagy más perfelvételi nyilat-
kozat hiánytalan, világos és alkalmas a kimerítő érdemi tárgyalásra, a bírónak nincs köz-
rehatási kötelezettsége, arra nincs szükség, ugyanis a felek a perfelvételi nyilatkozataikat 
szakszerűen és teljeskörűen önállóan, bírói közreműködés nélkül is előadták.

Nagyon fontos kiemelni, hogy az anyagi pervezetés arra szolgál, hogy az ügy érdemben 
tárgyalható és mielőbb befejezhető legyen. Az anyagi pervezetés elsősorban nem az érdemi 
tárgyalási szak jogintézménye, hanem a perelőkészítésé. A korábbi szabályozással szemben 
az anyagi pervezetésre az érdemi tárgyalási szakban csak korlátozottan van lehetőség, a Pp. 
a bírói közrehatás súlypontját a per kezdetére teszi. Ez a szabályozási koncepció komoly 
változást jelent a korábbi eljárási szabályokhoz képest, és a bírói munka ütemezésének 
törvényszerű változtatását igényli.
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III.6. Anyagi pervezetés a járásbírósági eljárásrendben
A járásbíróság hatáskörébe tartozó ügyben jogi képviselő nélkül eljáró fél vonatkozásában a 
Pp. további szabályokat tartalmaz. Ez azt jelenti, hogy a törvényszéki perrend szabályai – a 
jogérvényesítés megkönnyítése érdekében – további rendelkezésekkel egészülnek ki.

A járásbíróság a jogvita kereteinek tisztázásához elrendelheti a fél személyes meghall-
gatását. Ennek keretében megkönnyítheti a fél tény- és jogállításainak és bizonyítási le-
hetőségeinek tisztázását. Szükség esetén továbbá írásban, vagy a személyes meghallgatás 
alkalmával tájékoztathatja a felet a bizonyításra szoruló tényekről, a Pp. szerinti bizonyítási 
lehetőségekről és a bizonyítási eszközökről is.

A járásbírósági perrend szerint a jogi képviselő nélkül eljáró félnek a keresetlevélben nem 
kell feltüntetnie a jogalapot,57 és nem kell előadnia jogi érvelést. Ugyanakkor a félnek az 
érvényesíteni kívánt jogot és az anyagi jogi kifogást úgy kell előadnia, hogy annak alapján 
a bíróság és az ellenérdekű fél számára az beazonosítható legyen.58 Ennek hiányában a 
bíróság köteles az anyagi pervezetés eszközeivel élni.

A bíróság közrehatási kötelezettsége tehát a jogvita kereteinek meghatározása érdekében 
szélesebb körű a járásbírósági előtt, ha a félnek nincs jogi képviselője.

 
III.7. Anyagi pervezetés a munkaügyi perben
A munkaügyi perekre vonatkozó különös szabályok (XXXIX. Fejezet) nem tartalmaznak 
eltérő rendelkezéseket az anyagi pervezetésre vonatkozóan. A perben a jogi képviselet nem 
kötelező, és a bírósági gyakorlat ezen szabályra tekintettel a jogi képviselő nélkül eljáró fél 
perében a járásbíróság hatáskörébe tartozó perek eljárási szabályait alkalmazza, bár erre 
konkrét utalást a Pp.-ben nem találunk.

 
III.8. Anyagi pervezetés a fellebbezési szakaszban
Az anyagi pervezetés a jogvita érdemével kapcsolatos bírói intézkedéseket jelenti, így a 
másodfokú eljárásban elsősorban az ügy érdemét eldöntő ítélet elleni fellebbezéssel kap-
csolatban merülhet fel.

57  Pp. 7. § 8. pont jogalap: az az anyagi jogszabályi rendelkezés, amely az alanyi jogot közvetlenül keletkeztető ténye-
ket meghatározza és annak alapján az igény támasztására feljogosít.
58  Pp. 247. § (1)-(2) bekezdés
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Az anyagi pervezetésre a fellebbezési eljárásra vonatkozó szabályok közt találunk külön 
rendelkezéseket, így a Pp. 364. §-a alapján ezek együttesen alkalmazandók az elsőfokú 
eljárásra vonatkozó rendelkezésekkel.

A vizsgálódás két iránya kívánkozik ezen szabályok értelmezésekor. Az egyik az, hogy az 
elsőfokú bíróság anyagi pervezetéssel kapcsolatos mulasztásainak mi a következménye, 
míg a másik az, hogy a másodfokú bíróság milyen körben jogosult és köteles az anyagi 
pervezetésre.

Az első kérdés viszonylag könnyen megválaszolható, ugyanis a Pp. külön rendelkezik az 
anyagi pervezetéssel kapcsolatos felülbírálati jogkörről.59 E szerint az elsőfokú bíróság íté-
letének hatályon kívül helyezésére önmagában nem szolgálhat alapul, hogy a másodfokú 
bíróság az elsőfokú bíróság anyagi pervezetésével nem ért egyet. Kizárólag ezen okból a 
felek sem kérhetik az elsőfokú ítélet hatályon kívül helyezését.

A második kérdés megválaszolása bonyolultabb, mert tekintettel kell lenni a felülbírálat 
korlátaira, és át kell tekinteni, hogy az elsőfokú eljárásra vonatkozó rendelkezések közül 
melyek alkalmazandók a fellebbezési eljárásban.

A másodfokú bíróság felülbírálati jogkörének határait a kereset és ellenkérelem, és ezen 
belül is a fellebbezés, a csatlakozó fellebbezés és a fellebbezési ellenkérelem határozza 
meg.60 A felülbírálat korlátjának kell tekinteni a 371. § (1) bekezdés a)-d) pontja alapján a 
fellebbezésben megtett tartalmi előadásokat.61

Abszolút hatályon kívül helyezési ok fennállta esetén az elbírálás korlátai nem érvényesül-
nek,62 fellebbezésben nem hivatkozott eljárási hiba,63 valamint az anyagi jog eltérő értelme-
zése esetén a másodfokú bíróságnak intézkedési kötelezettsége van [370. § (4) bekezdés].

59  Pp. 384. §
60  Pp. 370. §(1) bekezdés
61  Pp. 371. § (1) bekezdés
     a) �a fellebbezéssel támadott ítélet számát, valamint az ítéletnek a fellebbezéssel támadott rendelkezését vagy részét,
     b) �határozott kérelmet arra, hogy az elsőfokú ítélet kifogásolt rendelkezését vagy részét a másodfokú bíróság 

mennyiben változtassa meg, vagy helyezze hatályon kívül,
     c) � a másodfokú bíróságtól gyakorolni kért felülbírálati jogkört, az alapul szolgáló indokok kifejtésével,
     d) �az anyagi vagy eljárási jogszabálysértést, jogszabályhely megjelölésével, kivéve, ha a felülbírálati jogkör gyakor-

lásának nem feltétele a jogszabálysértés.
62  Pp. 370. § (2) bekezdés; 379-380. §
63  Pp. 370. § (3) bekezdés
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A másodfokú bíróság felülvizsgálhatja az elsőfokú ítélet anyagi jognak való megfelelősé-
gét, és ezen belül az elsőfokú ítéletben foglaltaktól eltérő jogi álláspontra helyezkedhet 
[369. § (3) bekezdés].

Az anyagi jogszabály eltérő értelmezése esetén a másodfokú bíróság az elsőfokú bíróság 
ítéletének, illetve eljárásának az anyagi pervezetéssel összefüggő részét csak az anyagi jogi 
felülbírálat részeként vizsgálhatja és minősítheti. Ennek keretében el kell végeznie a saját 
anyagi jogi álláspontja szerint helyes anyagi pervezetést.

Ennek során
a)	lehetőséget biztosíthat a feleknek perfelvételi, illetve a szakértői bizonyítással kap-

csolatos nyilatkozat előterjesztésére, és ezekhez kapcsolódóan bizonyítást folytat-
hat,

b)	a felek tudomására hozza az általa hivatalból észlelt tényt, vagy a felektől és az 
elsőfokú bíróságtól is eltérő jogértelmezést, a kérelemtől jogszabály alapján való 
eltérés szükségességét, és lehetőséget biztosít e körben nyilatkozataik megtételére, 
továbbá bizonyítást folytathat.64

A másodfokú eljárásban a perfelvétel eszközei a Pp. 237. § (4) bekezdésében65 szabályo-
zottak, az anyagi pervezetés feltételeit, eseteit a Pp. 369. § (4) bekezdése66 határozza meg.

Összefoglalóan az állapítható meg, hogy a másodfokú bíróság a fellebbezés és a felleb-
bezési ellenkérelem korlátai között eltérő anyagi jogi minősítést alkalmazhat, amelynek 
szinte egyenes következménye, hogy az elsőfokú bíróság anyagi pervezetése kiegészíten-
dő, módosítandó. Ennek minden szükséges eszköze a másodfokú bíróság rendelkezésé-
re is áll. A másodfokú eljárásban ezáltal a per mintegy „visszatér” a perfelvételi szakba, 
ugyanis a másodfokú eljárásban kerülhet sor a jogvita ténybeli és jogi kereteinek újbóli 
tisztázására.

 
III.9. Anyagi pervezetés felülvizsgálata
A Kúria a felülvizsgálati eljárásban a kérelem és csatlakozó felülvizsgálati kérelem kor-
látai közt jogkérdésben dönt, eljárásában bizonyítás felvételének, hiánypótlás elrende-

64  Pp. 369. § (4) bekezdés
65  l. 3.3. pont
66  l. 6. számú lábjegyzet
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lésének, kereset- és ellenkérelem-változtatásnak, utólagos bizonyításnak és beszámítás 
előterjesztésének nincs helye, a jogerős ítélet meghozatalakor rendelkezésre álló iratok és 
bizonyítékok alapján, a jogerős ítélet meghozataláig bekövetkezett, és a jogerős ítélettel 
elbírált tények alapján dönt.67

A Kúria előtti eljárásban mindezek következtében anyagi pervezetésre nem kerülhet sor.

A felülvizsgálat alapján hozott hatályon kívül helyező végzésben a Kúria azonban köteles 
megjelölni, hogy mely tárgyalási szakban kell az eljárást megismételni.68 Az új eljárásra 
vonatkozó utasítás tehát tartalmazhat anyagi pervezetésre vonatkozó részt is.

IV. Kísérlet az anyagi pervezetés közigazgatási perekre 
vonatkozó szabályainak értelmezésére

IV.1. A szabályozás jellege
A polgári per anyagi pervezetésre vonatkozó szabályainak alapos ismerete a közigazga-
tási bíró számára alapvető, mert a közigazgatási perben a bíróság általános intézkedési és 
tájékoztatási kötelezettségére vonatkozó rendelkezéseket69 külön megkötés nélkül, míg a 
pervezetésre70 vonatkozó szabályokat megfelelően kell alkalmazni.

Ezen szabályozás mellett felmerül a kérdés, hogy a Kp. szabályai az anyagi pervezetés 
során milyen azonosságokat és különbségeket jelentenek a polgári perben megvalósítandó 
anyagi pervezetéshez képest.

 
IV.2. Alapelvi azonosságok és különbségek
A két eljárási kódex eltérő szövegezéssel és – részben – eltérő tartalommal tartalmazza az 
eljárás alapelveit. A Kp. a bíróság feladatát külön is rögzíti a közigazgatási tevékenységgel 
okozott jogsérelem elleni hatékony jogvédelem biztosításában.71 Ezzel párhuzamos ren-

67  Pp. 413. § (2) és (4) bekezdés; 422. §; 423. § (2) bekezdés
68  Pp. 424. § (6) bekezdés
69  Kp. 36. § (1) bekezdés b) pont
70  Kp. 71. § (3) bekezdés
71  Kp. 1. § (1) bekezdés
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delkezést a polgári perre vonatkozóan nem találunk. A Pp. a rendelkezési elvet emeli az 
első alapelvi szabállyá,72 a Kp.-ben is előkelő helyre kerül ez az elv.73

A bíróság közrehatási kötelezettsége a Kp.-ban a tisztességes, koncentrált és költségtaka-
rékos eljárás követelményét megfogalmazó szabályt követően kerül elhelyezésre. E szerint 
a bíróság a perkoncentráció és az eljárási igazságosság érvényesülése érdekében a törvény-
ben meghatározott módon és eszközökkel hozzájárul ahhoz, hogy a felek és más perbeli 
személyek eljárási jogaikat gyakorolhassák és kötelezettségeiket teljesíthessék.74

Témánk szempontjából lényeges, hogy a Kp. nem adja meg a koncentrált eljárás fogal-
mát, míg a Pp. megfogalmazza azt.75 Ez a felek és a bíróság azon kötelezettségét jelenti, 
hogy törekedjenek arra az eljárás során, hogy az ítélet (érdemi döntés) meghozatalához 
valamennyi tény és bizonyíték olyan időpontban álljon rendelkezésre, hogy a jogvita lehe-
tőleg egy tárgyaláson elbírálható legyen. Vagyis az érdemi tárgyalást megelőzően a bírói 
pervitelnek arra kell irányulnia, hogy az első tárgyaláson ítélet legyen hozható. Habár a 
Kp. definíciót nem ad a perkoncentrációra  –  annak ellenére, hogy a fogalmat használ-
ja – hasonló rendelkezést találunk a bíróság perelőkészítő intézkedési kötelezettségének 
megfogalmazásakor.76

Kérdésként merül fel, hogy a perkoncentráció Pp.-beli alapelvi definíciója alkalmazandó-e 
a közigazgatási jogvitában?

A Kp. 36. § (1) bekezdés b) pont a Pp. bíróság általános intézkedési és tájékoztatási köte-
lezettségére vonatkozó szabályait rendeli alkalmazni. Ebből az következik, hogy a perkon-
centrációra vonatkozó rendelkezéseknek77 a közigazgatási perben is érvényesülniük kell, a 
bíróság köteles minden intézkedést megtenni, hogy az érdemi tárgyaláson minden tény és 
bizonyíték rendelkezésre álljon.

Az eljárási alapelveket a bíróság feladatai szempontjából vizsgálva tehát az állapítható 
meg, hogy a polgári eljárásra megfogalmazott bírói feladatok a perkoncentráció körében a 
közigazgatási perben is irányadók.

72  Pp. 2. § (1) bekezdés
73  Kp. 2. § (4) bekezdés
74  Kp. 2. § (3) bekezdés
75  Pp. 3. §
76  Kp. 57. §
77  Pp. 110-112. §
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IV.3. Eltérő fogalmak – tartalmi különbség?
Mint fentebb láttuk, a Pp. anyagi pervezetés címszó alatt is tartalmaz rendelkezéseket 
a bíróság közrehatási kötelezettségére, ezen intézkedések célja, hogy a felek perfelvételi 
nyilatkozataikat teljeskörűen megtegyék, vagyis a jogvita ténybeli és jogi kereteit megha-
tározzák. A polgári perben az anyagi pervezetési kötelezettség a fentebb írtak értelmében 
a perfelvételi szakban kell, hogy történjen. A közigazgatási per nem osztott szerkezetű.

Mégsem mondhatjuk, hogy a közigazgatási perben nincs perfelvétel, ugyanis a perelő-
készítésnek, amelyet a Kp. külön fejezetben szabályoz,78 éppen az a célja, hogy az ügy 
egy tárgyaláson elbírálható legyen. Ez pedig csak úgy érhető el, ha a felek tény- és jogi 
nyilatkozataik, bizonyítékaik és bizonyítási indítványaik már az érdemi tárgyalás előtt ren-
delkezésre állnak.

Az előkészítő tanácsülés elnevezéséből már következtethetünk arra, hogy azon az ügy 
érdemi tárgyaláson való befejezésének lehetőségét, az ahhoz szükséges intézkedések körét 
kell megvitatnia az eljáró tanácsnak, az érdemi tárgyalást kell előkészítenie. Elsődleges fel-
adata tehát nem az azonnali jogvédelemről, vagy egyéb, járulékosnak nevezhető kérelemről 
való döntés, hanem annak meghatározása, hogy milyen bírói intézkedésekre van szükség 
az érdemi tárgyalás kitűzéséig.79 Ugyanakkor azt is kimondja, hogy „az intézkedésnek a 
tárgyalás kitűzése előtt, szükség esetén az eljárás során bármikor helye van”.

Ez a mondat tehát nem csak a perelőkészítés szakaszára vonatkozik, így némileg megté-
vesztő az elhelyezése. Nyilvánvaló tartalma az, hogy amennyiben a perelőkészítés során a 
bíróság elmulasztott valamely, az ügy érdemi befejezéséhez szükséges intézkedést, ez nem 
eshet a felek terhére, azt a bíróság pótolni köteles.

 
IV.4. Milyen intézkedéseket tesz lehetővé a Kp. 57. §?
A bíróság

1)	bizonyítást rendelhet el,
2)	iratokat szerezhet be más bíróságtól vagy hatóságtól,
3)	elrendelheti a felek meghallgatását,

78  Kp. X. fejezet
79  Kp. 57. § (1) bekezdés: A bíróság a tárgyalás előkészítése, valamint az eljárás észszerű időn belüli lefolytatása 
céljából minden szükséges intézkedést megtesz annak érdekében, hogy a per lehetőleg egy tárgyaláson érdemben 
elbírálható legyen.
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4)	a felek között egyezség létrehozását kísérelheti meg.
5)	Az 57. § (2) bekezdés e) pont a közlönyállapot szerint azt tartalmazta, hogy „észre-

vétel írásbeli kifejtésére hívhat fel”, de ez a pont nem lépett hatályba. Mivel szokásos 
módja az egyes vitatott kérdések tisztázásának a bírói felhívás írásbeli előkészítő 
irat előterjesztésére, kérdésként merül fel, hogy ez az intézkedés alkalmazható-e 
vagy sem. Véleményem szerint alkalmazható, de figyelembe kell venni a felhívott fél 
„teljesítőképességét”. Amennyiben szakszerű észrevétel előterjesztésére a fél nem 
képes, mert pl. jogi képviselő nélkül jár el, az észrevétel értékelésekor ezt figyelembe 
kell venni és szankcionálni nem lehet.

6)	Minősített adat minősítőjét hivatalból köteles megkeresni a megismerési engedély 
beszerzése céljából.

7)	Tárgyalást is kitűzhet, ha az ügyet érdemi tárgyalásra alkalmasnak tartja.

Látható, hogy bizonyítás elrendelése is történhet a perelőkészítő szakaszban. Kissé érthe-
tetlen, hogy a hatósági vagy bírósági iratbeszerzést miért külön intézkedésként kezeli a 
törvény, ugyanis erre is a bizonyítás keretében kerül sor. Lehetséges, hogy szakértő kiren-
delése is megtörténhet a perelőkészítés keretében? Úgy tűnik, nincs erre vonatkozó kizáró 
rendelkezés.

A perelőkészítő szakban folytatandó bizonyítás pontos korlátait szükséges lett volna a tör-
vényben pontosan megjelölni. A bizonyításra – ha arra nem előzetes bizonyítás keretében 
kerül sor – az érdemi tárgyalás nyújthat lehetőséget. Különben gyakorlatilag az csak az 
ítélet kihirdetésére korlátozódna, és azt jelentené, hogy a per érdeme a tárgyaláson kívül 
zajlik. Ezt az álláspontot erősíti, hogy a közigazgatási per tárgyaláson kívüli elbírálására 
sem kerülhet sor, amennyiben okirati bizonyításon kívül egyéb bizonyításnak van helye.80

A polgári perben a perfelvételi szakban általában nincs helye bizonyításnak, csak ha a tör-
vény kifejezetten így rendelkezik.81 A perelőkészítés során történő bizonyíték-beszerzés 
lehetősége tehát lényeges eltérés a két eljárási törvény között.

IV.5. Az anyagi pervezetés időpontja a közigazgatási perben
A Kp. 57. §-a szerinti intézkedéseket elemezve az állapítható meg, hogy azokra akkor 
kerülhet sor, ha a jogvita keretei tisztázottak. Bizonyítás elrendelése ugyanis csak akkor 
történhet, ha a bíróság tisztában van azzal, hogy a fél által indítványozott bizonyítás a 

80  Kp. 77. § (4) bekezdés
81  Pp. 183. § (3) bekezdés
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jogvita érdemére vonatkozik-e, vagy sem. Az intézkedéseket ezért meg kell előznie azon 
vizsgálatnak, hogy a perben nincs-e szükség a bíróság közrehatására annak érdekében, 
hogy pontosan megállapítható legyen: a felperes milyen jogsérelmet állít és milyen indo-
kok alapján, illetve, hogy az alperes védekezése pontosan mire irányul.

Ezzel az értelmezéssel azonban nincs összhangban a Kp. 71. § (2) bekezdés b)-c) pontja, 
ugyanis e szerint a tárgyaláson az elnök felhívja a figyelmet a tényelőadások tisztázat-
lanságára, azok értelmezésére, kiegészítésére, és az ellentmondások feloldására, valamint 
ügyel arra, hogy a felek és az érdekeltek a tényállításaikat, nyilatkozataikat és bizonyítási 
indítványaikat időben terjesszék elő. Ha a Kp. 71. § (3) bekezdésének azon rendelkezését 
is nézzük, mely szerint a pervezetésre a Pp. szabályait alkalmazni kell, teljes bizonytalanság 
állhat elő, ugyanis, mint fentebb láttuk, e körbe a Pp. szerint nemcsak az alaki pervezetés, 
de az anyagi pervezetés is beletartozik [Vö. 3.1. pont].

A polgári eljárásjog rögzíti az anyagi pervezetés célját, tartalmát. Mivel a Kp. nem adja 
meg az anyagi pervezetés definícióját, de a tárgyalásra vonatkozó szabályok között he-
lyezi el az anyagi pervezetésnek megfelelő tartalmú rendelkezéseket, úgy, hogy már az 
előkészítő szakban akár bizonyítás lefolytatását is lehetővé teszi, megállapítható, hogy a 
szabályozás ellentmondásos.

Ha azonban visszatérünk az alapelvi rendelkezésekre, a perkoncentráció megvalósítása ér-
dekében a bírónak már az előkészítő szakban mindenképp meg kell tennie a Kp. 71. § (2) 
bekezdése b) és c) pontjában írt intézkedéseket, ugyanis enélkül az érdemi tárgyalásra, és 
főként az ügy érdemi befejezésére nem kerülhet sor.

Ezen perelőkészítő intézkedések jogszabályi alapja nem a Kp. 71. § (2) bekezdés b)-c) 
pontja, hanem a Kp. 1. § (3) bekezdése és 57. § (1) bekezdése. Megítélésem szerint a fél 
eljárási jogait csak ebben az esetben biztosítja a bíróság, ugyanis bizonyítási eszköz rendel-
kezésre bocsátására és indítvány megtételére legkésőbb az első tárgyaláson van mód,82 és 
a Kp. szigorú értelmezése alapján a fél csak a tárgyaláson tehet nyilatkozatot, ha további 
bizonyítást a bíróság nem rendel el,83 tehát nincs arra módja, hogy a tárgyalás alapján 
átgondolja a bíróság álláspontját. A bíróság jogvita érdemére vonatkozó álláspontjának 
megismerése után nyilvánvalóan nem minden esetben várható el az azonnali, érdemi 

82  Kp. 78. § (3) bekezdés
83  Kp. 75. § (2) bekezdés második mondat



214

TANULMÁNYKÖTET A KÚRIA KÖZIGAZGATÁSI SZAKÁGÁBAN 2019-BEN ÍTÉLKEZŐ BÍRÁK TOLLÁBÓL

nyilatkozattétel. Amennyiben a bíróság csak a tárgyaláson hívja fel a figyelmet a tényál-
lítások tisztázatlanságára, értelmezésére, kiegészítésére, az ellentmondások tisztázására, 
előfordulhat, hogy a félnek nincs felkészülési ideje azokra érdemben válaszolni és ezzel a 
bizonyítási korlátok miatt eljárási jogai sérülnek.

Véleményem szerint ezért a perelőkészítés során kell a bíróságnak a jogvita érdemével 
kapcsolatos intézkedéseket megtennie, egyedi módon, az addig megismerhető tények és 
nyilatkozatok alapján. Természetesen a bizonyítás eredményéhez képest az anyagi perve-
zetés később is szükségessé válhat.

 
IV.6. Fellebbezés, felülvizsgálat
Az anyagi pervezetés körébe tartozó intézkedések megtétele azért is nagyon fontos, mert a 
polgári eljárásjog szabályaival ellentétben az elsőfokú bíróság e körben tett téves intézkedései 
vagy mulasztásai korrekciójára sem a fellebbezési, sem a felülvizsgálati eljárásban nincs mód.

A Kp. a fellebbezés körében nem teszi lehetővé a Pp. szabályinak alkalmazását. Új tényre 
vagy bizonyítékra pedig csak az elsőfokú ítélet jogszabálysértő volta miatt lehet hivatkoz-
ni. Bár a Kp. 99. § (3) bekezdés az elsőfokú eljárásra vonatkozó szabályok alkalmazását 
előírja, de a fellebbezés nem változtatható meg, így további tények és bizonyítékok előter-
jesztésére való felhívásnak nincs helye.84 Ezért legfeljebb hiánypótlási, vagy a fellebbezési 
előadását tisztázó felhívást intézhet a másodfokú bíróság a félhez, amelynek célja nem az 
elsőfokú bíróság eljárási hiányosságainak javítása, hanem a fellebbezés érdemi elbírálása.  
A gyakorlatban előfordulhat, hogy a fellebbezés elbírálásához olyan bizonyítékra van 
szükség, amely a kereset szerinti jogsérelemre vonatkozik, de ez nem feltétlenül van így. 
Azt az egyedi ügyek és a másodfokú bíróság jogértelmezése dönti majd el, hogy mely 
bizonyíték tekinthető a fellebbezés megalapozására vonatkozónak, és mely bizonyíték 
olyannak, amelyet a közigazgatási perre vonatkozó bizonyítási korlátok85 alapján a félnek 
legkésőbb az első tárgyaláson már elő kellett volna terjesztenie.

A Kp. a felülvizsgálat körében visszautal a fellebbezés szabályaira,86 a jogintézmény rend-
kívüli jogorvoslati jellege, valamint ez az utaló szabály együttesen kizárják, hogy a felül-
vizsgálati bíróság anyagi pervezetést végezzen.

84  Kp. 100. § (3)-(5) bekezdés
85  Kp. 78. § (3) és (4) bekezdés
86  Kp. 115. § (2) bekezdés
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A vasárnapi boltzár története a népszavazási 
kezdeményezések tükrében87

Előzmények

Az Országgyűlés a 2014. december 16-i ülésnapján fogadta el a kiskereskedelmi szektor-
ban történő vasárnapi munkavégzés tilalmáról szóló 2014. évi CII. törvényt (a továbbiak-
ban: Tv.). A jogszabály 2014. december 30-án került kihirdetésre és 2015. március 15-én 
lépett hatályba.

A Tv. 8.  §-ának felhatalmazása alapján született a kiskereskedelmi szektorban történő 
vasárnapi munkavégzési tilalomtól eltérő nyitvatartás engedélyezésének feltételeiről szóló 
53/2015. (III.17.) Korm. rendelet (a továbbiakban: Rendelet), amely a Tv. végrehajtási 
rendeletének tekinthető.

A Tv. kimondta, hogy hatálya – fő szabály szerint – a kiskereskedelmi tevékenységre terjed 
ki. Az 1. § (2) bekezdése a kivételeket rögzítette, többek között a gyógyszertárakat, piaco-
kat, vásárokat, a vendéglátást és az üzemanyagtöltő állomásokat.

A Tv. előírta, hogy az üzletek kiskereskedelmi napokon 6 óra és 22 óra között tarthatnak 
nyitva, míg vasárnap és munkaszüneti napokon zárva kell tartaniuk. Speciális szabályként 
került meghatározásra az adventi vasárnapokon a 6 óra és 22 óra; december 24-én és 31-én 
a 6 óra és 12 óra, továbbá minden év tetszőleges egy vasárnapján a 6 óra és 22 óra közöt-
ti nyitvatartás lehetősége. A Tv. a kizárólag pékárut és tejterméket értékesítő, az újságot 
valamint virágot árusító, a sportlétesítményekben üzemelő, valamint a 200 négyzetmétert 
meg nem haladó, a tulajdonos vagy családtagja által üzemeltetett üzletekre szintén eltérő 
rendelkezéseket tartalmazott.

87  A tanulmány a választási és népszavazási eljárásokkal kapcsolatos jogorvoslat tárgyában létrejött joggyakor-
lás-elemző csoport Összefoglaló véleménye 1. számú mellékleteként közzétett anyag rövidített változata.
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A Tv. már a benyújtását követően éles politikai és jogi viták kereszttüzébe került, amelyet 
egyértelműen bizonyít, hogy hatálybalépésének időpontja előtt is több népszavazási kez-
deményezés tárgya volt. A Tv.-vel kapcsolatban 2014. december 18-a és 2016. február 23-a 
között 20 kezdeményezést terjesztettek elő, amelyek közül többet elutasított a Nemzeti 
Választási Iroda (a továbbiakban: NVI) elnöke, de többségükben a hitelesítés kérdésében 
döntött a Nemzeti Választási Bizottság (a továbbiakban: NVB), majd – felülvizsgálati ké-
relem előterjesztése esetén – a Kúria.

A 2014. december 18-án előterjesztett népszavazási kezdeményezések

Az Összefogás Párt elnöke, Sz. Zs. 2014. december 18-án négy kezdeményezést nyúj-
tott be, ebből hármat az NVI elnöke elutasított, mert az aláírásgyűjtő íven nem csak a 
népszavazásra bocsátandó kérdés szerepelt. Az NVB a 2015. január 9-én hozott 3/2015. 
számú határozatában megtagadta azon kérdés hitelesítését, hogy „Egyetért-e Ön azzal, 
hogy vasárnap minden multi nyitva legyen?” A döntés oka az volt, hogy a kérdés nem felel 
meg a népszavazás kezdeményezéséről, az európai polgári kezdeményezésről, valamint a 
népszavazási eljárásról szóló 2013. évi CCXXXVIII. törvény (a továbbiakban: Nsztv.) 9. § 
(1) bekezdésében szabályozott egyértelműség követelményének.

A szervező az NVI által elutasított kérdésekből kettőt 2015. január 7-én ismételten elő-
terjesztett. Az NVB a 9/2015. számú határozatával a „Egyetért-e Ön azzal, hogy vasárnap 
minden üzlet zárva legyen?” kérdés hitelesítését megtagadta, mert a teljes vasárnapi boltzár 
a vállalkozáshoz való jog aránytalan korlátozását jelentené, sértené az emberi méltósághoz 
és az emberi élethez való jogot, valamint a kérdés nem felel meg az egyértelműség köve-
telményének. A Kúria a 2015. április 1-jén kelt Knk.IV.37.174/2015/2. számú végzésével 
az NVB határozatát helybenhagyta. Megállapította, hogy a felülvizsgálati kérelem csak 
az egyértelműség követelményének való megfelelőséget érintette. Ezzel összefüggésben a 
Kúria osztotta az NVB álláspontját.

Az NVB az „Egyetért-e Ön azzal, hogy vasárnap minden üzlet nyitva legyen?” kérdés 
tekintetében a 10/2015. számú határozatában megtagadta a hitelesítést. Az indokolásban 
kifejtette, hogy a szervező ezt a kérdést ugyanazon a napon, de öt perccel később nyújtotta 
be, mint a 9/2015. határozattal elbírált kérdést. A két kérdés azonos tárgyúnak tekinthe-
tő, és miután az eljárás tárgyát képező kérdés később érkezett, így annak benyújtását az  
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Nsztv. 8. § (1) bekezdés b) pontjában megjelölt szabály, vagyis a párhuzamossági morató-
rium kizárja. A Kúria a 2015. április 1-jén kelt Knk.IV.37.175/2015/2. számú végzésével 
az NVB határozatát helybenhagyta, mert a felülvizsgálati kérelem nem vonta kétségbe a 
párhuzamossági moratórium fennállását.

A 2015. január 20-án előterjesztett népszavazási kezdeményezések

A Vállalkozók és Munkáltatók Országos Szövetsége, valamint a Független Szakszervezetek 
Demokratikus Ligája 2015. január 20-án három népszavazási kezdeményezést nyújtottak 
be, amelyeket az NVI elnöke elutasított. A szervezők 2015. január 28-án az „Egyetért-e 
azzal, hogy a kiskereskedelmi szektorban a vasárnapi munkavégzés tilalma megszüntetésre 
kerüljön?” kérdést ismételten benyújtották. Az NVB a 2015. február 12-én kelt 18/2015. szá-
mú határozatában a hitelesítést megtagadta, arra hivatkozással, hogy a kérdés azonos tárgy- 
körű a Sz. Zs. részéről benyújtott és az NVB által 9/2015. számú határozattal elbírált kér-
déssel, amely tárgyban a Kúria előtt felülvizsgálati eljárás van folyamatban, így a párhuza-
mossági moratórium fennáll. A Kúria a Knk.IV.37.234/2015/2. számú – 2015. április 1-jén 
hozott – végzésével az NVB határozatát részben eltérő indokolással helybenhagyta. Dönté-
sében értelmezte az Nsztv. 8. § (3) bekezdését, vagyis azt, hogy mikor tekinthető két kérdés 
azonos tárgyúnak. Rögzítette, hogy a kiskereskedelmi munkavégzés általános tilalmának 
feloldására kötelező népszavazási eredmény tartalmában ellentétes kötelezettséget róna az 
Országgyűlésre a valamennyi üzlet zárvatartásának kötelezettségét előíró döntéshez képest, 
vagyis a feltett kérdések Nsztv. 8. § (3) bekezdés utolsó fordulata szerinti azonossága fennáll.

A 2015. április 1-jén előterjesztett népszavazási kezdeményezések

T. Gy., a Magyar Munkáspárt elnöke 2015. április 1-jén nyújtott be két népszavazási kez-
deményezést. Az elsőként benyújtott „Egyetért Ön azzal, hogy alkotmányos alapjog legyen 
a vasárnapi pihenőnap?” kérdést az NVI elnöke határozatával elutasította, mert az azonos 
tárgykörű a 9/2015. NVB határozattal elbírált kérdéssel. Az utóbbi határozattal szemben 
benyújtott felülvizsgálati kérelmet elbíráló kúriai végzés 2015. április 1-jén 12 óra 11 perckor 
került közzétételre a Kúria honlapján, ugyanakkor a szervező az elutasított kérdését 10 óra 
50 perckor nyújtotta be az NVB-nél, amikor a párhuzamossági moratórium még fennállt.



219

A VASÁRNAPI BOLTZÁR TÖRTÉNETE A NÉPSZAVAZÁSI KEZDEMÉNYEZÉSEK TÜKRÉBEN

Az NVB a 78/2015. számú határozatával megtagadta a szervező azon kérdésének hitele-
sítését, hogy „Egyetért Ön azzal, hogy az Alaptörvény biztosítsa a vasárnapi pihenőnap-
hoz való jogot?” Az NVB kifejtette, hogy a kérdés előterjesztésére 2015. április 1-jén 14 
óra 55 perckor került sor, így a párhuzamossági moratórium a kérdésre nem vonatkozott.  
A népszavazásra feltett kérdés ugyanakkor az Alaptörvény módosítására irányul, amely 
az Alaptörvény 8. cikk (3) bekezdés a) pontja szerint kizárt tárgykör. Ezt meghaladóan a 
kérdés nem felel meg az egyértelműség követelményének. A Kúria a 2015. június 30-án 
kelt Knk.IV.37.435/2015/4. számú végzésével az NVB határozatát helybenhagyta, annak 
indokaival mindenben egyetértett.

A 2015. április 21-én előterjesztett népszavazási kezdeményezés

T. J., a Magyar Szocialista Párt elnöke 2015. április 21-én nyújtotta be népszavazási kez-
deményezését azzal a kérdéssel, hogy: „Egyetért-e Ön azzal, hogy az Országgyűlés sem-
misítse meg a kiskereskedelmi szektorban történő vasárnapi munkavégzés tilalmáról szóló 
2014. évi CII. törvényt?” Az NVI elnöke a kérdést határozatával elutasította. A szervező 
2015. április 30-án ismételten előterjesztette a kérdést, az NVB a 98/2015. számú hatá-
rozatával a hitelesítést megtagadta azzal az indokkal, hogy az a 78/2015. számú határo-
zattal elbírált kérdéssel azonos tárgyú és mivel az utóbbi határozattal szemben – még el 
nem bírált – felülvizsgálati kérelmet terjesztettek elő, ezért a párhuzamossági moratórium 
fennáll. A Kúria a 2015. június 30-án hozott Knk.IV.317.567/2015/3. számú végzésével 
a szervező egyesítés iránti kérelmét elutasította és az NVB határozatát helybenhagyta. 
Kiemelte, hogy az azonos tárgykörben benyújtott kérdések külön-külön kezdeményezés-
nek tekinthetők, külön-külön eljárás tárgyai, amelyek vonatkozásában a folyamatban lévő 
ügyek egyesítése kizárt. A Kúria egyetértett az NVB határozatának indokolásában foglal-
takkal, megítélése szerint a két kérdés tárgya azonos.

A 2015. június 30-án és július 1-jén előterjesztett népszavazási kezdeményezések

L. Z. G. 2015. június 30-án 16 óra 15 perckor az NVB egyik tagja kézbesítésével nyújtotta 
be hitelesítésre aláírásgyűjtő ívét, melyen a következő kérdés szerepelt: „Egyetért-e Ön az-
zal, hogy az Országgyűlés semmisítse meg a kiskereskedelmi szektorban történő vasárnapi 
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munkavégzés tilalmáról szóló 2014. CII. törvényt?” Az NVI elnöke határozatával elutasította 
a kérdést tartalmazó aláírásgyűjtő ívet, mert az NVB 78/2015. számú határozatával szembeni 
felülvizsgálatot elbíráló Knk.IV.37.435/2015/4. számú kúriai végzés közzétételére június 30-
án 18 óra 11 perckor került sor, így a párhuzamossági moratóriumra tekintettel a kezdemé-
nyezés idő előtti volt. A kérdést a szervező ismételten benyújtotta, az NVB a 123/2015. számú 
határozatában megtagadta az aláírásgyűjtő ív hitelesítését. Megállapította, hogy a választási 
eljárásról szóló 2013. évi XXXVI. törvény (a továbbiakban: Ve.) 2. § (1) és 14. § (1) bekez-
désébe ütközik az, ha a szervező magánszemély kezdeményezését az NVB megbízott tagja, 
tisztségéhez kapcsolódó többletjogosítványai kihasználásával nyújtja be az NVI-hez. Kifejtette, 
hogy a párhuzamossági moratórium megszűnését követően elsőként nem a szervező, hanem 
W. Z. kezdeményezése érkezett az NVI-hez. A hitelesíteni kívánt két kérdés azonos tárgyú, 
erre tekintettel a szervező később érkezett kérdését tartalmazó aláírásgyűjtő ív a párhuzamos-
sági moratórium alapján nem hitelesíthető.

A Kúria a 2015. október 20-án kelt Knk.IV.37.721/2015/2. számú végzésében az NVB hatá-
rozatát helybenhagyta. Érvelése szerint az Nsztv. 6. § (1) bekezdése értelmében a kezdeménye-
zést személyesen vagy postai úton lehet benyújtani. A „megbízott” útján történő benyújtás nem 
fogadható el joghatályos kezdeményezésnek, így azt a kérdést hitelesíthetősége szempontjából 
vizsgálni nem kell.

W. Z. 2015. június 30-án 16 óra 30 perckor terjesztette elő a következő kérdést hitelesítés-
re: „Egyetért-e Ön azzal, hogy mindenki számára pihenőnap legyen a vasárnap és az üzletek 
zárva tartsanak?” Az NVB a 124/2015. számú határozatával a hitelesítést megtagadta. Az in-
dokolásban visszautalt a 123/2015. számú határozatában írtakra, megállapítva, hogy a W. Z. 
által előterjesztett kezdeményezés élvez védettséget, vagyis érdemben kell vizsgálnia a kérdés 
hitelesíthetőségét. Okfejtése szerint W. Z. kezdeményezése nem felel meg az egyértelműsé-
gi követelményeknek, mert két, egymással ok-okozati összefüggésben nem álló kérdést foglal 
magában, amely kizárta, hogy a választópolgár azokban külön-külön nyilvánítson véleményt.

A végzéssel szemben W. Z., L. Z. G. és V. Z. T. terjesztettek elő felülvizsgálati kérelmet.  
A Kúria a 2015. október 20-án kelt Knk.IV.37.719/2015/4. számú végzésében az NVB hatá-
rozatát helybenhagyta. Rámutatott, hogy a felülvizsgálati kérelmek befogadása a tárgykörazo-
nossági moratórium intézményének kiüresítéséhez vezetne és az azonos tárgykörben versengő 
kérdések Kúria általi párhuzamos vizsgálatát jelentené. A fenti két személy érintettsége nem 
állapítható meg, ezért felülvizsgálati kérelmeiket a Kúria érdemi vizsgálat nélkül elutasította.  
A szervező által előterjesztett felülvizsgálati kérelem körében kifejtette, hogy mivel a heti pihe-
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nőnap igen, a vasárnapi pihenőnap azonban nem garantálható mindenki számára, ezért a hite-
lesíteni kért kérdés esetében a két tagmondat egymáshoz való viszonya nem egyértelmű: mivel 
vannak olyan munkavállalók, akik vasárnap jogszerűen és munkakörükre tekintettel végeznek 
kötelező jelleggel munkát, ezért azzal nem hozható összefüggésbe az üzletek minden fajta 
egyéb szempont figyelembe vétele nélküli vasárnapi zárvatartásának esetleges törvényi előírása.

2015. június 1-jén V. Z. T. a következő kérdést tartalmazó aláírásgyűjtő ív hitelesítését kérte: 
„Egyetért-e Ön azzal, hogy törvény ne korlátozza a kiskereskedelmi tevékenységet folytató 
üzlet nyitvatartási idejét?” Az NVB a 125/2015. számú határozatával a hitelesítést megtagadta, 
mert a párhuzamossági moratórium beálltát követően érkezett a kérdés.

A határozattal szemben a szervező terjesztett elő felülvizsgálati kérelmet, amelyben kiemelte, 
hogy az NVI gyakorlata következetes abban, hogy az Nsztv. 8. § (1) bekezdés b) pontja szem-
pontjából a Kúria határozatának a Kúria honlapján történő közzététel pillanatát vette alapul. 
Ettől a gyakorlattól tért el az NVB a 123/2015., 124/2015. és 125/2015. számú határozatában 
anélkül, hogy azt indokolta volna.

A Kúria a 2015. október 20-án kelt Knk.IV.37.718/2015/3. számú végzésében az NVB hatá-
rozatát helybenhagyta. Hangsúlyozta, hogy a jogalkotó nem alkotott speciális rendelkezést arra 
vonatkozóan, hogy mi tekinthető annak az órában és percben kifejezhető pontos időpontnak, 
amikor a párhuzamossági moratórium megszűnik. Erre több értelmezés lehetséges, azonban a 
Kúria mint jogalkalmazó szerv önkényesen nem választhat az Nsztv. által felkínált értelmezési 
lehetőségek körül, mert ezzel jogot alkotna. A Kúria azt vizsgálhatja, hogy az NVB támadott 
döntése sérti-e az Nsztv., a Ve. vagy a polgári perrendtartásról szóló 1952. évi III. törvény (a to-
vábbiakban: Pp.) valamely rendelkezését. Kiemelte, hogy a párhuzamossági moratórium meg-
szűnése időpontjának a jogalanyok számára előre láthatónak és kiszámíthatónak kell lennie, 
a hatályos jogi szabályozás azonban ezt nem garantálja. A kúriai határozatok megismerésére 
széles körben kell lehetőséget biztosítani, ennek a követelménynek az NVB jogértelmezése, 
vagyis, hogy a www.valasztas.hu oldalon történő közzététel időpontja az irányadó, megfelel.

A 2015. október 20-án előterjesztett népszavazási kezdeményezések

S.-né G. G. 2015. október 20-án 10 óra 1 perc 43 másodperckor aláírásgyűjtő ívet nyújtott 
be azzal a kérdéssel, hogy: „Egyetért-e Ön azzal, hogy a kiskereskedelmi üzletek vasárnap 
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zárva tarthassanak?” Az NVB 137/2015. számú határozatával az aláírásgyűjtő ívet hitele-
sítette. A határozattal szemben H. T. A. és B. I. terjesztettek elő felülvizsgálati kérelmet 
formai és tartalmi kifogásokat megjelölve.

A Kúria a 2016. február 23-án kelt Knk.IV.38.081/2015/2. számú végzésében az NVB 
határozatát megváltoztatta és a kérdés hitelesítését megtagadta. Rámutatott, hogy az NVB 
jogszerűen vizsgálta érdemben a szervező által ismételten benyújtott kérdést, mert ha a 
szervező nyújtott be kérdést tartalmazó aláírásgyűjtő ívet, viszont nem nyújtott be üres 
aláírásgyűjtő ívet  –  amely az esetleges jövőbeli hitelesítés esetén hitelesítési záradékkal 
ellátható –, azt pótolhatta az ismételt benyújtás során. Az ügy érdemében a Kúria hangsú-
lyozta, hogy a kérdés nem felel meg az egyértelműség követelményének, mert az megté-
vesztő, ezért a hitelesítést meg kellett tagadni.

H. T. A. 2015. október 20-án 10 óra 2 perc 13 másodperckor nyújtotta be kérdését, mely-
nek tartalma a következő: „Egyetért-e Ön azzal, hogy az Országgyűlés semmisítse meg 
a kiskereskedelmi szektorban történő vasárnapi munkavégzés tilalmáról szóló 2014. évi 
CII. törvényt?” Az NVB a 138/2015. számú határozatával a hitelesítést megtagadta. Meg-
állapította, hogy S.-né G. G. korábban érkezett kérdése azonos tárgykörű, így a szervező 
kérdése a párhuzamossági moratórium alá esik.

A Kúria 2016. február 23-án kelt Knk.IV.38.083/2015/2. számú végzésében az NVB ha-
tározatát helybenhagyta. Kiemelte, hogy a vasárnapi munkavégzés tilalma elválaszthatat-
lan az üzletek vasárnapi zárvatartásától, ezért a tárgykörazonosság megvalósul. A párhu-
zamossági moratórium jelen ügyben nem a kérdés hitelesítésének megtagadása, hanem a 
kérdés hitelesítése okán következett be.

A Kúria Kvk.III.37.223/2016/2. számú végzése

A vasárnapi boltzár történetéhez szorosan kapcsolódik az NVB 15/2016. számú határo-
zata és az annak felülvizsgálata során eljárt Kúria Kvk.III.37.223/2016/2. számú végzése. 
Az irányadó tényállás szerint Ny. I. 2016. február 23-án 5 óra 55 perckor érkezett az 
NVI székháza elé. Ekkor az épület előtt kb. 15 erős testalkatú személy (a továbbiakban: 
Csoport) tartózkodott. E. L.-né és kísérője 6 óra 44 perckor érkezett. A székház megnyi-
tásakor mind E. L.-né, mind a Csoport tagjai, majd később Ny. I. is a székház előterébe 
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léptek. A Kúria azon határozatait, amelyek megszüntették a párhuzamossági moratóriu-
mot, 2016. február 23-án 11 óra 33 perc 25 másodperckor tették fel a Kúria honlapjára.  
Az NVI-nél elhelyezett időbélyegző szerint E. L.-né kísérője 11 óra 34 perc 3 másodperc-
kor, Ny. I. 4 másodperccel később regisztrált.

N. I. 2016. február 20-án kifogást nyújtott be az NVI székházában és az épület előtt 2016. 
február 23-án történtek miatt. Előadta, hogy a Csoport tagjai fenyegető magatartást tanú-
sítottak, E. L.-nét a székházba való belépéskor maguk elé engedték. Sérelmezte, hogy az 
NVI nem tett intézkedést annak érdekében, hogy kivizsgálja, a Csoport tagjai valóban or-
szágos népszavazási kezdeményezés céljából tartózkodtak-e az épületben. Álláspontja sze-
rint sérült a választás tisztaságának megóvása, az önkéntes részvétel a választási eljárásban, 
az esélyegyenlőség a jelöltek és a jelölt szervezetek között, valamint sérültek a jóhiszemű és 
rendeltetésszerű joggyakorlás alapelvei. Kérte, hogy az NVB állapítsa meg a jogszabálysér-
tés tényét, a jogszabálysértőket tiltsa el a további jogszabálysértéstől, valamint semmisítse 
meg a személyesen nem E. L.-né által benyújtott népszavazási kezdeményezést, másodla-
gosan elutasítás hiányában tagadja meg annak hitelesítését.

Az NVB a 15/2016. számú határozatával a kifogásnak részben helyt adott és megállapí-
totta, hogy 2016. február 23-án az NVB székházában tartózkodó ismeretlen személyek, 
akik nyilatkozatuk ellenére nem országos népszavazási kezdeményezés benyújtása céljából 
érkeztek az NVI-be, magatartásukkal megsértették a választás tisztaságának megóvása, 
az esélyegyenlőség, valamint a jóhiszemű és rendeltetésszerű joggyakorlás alapelvét. Az 
NVB ezen felül eltiltotta a jogsértőt a további jogszabálysértéstől, a kifogást egyebekben 
elutasította.

A határozat ellen Ny. I. nyújtott be felülvizsgálati kérelmet, amelynek a Kúria a 2016. 
március 3-án kelt Kvk.III.37.223/2016/3. számú végzésében részben helyt adott, az NVB 
15/2016. számú határozatát megváltoztatta, megállapította, hogy az esélyegyenlőség és a 
rendeltetésszerű joggyakorlás alapelvi követelményét – a határozatban foglaltakon túl – az 
is sérti, hogy a 2016. február 23-án az NVI székházában tartózkodó ismeretlen személyek 
Ny. I.-t akadályozták az országos népszavazási kezdeményezéshez fűződő jogának gya-
korlásában. Egyebekben a Kúria az NVB határozatát helybenhagyta.

Az indokolás szerint a Kúria eljáró tanácsának tagjai megtekintették az NVI székház előte-
rében található kamera NVI által megküldött felvételét. Ezen jól látható, hogy 2016. február 
23-án 11 óra 33 perc 57 másodperckor a székház előterének jobb hátsó sarkában tartózkodó 
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Ny. I. a telefonhívás fogadását követően elindult a bal oldalon lévő érkeztetőhöz. 11 óra 34 
perc 1 másodperckor egy sötét színű sapkában és sötét színű kabátban lévő másik személy 
haladását 1-2 másodpercen keresztül akadályozta azzal, hogy elé lépett. Ezt meghaladóan a 
Csoport többi tagja – figyelemmel az előtér nagyságára és az ott tartózkodó személyek szá-
mára – jelenlétükkel akadályozták a kérelmező haladéktalan eljutását az érkeztető géphez. 
Ezzel a Kúria álláspontja szerint olyan helyzet alakult ki, amely kihatott a kérdést benyújtani 
szándékozók közötti esélyegyenlőségre. Sérült az esélyegyenlőség elve mellett a rendelte-
tésszerű joggyakorlás elve is. A Csoport tagjai magatartásukkal visszaélésszerű joggyakorlást 
tanúsítottak, ami közvetetten segítette E. L.-nét és kísérőjét előbbi országos népszavazási 
kezdeményezésének elsőkénti érkeztetésében. Ez a tény azonban nem jelenti azt, hogy E. 
L.-né magatartásával megsértette a Ve. 2. § (1) bekezdés a), b), c) és e) pontjait, valamint az 
Nsztv. 6. § (1) bekezdését. A Kúria nem látott alapot annak megállapítására, hogy E. L.-né 
a Csoport tagjaival szándék- és akarategységben tevékenykedett. A Kúria a fentieken túl 
hangsúlyozta, hogy az E. L.-né országos népszavazási kezdeményezésének megsemmisítése, 
az általa előterjesztett kérdés hitelesítésének megtagadása körében – bírósági felülvizsgálati 
kérelem előterjesztése esetén – a Kúria az Nsztv. szerinti másik eljárásban jogosult dönteni.

A 2016. február 23-án előterjesztett népszavazási kezdeményezések

E. L.-né kísérője segítségével – az érkeztető időbejegyző szerint – 2016. február 23-án 11 
óra 34 perc 3 másodperckor népszavazási kezdeményezéssel élt, az aláírásgyűjtő íven az 
alábbi kérdés szerepelt: „Egyetért-e Ön azzal, hogy a kiskereskedelmi üzletek – a kiskeres-
kedelmi szektorban történő vasárnapi munkavégzés tilalmáról szóló 2014. évi CII. törvény 
szerint – továbbra is zárva tartsanak vasárnap?” Az NVB a 16/2016. számú határozatával 
a kérdést hitelesítette.

Ny. I. az NVB határozatával szemben felülvizsgálati kérelmet terjesztett elő három szem-
pont megjelölésével. Véleménye szerint törvénysértő a határozat, mert olyan kérdést hite-
lesített, amelyben E. L.-né személyes eljárásának hiánya állapítható meg. Kifejtette, hogy 
az NVI-be ő ment be elsőként, hivatalosan az ő kezdeményezését vette át elsőként az NVI, 
E. L.-né csak másodikként nyújtotta be a kezdeményezését. Ezt meghaladóan E. L.-né 
súlyosan megsértette a választási eljárás alapelvét annak érdekében, hogy a kérelmezőt 
megelőzően elsőként nyújthassa be kezdeményezését. A kérelmező kitért arra is, hogy 
álláspontja szerint a hitelesített kérdés nem egyértelmű.
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A Kúria a 2016. április 6-án kelt Knk.IV.37.258/2016/6. számú végzésével az NVB ha-
tározatát megváltoztatta és a kérdés hitelesítést megtagadta. Az indokolásban részletesen 
ismertette a Kúria Kvk.III.37.223/2016/2. számú végzésében foglaltakat. Rögzítette, hogy 
nem az időbélyegző alapján, hanem a népszavazási kezdeményezés megfelelő iratainak 
aláírással is ellátott átvételi elismervénye szerint Ny. I. 2016. február 23-án 11 óra 41 perc-
kor, míg E. L.-né ugyanaznap 11 óra 53 perckor adta át népszavazási kezdeményezését az 
NVI hivatalos helyiségében.

A Kúria hangsúlyozta, az Nsztv. 6. § (2) bekezdése értelmében a benyújtás időpontjának 
a kérdés NVI-nél történő érkeztetése számít. Az eddig vizsgált ügyekben a Kúriának 
nem kellett állást foglalnia az időbélyegző használata és az Nsztv. 6. § (2) bekezdés sze-
rinti érkeztetés kapcsolatáról. Az Nsztv.-nek nincs olyan szabálya, amely az időbélyegző 
használatáról szól. Az időbélyegző bevezetése előtt a kezdeményezés iratainak az átvételi 
elismervény kiállítása szerinti időpontja volt az irányadó az Nsztv. 6. § (2) bekezdésének 
alkalmazásában. Nem vitás, hogy a jogi szabályozásból eredő anomáliákat a választási 
szerveknek kezelniük kell, de az alapjog érvényesítése nem nyugodhat a belső szabály-
zaton, márpedig az időbélyegző szerinti érkeztetésről jogszabály nem rendelkezik, csak 
az NVI egyik elnöki utasítása említi. Ennek megfelelően a kezdeményezés benyújtása 
időpontjának nem az időbélyegzőnél történő blokkolás időpontja, hanem az átvételi el-
ismervénnyel bizonyított személyes benyújtás időpontja számít. A Kúria megállapította, 
hogy a fentiek alapján Ny. I. tekinthető a népszavazási kezdeményezést elsőként benyújtó 
személynek.

A Kúria a Kvk.III.37.223/2016/2. számú kúriai végzésre alapítottan kifejtette, hogy a 
jelen eljárásban vizsgált esetben E. L.-né időbélyegző szerinti elsőbbségét a Csoport 
jogellenes magatartása biztosította, függetlenül attól, hogy E. L.-né ebben a jogellenes 
magatartásban bármilyen módon közreműködött-e vagy sem. A Kúria megállapította, 
hogy az Nsztv. háttérjogszabályaként alkalmazandó Ve. alapelveinek – a rendeltetésszerű 
joggyakorlás és az esélyegyenlőség elveinek – sérelme miatt Ny. I. kérdését kell elsőként 
benyújtottnak tekinteni, így e tekintetben is megalapozottnak ítélte a felülvizsgálati ké-
relemben foglaltakat.

Mivel a Kúria a felülvizsgálati kérelem formai vizsgálata során arra a következtetésre ju-
tott, hogy a párhuzamossági moratórium megszűnését követően nem lehet E. L.-né kér-
dését elsőnek tekinteni, ezért ezen kérdés egyértelműségi vizsgálata okafogyottá vált, azzal 
a Kúria érdemben nem foglalkozott.
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Ny. I. 2016. február 23-án személyesen eljárva aláírásgyűjtő ívet nyújtott be hitelesítés cél-
jából a következő kérdéssel: „Egyetért-e Ön azzal, hogy az Országgyűlés semmisítse meg 
a kiskereskedelmi szektorban történő vasárnapi munkavégzés tilalmáról szóló 2014. évi 
CII. törvényt?” Az NVB a 17/2016. számú határozatában a kérdés hitelesítését megtagad-
ta, érvelése szerint E. L.-né kérdése korábban érkezett, így Ny. I. kérdése párhuzamossági 
moratórium alá esik, mert azonos tárgykörűnek tekinthető.

A Kúria a 2016. április 6-án kelt Knk.IV.37.257/2016/7. számú végzésével az NVB 
határozatát megváltoztatta és a fenti kérdést tartalmazó aláírásgyűjtő ívet hitelesítette.  
Az indokolásban hivatkozott a Knk.IV.37.258/2016/6. számú kúriai végzésre, amely a 
Ny. I. által benyújtott kérdés elsőbbségét állapította meg. A Kúria ezt követően érdemben 
vizsgálta az előterjesztett kérdés Nsztv. szerinti megfelelőségét. Kifejtette, hogy az nem 
minősül az Alaptörvény 8. cikk (3) bekezdésében megjelölt tiltott tárgykört érintőnek és 
megfelel az egyértelműség követelményének, így hitelesítése nem ütközik akadályba.

A Tv. és a Rendelet hatályon kívül helyezése

A Kormány a Ny. I. kérdését tartalmazó aláírásgyűjtő ív hitelesítését tartalmazó kúriai 
végzés meghozatalát követő ötödik napon – 2016. április 11-én – terjesztette elő a Tv. és a 
Rendelet hatályon kívül helyezését tartalmazó törvényjavaslatát, amelyet az Országgyűlés 
2016. április 12-én elfogadott. A Tv.-t a 2016. évi XXIII. törvény 2016. április 16-tól ha-
tályon kívül helyezte.

A vasárnapi boltzárral kapcsolatos népszavazási kezdeményezések körében a párhuzamos-
sági moratórium szabályainak értelmezése során felmerült problémák miatt a jogalkotó 
lépett. Az igazságügyi miniszter 2016. április 1-jén törvénymódosító javaslatot terjesztett 
elő, ezt az Országgyűlés 2016. május 10-én elfogadta és meghozta a 2016. május 21-től 
hatályos 2016. évi XLVIII. törvényt, amely elsősorban az Nsztv. 8. § (1) bekezdésében írt 
párhuzamossági moratóriumot érintette.
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időre kinevezett szolgálati bíró, a Legfelsőbb Bíróság és a Kúria mellett eljáró másodfokú 
szolgálati bíróságon.

–	 2013. szeptember 1-jétől: jogi szakvizsgabizottság tagja.
–	 Rendszeresen oktat a közigazgatási bíróknak és a szolgálati bíróknak tartott képzéseken.
–	 2013–2014; 2017–2018: joggyakorlat-elemző csoportok vezetője (közigazgatási bíróság és 

a felülvizsgálati bíróság közigazgatási perekben követett hatályon kívül helyezési gyakorla-
tának vizsgálata témákban)

–	 2012–2013; 2015–2016; 2018–2019: joggyakorlat-elemző csoportok tagja (idegenrendé-
szet-menekültügyi, kisajátítási, közbeszerzési, választási-népszavazási, ingatlan-nyilvántar-
tási, ítéleti bizonyosság, földforgalmi témában) 
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A kisajátítási határozat bírósági 
felülvizsgálatának főbb kérdései, különös 

tekintettel a szakértői bizonyításra88

A tanulmány célja annak bemutatása, hogy a megváltozott szabályok miatt mennyiben 
indokolt a korábbi joggyakorlat megváltoztatása, illetve mennyiben tartható fenn az.

A kisajátítási eljárásra a kisajátításról szóló 2007. évi CXXIII. törvényben (Kstv.) fog-
lalt eltérésekkel korábban a közigazgatási hatósági eljárás és szolgáltatás általános sza-
bályairól szóló 2004. évi CXL. törvény (Ket.) szabályai, 2018. január 1-jétől az általános 
közigazgatási rendtartásról szóló 2016. évi CL. törvény (Ákr.) szabályai alkalmazandók.  
A kisajátítási hatóság a kérelemre indult eljárásban elsődlegesen a kisajátítás jogalapjáról 
(a kisajátítási célok és feltételek fennállásáról – Kstv. 28.§) dönt, majd a jogalap fennállása 
esetén – a kisajátítani kért ingatlan tulajdonosának, egyéb jogosultjának kérelme függvé-
nyében a kártalanítás összegéről (Kstv. 29.§) határoz.

A teljes, azonnali és feltétlen kártalanítás [Kstv.9.§ (1) bekezdés] követelménye mi-
att – igazságügyi szakértő(k) bevonásával – állapítja meg a hatóság a kisajátított ingatlan, a 
bejegyzett jogok értékét, az esetlegesen visszamaradó ingatlan további hasznosíthatóságát, 
kisajátításának indokoltságát, a visszamaradó ingatlanban bekövetkezett értékcsökkenést, 
más értékveszteséget, a kisajátítással felmerülő költségeket, a járulékos költségeket. A kisa-
játítási kérelem, a kisajátítási határozat tartalma és a felperes keresete együttesen szabja 
meg a bírósági felülvizsgálat keretét és menetét (Kfv.II.37.497/2013/8.). Emiatt érdemel 
figyelmet például, hogy a Kstv. 6.§ (5) bekezdése határidőt állapít meg arra nézve, hogy a 
visszamaradó ingatlan kisajátítását meddig lehet kérni. E határidő elmulasztása egyúttal 
azt is jelenti, hogy határidőn túl sem a közigazgatási, sem a bírósági eljárásban nem kér-
hető a visszamaradó terület kisajátítása, hiszen erről a hatóság a fél mulasztása miatt nem 

88  A tanulmány a kisajátítási perek gyakorlatát vizsgáló joggyakorlat-elemző csoportban készített munkaanyag fel-
használásával készült.
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dönthet, azt érdemben nem is vizsgálhatta, ez a közigazgatási perben nem pótolható. Ez-
zel szemben az ingatlan egy részének kisajátítása esetén a visszamaradt ingatlanrész érték-
csökkenéséről erre irányuló kérelem hiányában is dönteni kell (Kfv.IV.38.171/2010/10.).

I. A felek

A Kstv. 32.§ (1) bekezdése alapján kezdeményezett közigazgatási perben a kisajátítási 
határozat törvényességét vitathatja a kisajátítást kérő, a kisajátított ingatlan tulajdonosa, 
vagy az azon egyéb jogosultsággal rendelkező személy (így a bérlő, bejegyzett jelzálog 
jogosult  –  Kfv. IV.37.058/2010/11.), de minden jogosult csak a saját jogát közvetlenül 
érintő részében (Kfv.II.37.313/2010/13.). Közös tulajdonban lévő ingatlan egy részének 
kisajátítása esetén valamennyi tulajdonos érintett, nem csak – a használati rendre vonat-
kozó megállapodás folytán – a kisajátítással érintett területrészt használó tulajdonostárs 
(Kfv.II.37.361/2012/7.).

A pert – korábban az 1952. évi Pp. 327.§ (2) bekezdése, most az Ákr. 18.§ (1) bekezdés 
szerinti közigazgatási hatóságon túl – a kisajátítást kérő ellen is meg kell indítani [Kstv. 32.§ 
(1) bekezdés a) pont]. Ha a kisajátítást kérő és az ingatlan tulajdonosa(i), egyéb jogosultja(i) 
is pert indítottak, a perek egyesítése folytán jogszerűen áll elő az a helyzet, hogy a kisajátítást 
kérő felperesi és alperesi oldalon is félként vesz részt az eljárásban. Ez a sajátos jogi helyzet a 
Kstv. 32.§ (1) bekezdés a) pontjának rendelkezéséből fakad (Kfv.III.37.860/2010/11.).

Kérdésként merülhet fel, mivel a Kfv.III.37.109/2013/5. számú döntés értelmében helye van a 
kisajátítás elrendelésének akkor is, ha a volt tulajdonos halála miatt az érintett ingatlan tulajdo-
ni helyzete időlegesen nem tisztázott, hogy ebben az esetben ki jogosult a kisajátítási határozat 
megtámadására. A tulajdoni igényt támasztó személy(ek) vagy esetleg egy ügygondnok.

II. A kereshetőségi jog, a kereseti kérelem terjedelme és korlátai

A kisajátítási határozat bírósági felülvizsgálata során változatlanul elengedhetetlen annak 
vizsgálata, hogy ki a felperes [ld. előző pont és Kstv. 23.§ (1) bekezdése szerinti személyi 
kör], milyen közvetlen érdekeltsége van, és a kereset pontosan mire terjed ki.
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Lényeges és a bizonyítási eljárás kezdeti szakaszában vizsgálandó körülmény a felperes 
kereshetőségi joga. A kereshetőségi jog egy igényérvényesítési jogosultság, amely anyagi 
jogi kérdés, és csak közvetlen jogi érdekeltségen alapulhat, annak terjedelmét a felperesnek 
kell bizonyítani. E kérdésben a bíróság ítélettel foglal állást, ezért ennek vizsgálata a keres-
hetőségi jog terjedelmét befolyásoló tények, körülmények feltárását szolgálhatja. Bizonyos 
esetekben – ha maga a felperes a határozattal kötelezett vagy jogosított személy – nem 
lehet kétséges, hogy a felperes a közigazgatási határozat vitatására jogosult. Más kérdés, 
hogy e joga milyen terjedelmű, kiterjed-e a teljes határozatra vagy annak csak egyes ren-
delkezéseire. Kisajátítási ügyekben jellemző, hogy a határozat több személyt (nemcsak a 
kisajátítást kérőt és az ingatlan egyetlen tulajdonosát, hanem a tulajdonostársakat), de akár 
több ingatlant (és annak tulajdonosát/tulajdonosait) is érint. Ha több ingatlan kisajátítá-
sáról és több különböző tulajdonos kártalanításáról rendelkezik a határozat, akkor min-
den tulajdonos csak a maga részét vitathatja, azaz a neki megállapított kártalanítás össze-
gét kifogásolhatja, és nincs kereshetőségi joga olyan ingatlan kisajátítása és az ezért járó 
kártalanítás tekintetében, amelyben tulajdoni hányada nincs (Kfv.II.37.313/2010/13.).  
Az egyszerre több ingatlant érintő kisajátítás esetében az egyes tulajdonosok csak a saját 
területükre vonatkozó rendelkezések tekintetében jogosultak a határozat felülvizsgálatát 
kérni, csak a magukra vonatkozó határozati rendelkezések tekintetében van igényérvénye-
sítési jogosultságuk. Ezért a szomszédos ingatlan forgalmi értékének meghatározását még 
akkor sem kifogásolhatja/ák, ha azt feltételezi(k), hogy ahhoz viszonyítva saját ingatlanuk 
forgalmi értéke emelkedne.

A Kstv. 5.§ (1) bekezdése nevesíti azt a helyzetet, amikor az ingatlan tulajdonosa(i) kezde-
ményezi(k) a kisajátítást. A keresetindítás szempontjából ebben az esetben érdekes a helyzet, 
mert 2013. július 1-től a közös tulajdonban álló ingatlan esetében a kisajátítási kérelmet a 
Kstv. 5.§ (5) bekezdése alapján az összes – kisajátítással tulajdont szerzőtől különböző – tu-
lajdonostársnak kell benyújtania. Ezért kérdésként merül fel, hogy a kérelmet elutasító ha-
tározat bírósági felülvizsgálata során valamennyi tulajdonostársnak perben kell-e állnia, és a 
perbeli pozíció csak a felperesi lehet, vagy a beavatkozói/érdekelti is (jogeset nincs).

A kereshetőségi jog vizsgálata azért fontos, mert érdekeltségi körön kívül eső kérdésekben 
a felperes nem kérheti a közigazgatási határozat törvényességének vizsgálatát, bizonyítási 
indítványa ellenére ilyen körben bizonyításnak sem lehet helye.

A kereset tartalma tekintetében általános tétel, hogy a felperes a közigazgatási határozat 
bírósági felülvizsgálatát eljárási és/vagy anyagi jogi jogszabálysértésre hivatkozással kérhe-
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ti, de vitathatja kizárólag a közigazgatási határozat indokolását is (ez utóbbi a kisajátítási 
ügyekben nem jellemző).

A kisajátítási kártalanítási határozat törvényességét vitató kereset kapcsán lényeges hang-
súlyozni, hogy a kisajátítási határozat részekre bontható: a jogalap, a forgalmi érték, a 
visszamaradó ingatlan sorsa (ki kell-e sajátítani vagy sem), az értékcsökkenés, más érték-
veszteség, a költségek tekintetében önálló rendelkezések hozhatók. Ez azzal a következ-
ménnyel jár, hogy korábban az 1952. évi Pp. 335/A.§ (1) bekezdésének második mondata, 
2018. január 1-től a Kp. 43.§ (1) bekezdése folytán a keresetindítási határidőn túl már nem 
vitatható a keresetben nem kifogásolt határozati rész, rendelkezés. Nincs mód a nem vita-
tott kérdésekben a kereset kiterjesztésére (Kfv.II.37.041/2010/8., Kfv.IV.37.995/2010/9., 
Kfv.II.37.411/2012/6., Kfv.II.37.782/2012/4., Kfv.II.37.348/2012/8.).

A perben beszerzett szakértői vélemény alapján azonban a felperes a kért többletkártala-
nítás összegét megváltoztathatja, leszállíthatja, felemelheti, mert ez kívül esik a kereset-
változtatás tilalmán (1952. évi Pp. 335/A.§ (2) bekezdés, illetve Kp. 43.§ (2) bekezdés).

Az erre irányuló kereset folytán elsődlegesen a kisajátítás jogalapját, a közérdekű cél, 
majd a kisajátítás feltételeinek fennállását kell vizsgálni. E körben vitatható, hogy az in-
gatlan igénybevételére valóban közérdekű célból kerül-e sor (Kfv.VI.37.745/2010/8.), a 
közérdekű cél megvalósítása a tulajdonjog korlátozásával is elérhető, nincs szükség a tu-
lajdonjog elvonására (Kfv.II.37.307/2012/9.), a kisajátítási cél az adott ingatlanon vagy 
más ingatlanon valósítható-e meg kisebb/nagyobb korlátozással (Kfv.IV.37.977/2010/10., 
Kfv.IV.38.039/2010/11.), más nyomvonal kedvezőbb, megoldható lenne (Kfv.
III.38.084/2010/12., Kfv.III.37.332/2012/8., Kfv.III.37.302/2012/7.). Ez utóbbi kérdé-
seket érintően már a jogalap vizsgálatánál felmerül a szakértői bizonyítás szükségessége.

A felperes – a jogalap mellett vagy anélkül is – vitathatja a kisajátítási határozatban megál-
lapított kártalanítás összegét, továbbá azt is, hogy a visszamaradó ingatlant ki kellett volna 
sajátítani (de akár azt is, hogy nem kellett volna kisajátítani). Ha a felperes a kisajátítást 
kérő, kérelme a kártalanítási összeg leszállítására, míg egyéb jogosultak kérelme – értelem-
szerűen – az összeg felemelésére irányul. Vitatható akár együtt, akár önállóan az ingatlan 
forgalmi értéke, a visszamaradó ingatlan értékcsökkenése, az értékveszteség mértéke, a 
költségek összege.
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III. A bizonyítás szabályai

Tekintettel arra, hogy a kisajátítás jogalapján túl a kártalanítás összege, a visszamaradó 
ingatlan kisajátításának szükségessége, de a költségek, értékveszteségek kérdésében a ha-
tósági döntés igazságügyi szakértői véleményen alapul, és a hatóság korábban a Ket. 50.§-
ában, jelenleg az Ákr. 71.§-ban foglalt kötelezettségét teljesítve, továbbá a Kstv. 25-29.§-a 
alapján eljárva dönt, a hatósági határozat törvényességét vitató felperesnek kell bizonyíta-
nia az 1952. évi Pp. 164.§ (1) bekezdése, illetve a Kp. 78.§ (1) bekezdése alapján alkalma-
zandó polgári perrendtartásról szóló 2016. évi CXXX. törvény (Pp.) 265.§ (1) bekezdése 
szerint az állításait.

Kérdésként fogalmazódik meg, hogy van-e hivatalbóli bizonyítási kötelezettség. Ez nem 
zárható ki az 1952. évi Pp. 336/A.§ (1) bekezdésében és a Kp. 78.§ (5) bekezdésében 
nevesített esetekben. Kisajátítási ügyekben ez rendkívül ritka, kiskorú tulajdonában álló 
ingatlan kisajátítása esetén nem zárható ki ennek lehetősége.

Az 1952. évi Pp. 336/A.§ (2) bekezdésének és a Kp. 79.§ (1) bekezdésének alkalmazá-
sa – azaz a bizonyítási teher megfordulása, az alperesi oldal bizonyítási kötelezettsége – a 
per kezdeti szakaszában fel sem merülhet, mert ha a kisajátítási hatóság a tényállást nem 
tárta fel, azaz a kártalanítás jogalapját – a Kstv. 28.§ (1) bekezdése, Ket. 50.§ (1) bekezdése, 
Ákr. 62.§-a, 71.§-a, Ket. 72.§ (1) bekezdés ea) pontja, Ákr. 81.§-a ellenére – egyáltalán 
nem vizsgálta, arról határozata indokolást nem tartalmaz, vagy a kártalanítás összegének 
kérdésében a szakértői bizonyítást a Kstv. 25.§ (2) bekezdése alapján mellőzte, az olyan 
súlyos eljárási szabálysértés, melyet a bírósági eljárásban nem lehet orvosolni, így a kisa-
játítási eljárás megismétlésének van helye. Ezért a tényfeltárást és indokolást tartalmazó 
hatósági határozat bírósági felülvizsgálata esetében elsődlegesen a felperesre hárul a bizo-
nyítás terhe.

A bizonyítási teherről, annak lényeges tartalmáról a bíróságnak a felperest ki kell oktatni 
az 1952. évi Pp. 3.§ (3) bekezdése [Kp. 71.§ (2) bekezdés d) pontja] alapján. Ez a köte-
lezettség összetett tartalmú és az egész eljárás folyamán terheli a bírót. A per kezdetén 
alapvetően a felperes tájékoztatására van szükség, amely akkor is megilleti a felet, ha jogi 
képviselővel jár el. A tájékoztatás tartalmát a tárgyalási jegyzőkönyvnek vissza kell tükröz
nie, ennek hiányában a tájékoztatás megtörténte nem, vagy csak közvetett adatok alapján 
nehezen ellenőrizhető.
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A tájékoztatás elmaradása mint jogsértés körében irányadónak tekinthető a közigazgatási 
perekben az 1/2014. (VI.30.) PK vélemény 5. pontja, amely szerint az 1952. évi Pp. 3. § (3) 
bekezdés szerinti tájékoztatási kötelezettség megsértése önmagában nem szolgálhat alapul 
a hatályon kívül helyezésre; ezt csak a konkrét eljárásjogi szabályok sérelme alapozhatja 
meg. Csak az eljárási jogait, lehetőségeit és kötelezettségeit pontosan ismerő, azaz kellően 
tájékoztatott fél képes eldönteni, hogy állításait milyen körben és milyen irányú bizonyítás-
sal, mely bizonyítási eszközzel tudja kellően alátámasztani, csak a megfelelő ismeretekkel 
rendelkező fél tudja felmérni a rendelkezésre álló bizonyítékok súlyát, bizonyítási erejét, 
így – a tisztességes eljárás követelményének megfelelően – csak a tájékozott bizonyításra 
köteles félre lehet visszaterhelni a szükséges bizonyítás elmaradását, tekintve, hogy „nem 
lehet szó szuverén döntésről ott, ahol a hallgatás oka nem az ismert és mérlegelt lehetőségek 
elvetése, hanem az esetleges tudatlanság”. Így tehát, ha a per adatai alapján kétséget kizáró-
an megállapítható, hogy az elmaradt bírói tájékoztatásnak az az eredménye, hogy a felperes 
nem élt vagy nem megfelelően élt a bizonyítás lehetőségével, és ezáltal a perbeli jogainak 
gyakorlásában akadályozott volt, ezzel pervesztes lett, akkor ezen eljárási szabálysértés lé-
nyegesnek minősülhet. Mindig az adott eljárás egyedi tényállása a döntő e kérdésben.

A bíróság tájékoztatásának nemcsak a bizonyítási eljárást megelőzően, hanem közben is 
szerepe van, mert „egyik fél sem tartható bizonytalanságban abban a kérdésben, hogy a bí-
róság a per eldöntése szempontjából milyen tényeket tart fontosnak”. Ennek megfelelően 
a feleknek pontosan kell tudniuk, hogy az adott kérdésben kit terhel a bizonyítás.

A tájékoztatási kötelezettség körében fontos kiemelni ezért, hogy a bíróságnak –  a bi-
zonyítási eljárás későbbi fázisában, pl. amikor a felperes az addig lefolytatott szakértői 
bizonyítás eredményeként igazolta az állításait – tájékoztatni kell az alperest a bizonyítási 
teher megfordulásáról [1952. évi Pp. 336/A.§ (2) bekezdés, Kp. 79.§ (1) bekezdés – Kfv.
VI.37.927/2010/5.) és arról is, hogy milyen bizonyítási indítvánnyal élhet. Megfelelő tá-
jékoztatás hiányában az alperes terhére nem lehet értékelni azt, hogy nem élt a bizo-
nyítási indítvány tételének lehetőségével (BH.2010.134.). Ugyanígy tájékoztatni kell a 
bizonyításra köteles felperest, ha az indítványa folytán kirendelt szakértő által készített 
szakvélemény aggályos, ellentmondásos tartalma folytán nem alkalmas a kereseti állításai 
bizonyítására (Kfv.I.35.415/2010/5.).

Figyelemmel arra, hogy a kisajátítási határozat kártalanítást megállapító része igazságügyi 
szakértői véleményen alapul, a felperes az összegszerűség körében szakértői bizonyítással 
támaszthatja alá a határozatban foglaltakat vitató álláspontját (Kfv.IV.37.636/2010/6.).
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IV. A tényállás megállapítása, a bizonyítási eljárás:

A bíróság – a megváltozott szabályok miatt – a közigazgatási perben már kötött bizo-
nyítási rendet köteles követni, az egyes bizonyítékokat azonban változatlanul szabadon 
értékelheti [1952. évi Pp. 206.§, Kp. 78.§ (2) bekezdés].

Fontos kiemelni, hogy a közigazgatási per sajátos a tekintetben is, hogy a pert megelőző 
közigazgatási eljárásban a hatóság törvényi kötelezettsége folytán a határozathozatalhoz 
szükséges tényállást tisztázza, kérelemre vagy hivatalból bizonyítást folytat le, majd a 
rendelkezésre álló bizonyítékok egyenkénti és összességében való értékelését követő-
en állapítja meg az ügyben releváns tényeket és vonja le annak jogi következményeit.  
A hatóságnak az is törvényi kötelezettsége, hogy a meghozott határozat indokolása tar-
talmazza a megállapított tényállást és az annak alapjául elfogadott bizonyítékokat, az 
ügyfél által felajánlott, de mellőzött bizonyítást és a mellőzés indokait, a mérlegelési, 
méltányossági jogkörben hozott határozat esetén a mérlegelésben, a méltányossági jog-
kör gyakorlásában szerepet játszó szempontokat és tényeket, valamint azokat a jogsza-
bályhelyeket, amelyek alapján a hatóság a határozatot hozta. Ennélfogva elmondható, 
hogy a közigazgatási per megindításakor már rendelkezésre áll az egyik peres fél (alpe-
res) komplex álláspontja, amit a közigazgatási határozat bírósági felülvizsgálatát kérő és 
a hatósági eljárás törvényességét, a hatósági megállapítás megalapozottságát, illetve a le-
vont következtetések jogi helytállóságát, egyes esetekben a döntés indokolását vitató fel-
peresnek kell a perben megcáfolnia, ezért a bizonyítási teher e körben a felperesen van.

E kötelezettség teljesítésének komoly kihatása van a bizonyítás menetére és értelemsze-
rűen a pernyertességre is, hiszen a felperes a „per ura”, a bíróság – a kivételes eseteket 
leszámítva – csak a bizonyító fél által elé tárt bizonyítékok alapján hozhatja meg dön-
tését, a megfelelően kioktatott, bizonyításra köteles fél terhére értékelhető, ha a perbeli 
állításait nem bizonyította (Kfv.II.37.412/2009/6.).

A felperes a bizonyítási eljárás során elsősorban a megelőző eljárás szakértőjének kiren-
delését, a megelőző eljárásban készített szakértői vélemény kiegészítését, s ezen szakértő 
meghallgatását kérheti, amennyiben ennek törvényi feltételei fennállnak és a bíróság 
a megelőző eljárásban kirendelt szakértő véleményét mellőzte, új igazságügyi szakértő 
kirendelésére tehet indítványt, vagy csatolhat okiratokat, indítványozhatja tanú meg-
hallgatását.
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IV.1. A szakértői bizonyítás:
Bár a szakértői bizonyítás 1952. évi Pp.-ben rögzített szabályai az új Kp. tükrében lényegesen 
megváltoztak, a régi kérdések többsége változatlanul fennmaradt.

Míg a korábbi szabályozás szerint, ha a hatósági eljárásban (megelőző eljárásban) szakértő 
igénybevételére került sor, a felperes úgy tudta a szakkérdéssel kapcsolatos kifogásait sikerrel 
érvényesíteni, ha szakértői bizonyítást kért és a perben kirendelt szakértői vélemény állítá-
sait igazolta. A Kp. (igazodva a Pp. megváltozott bizonyításai szabályaihoz) már a megelő-
ző (hatósági) eljárásban kirendelt szakértő szerepét erősítve előírja a Kp. 80.§-ában, hogy a 
közigazgatási perben elsődlegesen a megelőző eljárásban kirendelt igazságügyi szakértőt kell 
alkalmazni. Ez komoly aggályokat vet fel a jogalkalmazóban és a jogkereső állampolgárokban 
is, elegendő csak arra utalni, hogy kevés az esélye annak, hogy a megelőző eljárásban kirendelt 
szakértő a felperes kifogásaira változtat a véleményén, így a bizonyítási eljárásba való bevonása 
idő- és költségveszteséggel jár, továbbá megnehezíti a bíró kontrollfeladatának teljesítését az 
is, hogy a kisajátítási ügyekben a Kp. 80.§ (3) bekezdése kizárja a magánszakértő, illetve más 
eljárásban kirendelt szakértő alkalmazását. Ezzel elnehezül a szakértői véleményekben talál-
ható szakmai hiba felismerése, amelyhez kellő szakismeret szükséges. Itt kell megjegyezni, 
hogy ezt a szabályozást több kritika illette, és több eljárást is kezdeményeztek az Alkotmány-
bíróság előtt (bírói utólagos normakontroll, alkotmányjogi panasz), amelyekben a tisztességes 
eljárás, a fegyverek egyenlőségének elve volt a fő hivatkozási alap. Támogatóan megjegyezhe-
tő, hogy a korábbiakban a bíró több forrásból szerezhetett szakismeretet a közigazgatási per-
ben felmerült szakkérdésben, hiszen a hatósági eljárásban kirendelt szakértő mellett a perben 
eljárt szakértő és az esetleges magánszakértő is (szakmai felelőssége mellett) véleményt tárt a 
bíróság elé. Ezek a szakvélemények segíthették a bíró munkáját, az elvárt, megfelelő ellenőrzés 
végrehajtását. A Kp. szabályai alapján már csak egy felelősséggel előterjesztett szakmai anyag 
fekszik el a bíróság előtt (egy szakértő véleménye), a felek nyilatkozataikban nem kell, hogy 
szakmai felelősséggel fejtsék ki álláspontjukat, amely megnehezíti a szakkérdés eldöntését.

Ha a bizonyítási eljárás eredményeként sikerül a megelőző eljárásban kirendelt szakértő véle-
ményét kizárni a bizonyítékok közül, akkor sor kerülhet új igazságügyi szakértő kirendelésére. 
Ebben az esetben a korábbi szabályok szerinti kérdések ismét előtérbe kerülhetnek. A szakér-
tő eljárása kapcsán alapvető kérdés, hogy ki rendelhető ki szakértőként (ki és kit választhat), az 
adott személy megfelelő kompetenciával rendelkezik-e, ez hogyan állapítható meg, önállóan 
vagy más szakértő bevonásával tudja ellátni feladatát, ki fogalmazza meg a szakértőhöz inté-
zendő kérdéseket, milyen követelmények fogalmazhatók meg a szakértői tevékenységgel és 
véleménnyel kapcsolatban, azok hogyan kérhetők számon, mi a teendő, ha kétely merül fel a 
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szakértői véleménnyel kapcsolatban, mi a megalapozatlanság, mi az ellentmondás, az hogyan 
oldható fel. Szükséges utalni rá, hogy a szakértői kompetencia léte, a szakértői eljárás teljes-
sége, a szakértői vélemény hiányossága a megelőző eljárásban eljárt szakértő és véleménye 
kapcsán is vizsgálandó.

Míg korábban a 2005. évi XLVII. törvény (régi Szakértői tv.) 2.§-a, jelenleg a 2016. évi XXIX. 
törvény 4.§ (1) és (4) bekezdése határozza meg, hogy ki végezhet igazságügyi szakértői tevé-
kenységet. Kisajátítási ügyekben az eseti szakértő eljárása nem jellemző, általában igazságügyi 
szakértő bevonására kerül sor az adott ingatlan jellemzőinek megfelelően, így ingatlanforgal-
mi, mezőgazdasági, erdészeti, vagy akár vízügyi, környezetvédelmi szakkérdésben.

Változatlanul megmaradó elv, hogy a felek megállapodhatnak a szakértő személyében, de a 
bíróság megállapodás hiányában szabadon választ. Elfogultság esetén a szakértő nem járhat el, 
erről a bíróság külön végzésben dönt [1952. évi Pp. 178.§ (3)-(4) bekezdés, Pp. 301.§].

Akár a felek, akár a bíróság választja ki az adott szakértőt, az csak kellő kompetenciával bíró 
személy lehet. A kompetencia kérdésében – akár vita, akár kétely van – a bíróság vizsgálódik. 
Figyelembe veszi az IM-nél vezetett és a szakterület tekintetében közhiteles nyilvántartás 
adatait, megkeresheti a szakértői kamarát a kompetenciára vonatkozó tájékoztatás megadá-
sára (tekintve, hogy a kamara jogosult vizsgálni az adott szakterületre vonatkozó képesítés 
meglétét [ld. régi Szakértői tv. 3.§, illetve 2016. évi XXIX. törvény 6-9.§, 11.§]. A szakértő 
is köteles tájékoztatni a bíróságot, ha olyan kérdésben kap kirendelést, amely részben vagy 
egészben nem tartozik a szakterületéhez, vagy ha az adott ügyben kizárt, más okból akadályo-
zott, más szakértő bevonása vagy meghatározott szakértői szervezet eljárása szükséges [régi 
Szakértői tv.13.§ (4) bekezdés, 2016. évi XXIX. törvény 45.§ (4) bekezdés].

Az adott ügy egyedi tényállása (a kisajátításra kerülő ingatlan sajátos jellege), a felperes ke-
reseti kérelme határozza meg, hogy milyen szakértelemmel rendelkező szakértő bevonására 
van szükség, és a szakértő egyedül is alkalmas-e a feltett kérdések megválaszolására, vagy társ
szakértő bevonása indokolt. E körben a felek, a bíróság, de a szakértő is kérést fogalmazhat 
meg. A szakértőt a bíróság köteles tájékoztatni, ha egy időben több szakértőt rendel ki [régi 
Szakértői tv. 13.§ (1) bekezdés i) pont, 2016. évi XXIX. törvény 45.§ (2) bekezdés i) pont]. 
A szakértő köteles tájékoztatni a bíróságot, ha más szakértő igénybevételére van szükség a 
feladat ellátásához [régi Szakértői tv. 13.§ (4) bekezdés d) pont, 2016. évi XXIX. törvény 45.§ 
(4) bekezdés d) pont].



237

A KISAJÁTÍTÁSI HATÁROZAT BÍRÓSÁGI FELÜLVIZSGÁLATÁNAK FŐBB KÉRDÉSEI

A szakértői bizonyításra –  fő szabály szerint – a felperes indítványára kerül sor, a bíróság 
hivatalból nem bizonyít. Ezért a szakértőhöz intézendő kérdések megfogalmazása a felperes 
kötelessége, az alperes számára csupán lehetőség. A bíróság a kereseti kérelem körében való 
bizonyítás és a per ésszerű időben és költségek melletti befejezésének biztosítása érdekében 
köteles megakadályozni, hogy a szakértő olyan kérdésben is vizsgálódjon, amely nem tárgya a 
pernek (akár a kereseti kérelem, akár a kereshetőségi jog hiányában).

A szakértői tevékenységgel szemben követelmény, elvárás fogalmazható meg, azonban lénye-
ges, hogy a szakértői vélemény tartalmával kapcsolatban a szakértő nem utasítható. Alapvető, 
hogy a véleménynek tartalmaznia kell az értékelés szempontjából jelentős körülményeket, 
adatokat (pl. kisajátítási ügyekben jellemzően az összehasonlításra alkalmasnak ítélt adatok 
forrását, az összehasonlított ingatlanok jellegét, jellemzőit), a számítások, módszerek bemuta-
tását, levezetését, magyarázatát, a feltett kérdésekre adott indokolt választ, más szükségesnek 
ítélt megállapításokat (pl. értékelési kompetencián kívüli kérdések, felek által nem kifogásolt, 
de jelentős körülmény). A szakértő köteles a bíróság által biztosított határidőben elvégezni 
feladatát, ha ennek nem tud eleget tenni, akkor köteles ezt jelezni, pl. póthatáridőt kérni, 
egyúttal az akadályt megjelölni.

A szakértői vélemény tartalmi vizsgálatát (amely egyébként a megelőző eljárásban kirendelt 
szakértő véleményével szemben is követelmény) a feleken túl a bíróságnak is el kell végez-
ni. Elsődlegesen azt kell ellenőrizni, hogy a szakértő teljeskörűen eleget tett-e a kirendelő 
végzésben foglaltaknak, részletesen indokolt véleményt adott-e, az a tartalmi minimumkö-
vetelményeknek eleget tesz-e. Ezt követően ellenőrizni kell a megállapításokat a peradatok 
tükrében: pl. az ingatlan művelési ágát a szakértő jól állapította-e meg, mert a téves kiindu-
lási alap az egész véleményt megalapozatlanná teszi (Kfv.VI.37.386/2011/9.), pl. az ingatlan 
területét a szakértő jól vette-e figyelembe, nem vétett-e számítási hibát, mert a nyilvánvaló 
elírásokat, a szakvélemény elírt adatait a bíróságnak ki kell javítania (Kfv.III.37.503/2013/6.). 
A számítások ellenőrzésére is figyelmet kell fordítani, nem lehet mechanikusan elfogadni 
a szakvéleményben írtakat. A fent írtak szerint ellenőrizendő az értékelt ingatlanok össze-
hasonlíthatósága, hiszen ennek hiánya szintén megalapozatlanná teszi a véleményt (Kfv.
III.37.598/2012/9., Kfv.II.37.797/2012/8., Kfv.III.37.113/2012/10.).

Ha a megelőző eljárásban kirendelt (ugyanez volt korábban a perben eljáró) szakértő vélemé-
nyének tartalmát, helyességét illetően kétség merül fel, akkor a bizonyításra köteles félnek kell 
indítványt tennie elsődlegesen a szakértő nyilatkozatának vagy a vélemény kiegészítésének 
beszerzése érdekében. A bíróság a szakértői véleménnyel kapcsolatos kétségeket a szakértő 
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felvilágosítás adására való felhívással oszlathatja el (Kfv.III.37.600/2011/6.). Homályos, hiá-
nyos, ellentmondásos szakvélemény esetén a vélemény kiegészítésének, szakértői felvilágosítás 
megkövetelésének van helye, ennek eredménytelensége esetén – most már a beszerzett véle-
mény mellőzését, értékelési körből való kizárását követően – új szakértőt kell kirendelni (Kfv.
III.37.060/2012/8.). A bíróság a szakértői vélemény felülértékelése előtt köteles a szakértővel 
tisztázni a szakvélemény homályos pontjait (Kfv.III.37.195/2012/7.).

Aggályos, ellentmondó szakvéleményre alapítva megalapozott ítélet nem hozható (Kfv.
VI.37.072/2012/6.), a szakvélemény ellentmondásainak feloldása, hiányosságainak pótlása 
nélkül hozott ítélet törvénysértő (Kfv.III.37.113/2012/10.). Az ingatlanbecslés szabályait, a 
szakmai szabályokat sértő szakvéleményre nem alapítható ítélet (Kfv.II.37.570/2013/8.).

Kiemelendő, hogy a jogvita elbírálásához szükséges bizonyítékok rendelkezésre bocsátása a 
bizonyításra köteles felet terheli, a bizonyítás indítványozásának elmaradása esetén a mulasz-
tás jogkövetkezményeit, vagy a bizonyítás sikertelenségét a bizonyításra kötelezett fél terhére 
kell értékelni (Kfv.II.37.351/2012/8.). Ezért, ha a bizonyításra köteles fél (legyen ez akár a 
felperes, vagy a bizonyítási teher megfordulását követően az I. és II.r. alperes) nem kéri a 
szakértői vélemény kiegészítését, vagy (ha ennek feltételei fennállnak) új szakértő kirendelé-
sét, a bíróság hivatalból nem folytathatja a bizonyítási eljárást, a bíróság csak a rendelkezésére 
álló bizonyítékok figyelembevételével, azok összességében való értékelése alapján dönthet és a 
mulasztást az 1952. évi Pp. 3.§ (3) bekezdése, illetve a Pp. 265.§ (1) bekezdése szerint értékeli.

A korábbi bizonyítási eljárás szabályozási problémáit a Kp. igyekezett feloldani, de csak el-
nehezült helyzetet eredményezett. Továbbra sem biztosított az a gyakorlati elvárás, hogy a 
megelőző eljárásban és a perben kirendelt szakértő véleményének ütköztetésére kerüljön sor. 
A jelenlegi szabályozás azt az elvet követi, hogy a szakkérdésben felmerült vitákat egy szakértő 
kirendelése, véleménye megoldja. Ezzel szemben a megelőző eljárásban, de a perben beszerzett 
szakértői véleménnyel szemben komoly igényként jelenik meg a megfelelő szakmai kontroll, 
amelyre a szakkérdésben ismeretekkel nem rendelkező bíró csak korlátozottan képes.

Tekintettel arra, hogy a szakértői bizonyítás esetén is elvárás, hogy a bíróság törekedjen a 
releváns tények feltárására, a felmerült szakmai aggályok kiküszöbölésére és csak ezt követően 
hozzon döntést, elengedhetetlennek tűnik a szabályozás korrekciója.

Valóban indokolt volt a korábbi szabályozás megváltoztatása, hiszen eltérő jogalkalmazási 
gyakorlat alakult ki az egymásnak ellentmondó szakértői vélemények közötti konfliktusok fel-
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oldására, amely sokszor feszegette a polgári perrendtartás kereteit. Hiszen volt olyan felülvizs-
gálati döntés, amely engedte (nem kifogásolta), elfogadta, hiányolta a közigazgatási eljárásban 
kirendelt szakértő perbeli meghallgatását (Kfv.IV.37.972/2010/7. Kfv.IV.38.215/2010/13., 
Kfv.III.37.129/2012/8.), míg más döntések a perben kirendelt szakértőhöz intézett kérdés 
(„adja indokát a két vélemény közötti eltérésnek”) megválaszolásával, vagy új szakértő kiren-
delésével látott lehetőséget az ellentmondások feloldására (Kfv.IV.37.972/2010/7.).

 
IV.2. A magánszakértői vélemények szerepe, értékelése:
Ahogy a fentiekben már megemlítésre került, korábban komoly vitákat váltott ki a ma-
gánszakértői vélemény kisajátítási ügyekben való értékelése. Hosszú folyamat volt, míg a jog
gyakorlat eljutott odáig, hogy azt nem a fél nyilatkozataként, hanem egy, a perben figyelembe 
vehető szakmai álláspontként, sui generis bizonyítási eszközként értékelte. (BH 2004.59., BH 
1996. 102., BH 2007.192., BH 1999.365., BDT 2003. 759., BH 1983. 233., BDT 2001.181., 
BH 2003.17., BH2012. 175.).

Kisajátítási ügyekben a Kp. 80. § (3) bekezdése kizárja a magánszakértői vélemény alkalma-
zását, ezzel kiiktatta az értékeléssel kapcsolatos vitákat a jogalkotó.

 
IV.3. Egyéb bizonyítási eszközök:
A kisajátítási határozat bírósági felülvizsgálata iránti perben is felmerül a releváns tények 
megállapítása körében okiratok, hatósági engedélyek stb. értékelésének igénye. Ezek bizonyí-
tékként való értékelése ritkán vet fel problémákat.

Az ingatlan valós, természetbeni állapotát és nem ingatlan-nyilvántartási jelleg szerinti érté-
kelését kell elvégeznie a szakértőnek (Kfv.VI.37.386/2011/9.). A megközelíthetőség tekin-
tetében a kisajátításkori állapotnak van jelentősége (Kfv.IV.38.116/2010/13.). A kisajátított 
ingatlan eredeti rendeltetésének és más ingatlanhoz való funkcionális kapcsolatának vizsgála-
ta nélkül nem lehet a visszamaradó ingatlan kisajátítására irányuló kérelmet elutasítani (Kfv.
II.37.091/2014/8.). (Ezen döntés kapcsán érdemes vizsgálni a visszamaradó ingatlan fogal-
mát is, és azt is, hogy az üzem működésével való felhagyásnak milyen körben lehet/van jelen-
tősége, e kérdésben a bizonyítási eljárásban mit kell/lehet vizsgálni).
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Dr. Vitál-Eigner Beáta
KÚRIAI BÍRÓ

–	 Az Államigazgatási Főiskola elvégzése után 1992-ben az ELTE Állam- és Jogtudományi 
Karán summa cum laude eredménnyel szerez diplomát.

–	 Első munkahelye a Budapest-Hegyvidék XII. kerületi Önkormányzat Polgármesteri Hiva-
tala – illetve annak jogelődje –, ahol 10 éven keresztül az Általános Hatósági Osztály veze-
tőjeként irányította a hivatal csaknem valamennyi államigazgatási hatósági tevékenységét.

–	 2002. július 1-jétől kap bírói kinevezést és beosztást a Fővárosi Bíróság Közigazgatási Kol-
légiumához. 

–	 2009. január 1-jén kerül a Fővárosi Ítélőtáblára. 
–	 2014. február 15. napjától a Fővárosi Törvényszéki Közigazgatási és Munkaügyi Regionális 

Kollégium kollégiumvezető-helyettese.
–	 2018. május 1.: kúriai bírói kinevezés, a VI. tanácsban vegyes referádában előadó bíróként 

ítélkezik.
–	 Több jogegységi tanács és több joggyakorlat-elemző csoport munkájában vett részt.
–	 Jogi szakvizsga cenzorként alkotmányjog és közigazgatási jog tárgyakból vizsgáztat. Meg-

hívott záróvizsgabizottsági elnök a Károli Gáspár Református Egyetem Állam- és Jogtudo-
mányi Karán alkotmányjog, közigazgatási jog című tárgyakból. Az Országos Közigazgatási 
Vizsgabizottság tagjaként közigazgatási szakvizsgán bizottsági elnökként működik közre. 

–	 Rendszeresen publikál, egyebek mellett jogi lektorként közreműködött a Nagykommentár a 
közigazgatási hatósági eljárási törvényhez című, valamint a Kommentár az általános közigazga-
tási rendtartásról szóló törvényhez című művek elkészítésében. A Kommentár a közigazgatási 
perrendtartáshoz című törvénymagyarázat „Fellebbezés” részét jegyzi.

–	 Tagja a Közigazgatási Bírák Egyesületének.
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A közigazgatási döntés semmisségét 
törvényben meghatározott semmisségi okok 

alapozzák meg – A semmisségi okok köre 
jogértelmezéssel nem bővíthető89

A jogállamiság egyik legfontosabb tartami eleme a jogbiztonság. A jogbiztonság elve a bíró-
sági eljárásokban akkor érvényesül, ha azonos tényállású ügyekben azonos, de legalábbis ha-
sonló ítéletet hoznak a különböző bíróságok. A Kúria – Alaptörvényből fakadó – kötelessége 
a bírói jogalkalmazás egységének biztosítása. Ennek egyik eszköze a jogegységi határozat. 
A jogegységi határozat nem jogszabály, hiszen a Kúria nem jogalkotó, hanem jogalkalmazó 
szerv. Ugyanakkor az Alaptörvény 25. cikke értelmében a jogegységi határozat a bíróságokra 
kötelező. Ez azt jelenti, hogy a bíróságnak a jogvita elbírálása során a jogegységi határozatot 
is alkalmaznia kell. A jogegységi határozat ezért ténylegesen normatív tartalommal bír, hi-
szen hatálya szükségképpen kihat a felekre is. Jogi természete sajátos; jogalkotói jogkörrel fel 
nem ruházott szerv által alkotott kötelező jogi norma. 

A bíróságok szervezetéről és igazgatásáról szóló 2011. évi CLXI. törvény (Bszi.) 32. § (1) 
bekezdés a) pontja szerint jogegységi eljárásnak van helye, ha az egységes ítélkezési gyakorlat 
biztosítása érdekében elvi kérdésben jogegységi határozat meghozatala szükséges.

A Kúria Közigazgatási-Munkaügyi Kollégiumának vezetője jogegységi eljárás lefolytatá-
sát indítványozta a közigazgatási határozatok semmisségével kapcsolatos egyes kérdések 
tárgyában. Álláspontja szerint a Kúria és az elsőfokú bíróságok gyakorlata nem egységes a 
tekintetben, hogy mely körülmények alapozhatják meg a közigazgatási határozatok semmis-
ségét. Nem egyértelműek a nyilvánvaló semmisség esetei, illetve ellentmondásos az ítélkezés 
a tekintetben is, hogy a formai követelményekkel kapcsolatos hibák, hiányosságok semmis-
ségi oknak minősülnek-e. A Kúria gyakorlata ugyan egységes abban, hogy a kiadmányozási 
hiba jogszabálysértésnek minősül, de eltérő döntések születtek e jogszabálysértés mibenlé-
tét illetően. A Kúria esetenként arra a megállapításra jutott, hogy a határozat aláírásának 

89  A cikk a Kúria 1/2019. KMPJE jogegységi határozatának összefoglalója.
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olvashatatlansága nem hivatalból figyelembe veendő, és semmisséget nem eredményező sza-
bálytalanság, más döntéseiben viszont arra a következtetésre jutott, hogy a kiadmányozás 
hibája a közigazgatási határozat semmisségéhez vezet. Nem egyértelmű a felülvizsgálati bí-
róság feladata a semmisséggel kapcsolatban sem; egyes döntések szerint a semmisség a felül-
vizsgálati eljárásban hivatalból nem vizsgálható, más ügyekben ezzel ellentétesen, a semmis-
ség hivatalbóli vizsgálatát a felülvizsgálati eljárásban is megengedhetőnek, sőt szükségesnek 
ítélte még olyankor is, amikor a felperes a felülvizsgálati kérelmében erre nem hivatkozott. 
Kérdésként merül fel továbbá, hogy van-e jelentősége az elsőfokú határozat semmisségének 
akkor, ha a másodfokú határozat hatáskörben meghozottnak minősül. Az egyik nézet sze-
rint, mivel a semmis határozat olyan, mintha azt meg sem hozták volna, ezért a nem létező 
határozatot nem lehet sem helybenhagyni, sem megváltoztatni, sem pedig hatályon kívül 
helyezni. A másik nézet szerint azonban a bíróság nem az elsőfokú, hanem a másodfokú 
határozatot vizsgálja felül, ezen kívül a másodfokú hatóság teljes körű felülvizsgálatot végez, 
a döntést teljeskörűen átveheti az elsőfokú hatóságtól, így megváltoztató döntése esetén nem 
bír relevanciával az elsőfokú határozat semmissége.

A fentiek alapján – az egységes ítélkezési gyakorlat biztosítása érdekében – a Kúria elnöké-
nek elnökletével megalakult a Kúria Közigazgatási-Munkaügyi-Polgári Jogegységi Tanácsa 
(a továbbiakban: Jogegységi Tanács).

A Jogegységi Tanács feladata a közigazgatási hatósági eljárás és szolgáltatás általános szabá-
lyairól szóló 2004. évi CXL. törvény (a továbbiakban: Ket.) 121. § (1) bekezdés b) pontja első 
fordulatának értelmezése volt. Az e tárgyban meghozott 1/2019. KMPJE jogegységi határozat 
jelentősége – az abban foglalt elvi megállapításokra tekintettel – a Ket. hatályon kívül helyezése 
ellenére is kiemelkedő, az a megváltozott jogszabályi környezetben is zsinórmérték lehet.

A Jogegységi Tanács rögzítette, hogy az államigazgatási eljárás általános szabályairól szó-
ló 1957. évi IV. törvénynek az 1981. évi I. törvénnyel történt módosítása előtt semmilyen 
jogszabály sem rendelkezett a hatósági határozatok semmisségéről. Ennek ellenére számos 
tanulmány foglalkozott a kérdéssel, ezekben jellemzően a polgári jognak a szerződés ér-
vénytelenségére vonatkozó szabályait vették alapul. A Jogegységi Tanács leszögezte, hogy a 
polgári jogban a semmisség anyagi jogi kategória, amelynek elsősorban a szerződéses jog-
viszonyokban van jelentősége, ezzel szemben a közigazgatási eljárási jogban a semmisség 
eljárásjogi jogfogalom, amely a hatósági döntésekhez kapcsolódik. A semmisség tárgyának 
és jellegének alapvető eltérései miatt a Ket. 121. §-ában foglaltak értelmezéséhez a polgári 
jogban kimunkált értelmezés és joggyakorlat közvetlen iránymutatásul nem szolgálhat.
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A jogegységi határozat indokolása szerint a hatásköri szabály az állami szervek között érvé-
nyesülő munkamegosztás eredménye, amely a közigazgatási hatósági ügyeket tárgyuk sze-
rint osztja szét a különböző állami-, esetenként más, nem állami szervek, személyek között. 
A hatáskör az ügyek intézésére, a közhatalom gyakorlására, a társadalom tagjai magatar-
tásának tényleges befolyásolására való felhatalmazottságot, azaz eljárási- és döntéshozatali 
jogosultságot jelent. Azon jogi eszközök összessége, amelyek biztosítják a jogszabályban ki-
jelölt feladatok ellátását. A Ket. 19. § (1) bekezdése szerint a hatóság hatáskörét jogszabály 
állapítja meg, a (4) bekezdés pedig kimondja, hogy a hatóságtól a hatáskörébe tartozó ügy 
nem vonható el. A hatáskör garanciális szabály, amely sérül, ha hiányzik a jogszabályi felha-
talmazottság a hatósági tevékenység végzésére.

A hatáskört az ágazati jogszabályok a közigazgatási szervre vagy annak vezetőjére, kivé-
telesen közigazgatási feladattal felruházott egyéb szervre, személyre mint hatóságra tele-
pítik. Ha a hatásköri jogszabály a hatáskört a szerv vezetőjére vagy egy személyre telepíti, 
akkor a hatáskör címzettje és a hatáskör gyakorlója is ugyanaz a vezető vagy személy lesz. 
Amennyiben azonban a hatáskör egy szervet illet meg, akkor azt ténylegesen annak vezetője 
gyakorolja. Ez esetben a hatáskör címzettje és gyakorlója elkülönül; a hatáskör címzettje a 
közigazgatási szerv, míg gyakorlója annak vezetője lesz.

A hatáskör adott közigazgatási hatósághoz történő telepítése a közigazgatási szervnél meg-
lévő szaktudás, képzettség, jártasság alapján történik, amelyet nem, illetve nemcsak a szerv 
vagy annak vezetője, hanem az egész hivatali apparátus együttesen képvisel. A hatóság ha-
táskörében mindig egy konkrét, arra feljogosított természetes személy jár el, az egyes eljá-
rási cselekményeket ténylegesen természetes személyek végzik. Az ügy elintézésében részt 
vevő tisztviselők, alkalmazottak azonban nem a saját, hanem a hatóság nevében járnak el, 
a hatóság nevében hoznak döntést. A hatáskörök sokasága, az ügyek bonyolultsága miatt 
nem reális elvárás az, hogy minden ügyet a hatáskör címzettje, illetve gyakorlója egyma-
ga intézzen, valamennyi hatáskörébe tartozó közigazgatási hatósági eljárást – az elejétől 
a végéig – kizárólag ő maga folytassa le. A hivatali működésben a munkamegosztás ter-
mészetes, a feladatok belső szervezeti egységekre, ügyintézőkre való kiosztása a hatékony 
ügyintézés záloga.

A Jogegységi Tanács rámutatott arra, hogy a hatáskör gyakorlásának részét képező kiadmá-
nyozási jog átengedése nem azonos a hatáskör átruházása Ket. 19. § (3) bekezdésében szabá-
lyozott esetével. Mivel a közigazgatási szerv hatáskörét jogszabály állapítja meg, ezért a köz-
igazgatási szerv a hatáskörét vagy annak gyakorlását más szervre vagy más személyre csak 
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jogszabály kifejezett felhatalmazása alapján ruházhatja át. A hatáskör jogszerű átengedése 
esetén a hatáskört átruházó szervnek megszűnik az eljárási jogosultsága és kötelezettsége, 
döntést az ügyben nem hozhat, az átruházott egyedi ügy tekintetében utasítást nem adhat, 
a döntésért a továbbiakban felelősséget nem visel. Ilyenkor az ügyet annak kell intéznie, a 
döntésért az válik felelőssé, akire a hatáskört átruházták. Ezzel szemben a kiadmányozás az 
egyedi döntés meghozatalát és aláírását jelenti. A közigazgatási eljárásjogi értelemben vett 
kiadmányozási jogot a hatáskör címzettje, illetve – ha tőle különbözik – gyakorlója áten-
gedheti a hivatal meghatározott tisztviselőjére. A kiadmányozási jog átengedése a hatáskör 
gyakorlójának szabad belátásán múlik, azaz nem jogszabályban, hanem a hivatal belső sza-
bályzatában kell erről rendelkezni. Mivel nem a hatáskör gyakorlásának átruházásáról van 
szó, ezért a kiadmányozási jog átengedése nem érinti a közigazgatási szerv jogszabályban 
meghatározott hatáskörét, a hatáskörébe tartozó ügyben hozott döntésért való felelősség 
továbbra is a hatáskör címzettjénél, azaz a hatáskörrel rendelkező szervnél marad. Annyi 
történik, hogy a hatósági eljárást ténylegesen a kiadmányozási joggal rendelkező tisztviselő 
folytatja le, a döntést ő írja alá, mégpedig a hatáskör címzettje (gyakorlója) nevében. A ki-
admányozási jog jogszerű átengedése esetén ezért fel kell tüntetni, hogy a kiadmányozó, az 
aláíró a hatáskörrel feljogosított személy nevében járt el.

Kizáró jogszabályi rendelkezés hiányában nincs akadálya a kiadmányozási joggal felruházott 
személy – belső szabályzatban meghatározottak szerinti – helyettesítésének. A kiadmányo-
zás során történő helyettesítésre való felhatalmazásnak is a hatáskör címzettjétől, illetve gya-
korlójától kell származnia. A kiadmányozásra jogosult intézkedési és aláírási jogköre szár-
mazékos, felhatalmazáson alapuló, és nem foglalja magában a döntési jogkör fölötti további 
rendelkezést, az a hatáskör címzettjénél, illetve gyakorlójánál marad, ezért a kiadmányozásra 
jogosult mást a kiadmányozásra már nem hatalmazhat fel.

A Ket. 121. § (1) bekezdés b) pontja első fordulata szerint a döntést meg kell semmisíteni, 
ha az ügy nem tartozik az eljáró hatóság hatáskörébe.

A Ket. kiemelt rendelkezése értelmében a semmisségi okot a hatáskör hiánya jelenti, e sza-
bály az aláírással kapcsolatos esetleges szabálytalansághoz nem fűzi a semmisség jogkö-
vetkezményét. A Ket. 72. § (1) bekezdés f ) és g) pontjai szerint a határozatnak – egyebek 
mellett – tartalmaznia kell a hatáskör gyakorlójának nevét, hivatali beosztását, valamint a 
döntés kiadmányozójának a nevét, hivatali beosztását, ha az nem azonos a hatáskör gyakor-
lójával, továbbá a döntés kiadmányozójának aláírását. Ezek az előírások azt a célt szolgálják, 
hogy a hatáskör gyakorlásának jogszerűsége megállapítható legyen magából a határozatból, 
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az alapján az ügyfél számára is egyértelmű legyen, hogy vele szemben a közhatalmi dön-
tést arra feljogosított szerv, személy hozta, a hatáskör gyakorlásában arra jogosult vett részt.  
A Ket. felsorolt követelményeinek megsértése eljárási szabályszegésnek minősül, azaz pusz-
tán ezek hiányával, hiányosságával, az ezen előírásoknak való meg nem feleléssel kapcsolatos 
szabálytalanság a hatáskör hiányát és erre figyelemmel a döntés semmisségét nem eredmé-
nyezi. Eljárási jogszabálysértés esetén – szemben a semmisségi ok vizsgálatával – hivatalbóli 
bizonyításnak nincs helye, a bíróság ezt a kérdést kereseti kérelem hiányában nem vizsgálja. 
Mindezekből következik, hogy a hatáskör meglétét vagy hiányát nem a kiadmányozó alá-
írásának olvashatósága, vagy a helyettesítés rendjének megtartottsága dönti el, hanem az, 
hogy az eljárás egészéből, az egyes eljárási cselekményekből, a döntés külső megjelenéséből, 
tartalmából megállapítható-e, hogy ténylegesen melyik hatóság járt el, továbbá, hogy e ha-
tóságnak volt-e jogszabályon alapuló hatásköre az ügyben való eljárásra, döntéshozatalra.

A Jogegységi Tanács hangsúlyozta, hogy – mivel a polgári perrendtartásról szóló 1952. évi 
III. törvény (régi Pp.) 275. § (1) bekezdése értelmében a felülvizsgálati eljárásban bizonyítás 
felvételének nincs helye, ezért – a Kúria a Ket. 121. § (1) bekezdése alapján a közigazgatási 
döntést akkor semmisíti meg, ha a semmisség bizonyítást nem igényel. Amennyiben a sem-
miség kérdésének megítéléséhez bizonyítás szükséges, azaz nem nyilvánvalóan semmis a 
közigazgatási hatóság döntése, akkor a Kúria a jogerős határozatot hatályon kívül helyezi és 
az alsófokú bíróságot – a bizonyítás lefolytatása érdekében – új eljárásra utasítja.

A Ket. rendelkezései szerint a hatáskör hiánya semmisséget eredményező orvosolhatatlan 
hiba, ezért az ilyen döntést mérlegelés nélkül meg kell semmisíteni. A semmis döntés meg-
változtatása a semmisséget nem küszöböli ki, erről a másodfokú hatóság a teljes felülbírá-
lat körében sem rendelkezhet. A közigazgatási bíróságnak az elsőfokú közigazgatási döntés 
semmissége esetén ezért a másodfokú hatósági határozatot hatályon kívül kell helyeznie és 
erre figyelemmel a semmis elsőfokú döntést meg kell semmisítenie.

A fentiekre figyelemmel a Jogegységi Tanács a következő jogegységi határozatot hozta:

1. 	A közigazgatási döntés semmisségét a Ket. 121. § (1) bekezdésében, valamint külön 
törvényben meghatározott semmisségi okok alapozzák meg. A semmisségi okok 
köre jogértelmezéssel nem bővíthető.

2. 	A közigazgatási döntés kiadmányozójának aláírásával kapcsolatos hiba vagy hiá-
nyosság önmagában semmisséget nem eredményez, hanem eljárási 	jogszabálysér-
tésnek minősül.
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3. 	A Kúria felülvizsgálati eljárásban a közigazgatási döntés semmisségének a megál-
lapítására hivatalból bizonyítást nem folytat le, a közigazgatási döntés nyilvánvaló 
semmisségét azonban hivatalból észlelheti. Nyilvánvalóan semmis a közigazgatási 
hatóság döntése, ha annak megállapításához külön bizonyításra nincs szükség.

4. 	A közigazgatási perben eljáró bíróság az elsőfokú hatósági döntés semmissége ese-
tén a másodfokú hatósági döntést hatályon kívül helyezi és az elsőfokú döntést 
megsemmisíti.

A fenti döntéssel a Kúria Jogegységi Tanácsa megnyugtatóan rendezte a közigazgatási 
határozatok semmisségének megítélésével kapcsolatban érzékelhető jogi dilemmákat.  
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A Kúria közigazgatási szakágának 
teljesítménye számokban

 

 

A Közigazgatási-Munkaügyi Kollégium közigazgatási szakágának elvi határozatait bemu-
tató oszlopdiagramból megállapítható, hogy a 2012-es évhez képest majdnem a duplájára 
emelkedett a meghozott határozatok száma a következő évre. Az elvi bírósági határozatok 
tekintetében két kiemelkedő év volt. Ahogy az ábrán is látszik: 2013-ban 48, 2014-ben 40 
elvi határozat született. 

 

 

Az elvi bírósági döntéseket tekintve kiemelkedő évek voltak a 2014-es, a 2015-ös és a 2016-os. 

26

48

40
37

33 31

22

11

0

10

20

30

40

50

60

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

ELVI BÍRÓSÁGI HATÁROZATOK

2

3

5

6

4

3

2 2

0

1

2

3

4

5

6

7

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

ELVI BÍRÓSÁGI DÖNTÉSEK



248

TANULMÁNYKÖTET A KÚRIA KÖZIGAZGATÁSI SZAKÁGÁBAN 2019-BEN ÍTÉLKEZŐ BÍRÁK TOLLÁBÓL

Minden évben sor kerül jogegységi határozat kiadására. A 2012-es, 2013-as, 2015-ös és a 
2017-es évben két jogegységi határozat is közzétételre került. 

A felmerült jogi problémák a Közigazgatási-Munkaügyi Kollégiumon kívül a Polgári 
Kollégium ítélkezési gyakorlatában is felmerültek, ezért közös (KMPJE) jogegységi hatá-
rozatok kiadására is sor került. 

A Közigazgatási-Munkaügyi Kollégium Közigazgatási szakága a bírósági gyakorlat egy-
ségének megteremtése érdekében jelentős alapjogot érintő kérdésben hozott kollégiumi 
véleményt 2017-ben. Az 1/2017. (III. 27.) KMK vélemény a gyülekezési jog bíróságokat 
érintő gyakorlásának egyes kérdéseiről rendelkezik. 

A Kollégium állást foglalt kiadott Közigazgatási Kollégium vélemény formájában a 2/2015. 
(XI. 23.) mérlegelési jogkörben hozott közigazgatási határozatok felülvizsgálatáról. 

A 2014-es év kiemelkedő volt, a Kúria 8 KMK véleményt adott ki. 
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Dr. Darák Péter
A KÚRIA ELNÖKE

Utószó

A „közjogi bátorlét” nem kis részben múlik azoknak a jogászoknak a felfogásán, akik 
közjogi jogvitákban működnek közre. E jogászok háromfélék: a közigazgatás ügyfeleit 
képviselő ügyvédek, a hatóságokért eljáró jogtanácsosok és ítélőbírók. Ha közöttük alap-
kérdésekben (mint a perbeli legitimáció, a bizonyítási kötelezettség, a mérlegelés határai, 
arányos intézkedések és szankciók) túlnyomórészt egyetértés mutatkozik, az állam hatósá-
gi működése kiszámíthatóvá, előre láthatóvá válik, s ily módon világos közjogi keretekhez 
mindenki könnyedén igazodhat. Az emberek alkalmazkodhatnak egymáshoz.

A kötet, amelyet most a szélesebb nyilvánossággal együtt olvashatunk, ebben az előremu-
tató folyamatban tudósít arról, hol tartunk, és arról is, hogyan szolgáltunk a rendszervál-
tástól számítva eddig, s mivel tartozunk még Magyarországnak. Úgy látom, sem sokkal 
többel, sem sokkal kevesebbel, mint más hivatások gyakorlói. Vagyunk, akik vagyunk: 
erősségekkel, gyengeségekkel küzdő közigazgatási bírák.



250

TANULMÁNYKÖTET A KÚRIA KÖZIGAZGATÁSI SZAKÁGÁBAN 2019-BEN ÍTÉLKEZŐ BÍRÁK TOLLÁBÓL





Ta
nu

lm
án

yk
öt

et
 a

 K
úr

ia
 K

öz
ig

az
ga

tá
si

 S
za

ká
gá

ba
n 

20
19

-b
en

 í
té

lk
ez

ő 
bí

rá
k 

to
ll

áb
ól


	Blank Page
	Blank Page

