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PATYI ANDRAS!

A MAGYAR KOZIGAZGATASI
BIRASKODAS ELMELETE
ES TORTENETE

Bevezetés

Ez a tanulmany” a magyar kozigazgatasi biraskodas korszakait és az adott kor-
szakokban kialakult kozigazgatasi birdskodasi rendszer (vagyis a kozigazgatasi
biraskodas adott modellje) jellemzdit tekinti at. A konyv £6 célja, hogy a XXI.
szazadi kortars kozigazgatasi biraskodasnak, ezen beliil f6leg a kozigazgatasi
biréi eljarasnak, azaz a kozigazgatasi perjognak a megértését és megtanuldsat
az elvi-torténeti hattér bemutatasaval megalapozza és eldsegitse. A kozigaz-
gatasi perjog feldolgozasa, megértése ugyanis nem sztikithetd le az eljarasjogi
kérdések kezelésére, noha azok is igen fontosak. Minden perrendtartasnak in-
tenziv részét képezik a hataskori szabalyok, ez kiilondsen igaz a kozigazgatasi
biraskodas eljarasi rendjére, amelynek ez kozponti kérdéskore. A kozigazgatasi
dontések, cselekmények, hatarozatok, aktusok, intézkedések (vagy éppen ezek

hidnya) torvényességének, azaz térvényes megengedettségének a megitélése

1 A Nemzeti Kézszolgalati Egyetemen tanszékvezetd egyetemi tandr, alkotmanybird.

A tanulmdny a szerzd elemzésein, kutatdsain alapul, és alabbi munkdinak felhasznalasa-
val készilt: PATY1 Andras: Kozigazgatdsi birdskoddsunk modelljei. Budapest, Logod Bt.,
2002.; Patyr Andras: Kozigazgatds — Alkotmdny - Birdskodds. Gyér, Universitas-Gyor
Nonprofit Kft. 2011. 90-140.; Pary1 Andras — VARGA Zs. Andrds: Altalanos kozigazgatési
jog. Budapest-Pécs, Dialég Campus, 2009.; PATYI Andrds — VARGA Zs. Andras: Altaldnos
kozigazgatasi jog (az alaptérvény rendszerében). Budapest-Pécs, Dialég Campus, 2012.;
PaTyr Andras: A kozigazgatasi birdskodds alkotményos hatterének eredete és jelentése. In
BaLoGH Elemér - HOMOKI-NAGY Maria szerk.: Emlékkonyv Dr. Ruszoly Jozsef egyetemi
tandr 70. sziiletésnapjara. SZTE AJK. Szeged, 2010. 653-670.; PATY1 Andras: Megallapita-
sok és tézisek a magyar kozigazgatasi biraskodds korében. In Hack Péter — KirpLy Eszter —
KoRINEK Laszl6 — PaTy1 Andras szerk.: Galyapadbdl laboratériumot. Tanulmdnyok Finszter
Géza professzor tiszteletére. Budapest, ELTE E6tvos Kiado, 2015. 307-316.
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és a sziikséges jogkovetkezmények megallapitasa kozvetlen alkotmanyos funk-
ciot jelenit meg: a kozigazgatas torvény ala rendeltségének biztositasat. Ez, mint
tudjuk, a jogallam alapvetd jellemzdje. Olyannyira alapvetd, hogy e funkcié
tényleges 1étezése nélkiil jogallamrol nem is igazan beszélhetiink. Amikor tehat
a kozigazgatasi perrendtartasrol vagy tagabb értelemben a kozigazgatasi per-
jogrol beszéliink, mindenkor az egész kozigazgatasi biraskodast is értjiik rajta,
ha nem is mondjuk ezt mindig ki.

Magyarorszag Alaptorvénye (annak hetedik modositdsa nyoman) rendel-
kezik a kozigazgatasi birdsagokrol, de azok tényleges felallitasaig, azaz egyeldre
bizonytalan ideig, a kozigazgatasi jogvitak elbiralasat a rendes birdsagok, leg-
fels6bb szinten a Kuria végzi. A kotet tehat nemcsak az Alaptorvény hetedik
modositasanak iménti emlitésével kezdddik, hanem, a jelenbe érkezve, azzal is
végzodik, keretbe foglalva mintegy 140 év torténéseit.

Noha a magyar kozigazgatasi biraskodas a Pénziigyi Kozigazgatasi Birosag
mikodésének elindulasaval kezdddott 1884-ben, ekkor még csak egyes pénz-
ligyi jogvitak tartoztak birésagi hataskorbe. Teljesebbé valt a birdskodas 1897-
t6l, a Kozigazgatasi Birdsag tényleges felallitasatol. A ,,modern magyar kézigaz-
gatasi birdaskoddst létrehozo jogforrds, a magyar kirdlyi kozigazgatdsi birésagrol
sz016 1896. évi XXVI. torvénycikk torténeti alkotmdnyunk egyik vivmdnya” - al-
lapitotta meg az Alkotmanybirdsag 2015-ben.’

Az 1896/97 utan létezett kozigazgatasi birdsagi rendszer eldremutato ele-
meit - az Alkotmanybirdsag mindenkire kotelezé értelmezése folytan — mint
a torténeti alkotmany egyik vivmanyat kotelezd értelmezési keretként kell fi-
gyelembe venniink. Bemutatasa és megismerése ezért nemcsak a torténelmi
érdeklddés kérdése pusztan, hanem az €16, 1étez6 alkotmanyjog és kozigazgatasi
jog alkalmazasanak is eszkoze. Az alkotmanybirdsagi értelmezés 1896-hoz ko-
tddése ugyanakkor jele annak, hogy korunk mintha elfeledkezett volna a mi-

kodését 1884-ben megkezdd Pénziigyi Kozigazgatasi Birdsagrol, annak ellenére

3 17/2015. (VL. 5.) AB hatdrozat, Indokolds [87], megerGsitette tobbek kozott: 14/2018. (IX.
27.) AB hatarozat, Indokolas [20].
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~hogy a kozigazgatdsi birdskodds elsé hazai intézménye, a hazai jogvédelem terén

attorést jelentd pénziigyi kozigazgatdsi birésag volt”.*
Elindulas

A torténeti rend” vagy ,torténeti modell” alatt szlik értelemben a magyar koz-
igazgatasi biraskodas 1897-1949 kozotti iddszakat, azaz a (magyar kiralyi)
Kozigazgatasi Birdsag fennallasat, mikodését, valamint az ezt szabalyozd tor-
vényi rendelkezések rendszerét értjiik, amelynek kozvetlen, rendkiviil szorosan
idekapcsolddé el6zményi idGszaka volt a Pénziigyi Kozigazgatasi Birdsag mii-
kodésének 13 éve, igy a torténeti korszak lényegében mar 1884-t6l datalhato.

A Kiralyi Kozigazgatasi Birdsag létrejottét hosszu, mintegy két évtizedes
és igen termékeny jogtudomanyos vita el6zte meg, illetve kisérte, a Birosag ot-
venéves fenndlldsa alatt terjedelmes joggyakorlatot alakitott ki, a Birosag létre-
jottét és miikodését tobb mint szaz tudomanyos igényt és megszamlalhatatlan
publicisztikai munka kisérte, természetesen eltéré szinvonallal. A tudomdnyos
jellegliek kozott mind tanulmanyokat, mind atfogo, szisztematikus mtveket ta-
lalhatunk. A Bir6sag miikodése megkezdésekor harom teljes koriti kommentart
adtak ki, amelyek mind az eljarasi, mind a hatdskori jogszabélyokat bemutat-
tak és kommentaltak, a harmincas, illetve negyvenes években harom kiadast is
megélt, a Birdsag addig kialakult joggyakorlatat bemutaté 1500, 1600 oldalas
kétkotetes kommentar.

Az 1949-ben megsziintetett Kozigazgatasi Birosag levéltari iratanyaga saj-
nos megsemmisiilt az 1956-os forradalom és szabadsagharc soran, de nem
ez volt az oka annak, hogy évtizedekig nem foglalkoztak vele komolyabban.
A Kozigazgatasi Birésag miikodésével, az altala képviselt rendszerrel foglalkozd
részletes tanulmanyok és elemzések allnak ma mar rendelkezésiinkre, elsésor-

ban Stipta Istvan jogtorténész professzor jovoltabol.

4 Stipra Istvan: A pénziigyi kozigazgatasi birdsag archontolégidja. FORVM Acta Juridica et
Politica, 2017. 7. évf. 1. sz., Szeged. 99-135., 99.
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Amennyire lehetséges és érdemes, tekintsiink vissza a multba. Ezt mar csak
azért is meg kell cselekedniink, hogy eleget tehessiink a kozjogi biraskodas esz-
mei Gttordje, a nagy Sir Edward Coke intelmének: ,,Tanulmdnyozzuk most dsi
szerzdinket. Mert a régi mezdkon kell kisarjadnia az 1ij gabondnak!™

2. A kozigazgatasi biraskodas elvi
és tudomanyos elokészitése

2.1. A tudomanyos feldolgozas kezdeti 1épései

1. A magyar kozigazgatasi biraskodas nehéz indulasanak kortilményeit, létre-
jottének elézményeit, nemzetkézi modellvalasztasi lehetdségeit és esemény-
torténetét ma mar sok forrdsbol ismerhetjiik.® Erdemes a f6bb elemzéseket
és javaslatokat vazlatosan attekinteni.

A magyar kozigazgatasi biraskodds tehat két 1épcsében jott létre a XIX.
szazad utolsé negyedében. Elsé 1épcséfoka a Pénziigyi Kozigazgatasi Birdsag
létrehozasa, masodik, egyben befejezének szant foka a kirdlyi Kozigazgatasi
Birdsag felallitasa volt (az alséfoku birdsagok létesitésének elmaraddsa miatt
nem tekinthet6 véglegesnek ez a torvényhozasi 1épés). Az elé6zGekben em-
litett élénk tudomadnyos vita e két intézmény létrehozasahoz, illetve annak
inditasahoz kapcsolodott. A korabeli jogirodalom, noha behatéan foglalko-

zott a pénzligyi biraskodas targyaban benyujtott torvényjavaslatokkal is,’

5 ,Let us now peruse our ancient authors. For out of the old fields must come the new corne.” 4
Co. Inst. 109.

6 Stipta Istvan: A kozigazgatasi birdskodas torténeti modelljei, Jogtorténeti Szemle, 2015/3.
sz. 40-45.; STIPTA Istvan: Egyértelmt modellkapcsolatok? A kézigazgatasi birdskodas eu-
répai véltozataihoz. Kozjogi Szemle, 9. évf. 4. sz. 10-15., 6.; Német nyelven ad alapos at-
tekintést: KUPPER, Herbert: Verwaltungsgerichtsbarkeit in Ungarn. In von BOGDANDY,
Armin - HUBER, Peter M. - MARCUSSON, Lena szerk.: Handbuch Ius Publicu Europa-
eum, Band VIII Verwaltungsgerichtbarkeit in Europa: Institutionen un Verfaren. Heidel-
berg, C. F. Miiller, 2018. 729-738.; ST1PTA Istvan: A pénziigyi kozigazgatdsi birdsag tevékeny-
sége (1884-1896), Budapest, Dialog Campus, 2019.

7 Az els6 javaslatra lasd ST1pTA Istvan: A pénziigyi kozigazgatasi biraskodas hazai eltorté-
nete. Acta Juridica et Politica, Tom. LII. Fasc. 9. Szeged, JATE AJK tudoményos Bizottséga,
1997. 20. oldalan jelzett muveket.
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mar e kiilon kozigazgatasi szakbirdsag létrejotte elott tisztazni és megvitatni
igyekezett a kozigazgatasi biraskodas elvi és altalanos érvényti alaptételeit.
Szinte kozhelyszamba megy annak a ténynek emlitése, hogy a kozigazgatasi
biraskodas eszmei, tudomanyos el6készitésében Concha Gy6z6 uttord szerepet
jatszott 1877-ben megjelent munkajaval.® Ugyanebben az évben jelent meg
egy masik atfogé jellegi mi is, Gruber Lajos tollabdl, aki e mtvében foglalta
Ossze a Jogtudomdnyi Kozlonyben megjelent résztanulmanyait.” Mint Gruber
irja: ,[M]agyar irodalmunk a kozigazgatdsi birdskoddst illet6leg eddigelé sem ere-
deti, sem dtiiltetett egyetlenegy értekezéssel sem szolgdl, mely a tdargyat oly behaté-
an megvizsgdlta volna, mint érdemelné, s egyetlen egy munkdnk sem létezik, mely
a fenndllé kiilfoldi jogot feltiintetné.* Igy nem is meglepd annak megéllapitdsa,
hogy a ,korai dualizmus parlamenti vitainak egyik kesert tanulsaga volt, hogy
az alkotmanyjogi kérdések felvetésénél, a kormany elSterjesztéseinek elkészitése
soran, a képvisel6i inditvanyok megfogalmazasakor tudomanyos szempontok
alig jatszottak szerepet™!!

A kozigazgatasi birdsagok (birdskodasi rendszerek) ,osztalyozasanal”
a torténeti modell idészakdban kiemelkedé szerep jutott annak, hogy milyen
szervezet latja el ezt az allami funkciét. Martonyi Janos négy osztdlyba sorol-
ta a kozigazgatdsi biraskodast végzé szervek szempontjabdl az orszagokat: 1.
A sullyal a rendes birdsagok altal végzett kozigazgatasi biraskodas rendszere
(angolszasz allamok és az Sket kovetdk). 2. Az aktiv kozigazgatas szervezetétdl
nem vagy csak tokéletleniil elvalasztott szervek itélkezése a kozigazgatas miiko-
désével kapcsolatos tigyek zomében (francia rendszer, néhany mas allamban is

8  ConcHA Gy06z6: A kizigazgatdsi birdskodds az alkotmdnyossig és az egyéni joghoz valé vi-
szonydban. Budapest, Athenaeum nyomda, 1877.

9  GRUBER Lajos: A kozigazgatasi biraskodas eszméje, kellékei és alakzatai Eurépaban, kiilo-
nos tekintettel Magyarorszagra és e kérdés parlamentaris sorsanak torténetére hazankban.
Budapest, Athenaeum nyomda, 1877. E kényv inkabb a korabeli hatélyos kiilféldi jogi sza-
balyozast igyekezett bemutatni (Franciaorszagtol kezdve Olaszorszagon és Anglian keresz-
tiill a német Landok és Ausztria joganyagaig bezarolag), elemzései a Conchdnal tapasztalt
elméleti mélységet nem mindenben érik el.

10  GRUBER (1877) i. m., X.

11 StrpTA Istvan: A kozigazgatasi biraskodds el6zményei Magyarorszagon. Jogtudomdnyi Koz-
lony, 1997. 52. évf. 3. sz. 117-125. 121.
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kovetik). 3. A kozigazgatasi jogvitas tigyek tobbségének a rendes birosagoktol
és az aktiv kozigazgatasi szervektdl egyarant elvalasztott kozigazgatasi birdsa-
gok éltali eldontése (német-osztrék rendszer). Es végiil: 4. A fenti szervezeti
megoldasok kiilonboz6 elemeit nagyjabdl egyforma adagolasban keveré vegyes
rendszerek (Olaszorszag, Spanyolorszag, Svdjc)."? Természetesen egy-egy ilyen
jogvédelmi rendszernek tobb mas jellemzdjét is figyelembe kell venni akar jog-
rendszertani besoroldsanal, akar egyszertien egy adott jogrendszeren beliili sze-
repének bemutatasakor. Mégis vegyiik elére a magyar kozigazgatasi biraskodas
torténeti modellje elemzésekor a szervezeti megoldas kérdését, hangsulyozva,
hogy éllaspontunk szerint 6nmagaban ez a koriilmény még nem jellemez egy
kozigazgatasi jogszolgaltatasi rendszert.

A m. kir. Kozigazgatasi Birdsagot tehat az akkori legfelsébb birdsaggal,
a Curiaval azonos szintd, egyetlen foku, fiiggetlen kiilonbirdsagként szervezte
meg az 1896. évi XXVL. tv. 1. és 2. §-a. Az 5. § pedig gondoskodott arrol, hogy
a birak allamféi kinevezéssel nyerjék el tisztségiiket,” és a Birosag felerészben

kozigazgatasi, felerészben biro6i képesitést egyénekbdl alljon.™
2.2. A szervezeti kérdés kezdetei

Az a kérdés, hogy Magyarorszagon a rendes torvényszékeket ruhazzak-e fel
a kozigazgatdsi szervek intézkedése folytan keletkezett jogvitak targydban tor-
ténd itélkezéssel, vagy erre kiilon szervet létesitsenek, csak azutan meriilhetett
fel, hogy a kozigazgatasi biraskodas sziikségességét dltalanosan elfogadtak, il-
letve ennek a fajta biraskodasnak a minimalis el6feltételei a magyar allam jog-

rendszerében megjelentek.

12 MARTONYI Jdnos: Allamigazgatasi hatdrozatok birésagi feliilvizsgalata. Budapest, Kézgaz-
dasdgi és Jogi Konyvkiado, 1960. 58.

13, A kozigazgatdsi birésdg itél6birdit a ministerium elSterjesztésére O Felsége a kirdly nevezi ki”

14, Az itélébirdknak felerészét a magasabb birdi hivatalok viselésére képesitett egyének sordbdl
(1869:1V. tc. 6. és 7. §-ai és 1891:XVII. tc. II. Fejezete) kell kinevezni. Az itél6birdknak masik
felerészét az 1883:1. tc. 3. § értelmében kizigazgatdsi hivatalok viselésére képesitett azon egyé-
nek sordbdl kell kinevezni, kik valamelyik kozigazgatdsi dgazat fogalmazdsi szakdban mar 5
évig szolgaltak, s ezen szolgalati id6bdl legalabb 3 évet magasabb hivatali dllasban toltottek.”
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1. Roviden utalhatunk az 1848-as kezdetekre is, hiszen mind kozponti szinten,
a leend6 ,alladalmi tandcs” funkcidinak meghatarozasaban, mind a megyék-
ben felallitott ,, kozépponti valasztmdnyok” toredékes kozjogi biraskodasi funk-
cidiban fellelhet6k egyfajta kozigazgatasi (vagy inkabb kozjogi) jogszolgaltatas
kezdetei."” Igazabol azonban az allamhatalmak elvalasztdsara vonatkozo elv-
nek a magyar kozjogba torténé atiiltetése (azaz a biraskodasnak a kozigazga-
tastél minden fokon torténd elvalasztasa, az 1869. évi IV. tc. 1. §-aba foglalt
rendelkezés) utdn sziilethettek valaszok a biraskodas mikéntjére.'® A kiilon-
birosagként létesitett Pénziigyi Kozigazgatasi Birosag megszervezéséig, illetve
az annak felallitasardl szolo torvényjavaslat nyilvanossagra hozatalaig a leendd
kozigazgatasi birosag jellege (is) nyitott kérdésnek szamitott. Az allamhatalmak
elvalasztasat éppen kimond¢ torvényhozas alséhazaban tobbszor is, még kép-
visel6i inditvany formajaban is napirenden volt az, hogy e tevékenység az or-
szag rendes torvényszékeinek hataskorébe tartozzék. A birdsagi szervezeti tor-
vény vitdja soran mar 1869-ben 6nallo bizottsagi inditvany javasolta a birdsagi
hataskort kiterjeszteni a kozigazgatasi intézkedések elleni jogvédelemre.'” Es
bar maga a birdsagi torvény kizarta azt, hogy a birdsagok és a kozigazgatasi
hatdsagok egymads hatdskorébe avatkozzanak (1869. évi L. tc. 1. §), egyes tor-
vények mégis megengedték késébb valamely kozigazgatasi hatdrozat birdsag
elotti megtamadadsat.'® S6t a birdsagi gyakorlat sem volt egészen kovetkezetes.
Concha Gy6z6 megallapitasa szerint a semmitdszék a birdi hataskor (jurisdic-

tio) kizartsaganak mindazon esetekben valé megallapitasa mellett, amikor koz-

15  Stipra (Jogtudomanyi Kézlony, 1997) i. m., 117-118. NEMETHY Kéroly: A kizigazgatdsi
birésagokril szolo torvény magyardzata. Budapest, Pesti Konyvnyomda Rt. 1897. 4.

16 MARTONYI Janos: Az dtvenéves Kozigazgatasi Birdsag. Virosi Szemle, 1947. 33. évf. 3-4. sz.
187-201. 188.

17 StIpTA (Jogtudomdnyi Kozlony, 1997) i. m., 117-118.

18 Igy a népszamlalasrol sz6l6 1869. évi IIL. tc. 3. §-a, mely a népszdmléldsi adatkdzlés el-
rendelése és végrehajtasa targyaban hozott kozigazgatasi hatarozat rendes birdsag eldtti
alanyi jogsérelemre alapitott megtdmadasat tette lehet6vé, hat honapos keresetinditasi ha-
tarid6vel; az els6 folyamoddsu birosdgok rendezésérdl szolo 1871. évi XXXI. tc. 15-26. §§
allapitanak meg egyes kozigazgatasi dontések ellen birdi utat; a valasztoi névjegyzék elle-
ni felszolalasok targydban a kozépponti valasztmany dontésétdl szamitott tiz napon beliil
a Curiahoz intézhetd fellebbezést adott az 1874. évi XXXIIL. tc. 50. §-a.
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igazgatasi hatdrozat folytan tdmadt az igény, vagy az iigy elbiralasa kozigazga-
tasi utra tartozott, mégis megengedte az épitési engedéllyel (tehat kozigazgatasi
intézkedéssel) megsértett maganjogok bir6i védelmét.” A kozségi torvényja-
vaslat 1871-es képvisel6hazi vitdjaban pedig mar szavazas zajlott egy egyéni
inditvany alapjan arrél, hogy a vitas kozigazgatasi tigyekben a rendes birdsagok
donthessenek. A Haz szoros, 119 : 116 aranyu szavazassal vetette el Tisza Istvan

inditvanyat.*

2. Ugyanakkor az 1870-es évtized nem hozott eredményt ebben, a jogallam ki-
épitése szempontjabodl igen fontos kérdésben. A Tisza vezette ellenzék hatalom-
ra keriilése utan nem tamogatta a kozigazgatas birdi ellendérzés ala helyezését.
A kozigazgatasi bizottsagokrdl sz616 1876. évi VI. torvénycikk a kormanyzat
szerint kettds céllal sziiletett. Egyrészt az allamigazgatasi és az dnkormanyza-
ti érdekek helyi egyeztetésének elvégzésére volt hivatott, mdsrészt ett6l var-
tak a kozigazgatasi biraskodas problémdjanak megoldasat.”! Hiszen részben
fellebbviteli féorumként miikodott egy sor tigyben (cselédiigy, gyamiigyek,
népiskolai tigyek, egyes addtigyek, katonakotelezettség aldli felmentések stb.),
masrészt a hataskori vitak teriileti szinten vald eldontését végezte. Ugyanak-
kor a kozigazgatasi bizottsag eljarasa nem volt kontradiktorius, és a fellebbe-
zéseket gyakran azok a tisztviselok biraltak el, akik azt elsé fokon hoztak, azaz
sem fiiggetlen, sem elfogulatlan nem volt. A kozigazgatasi bizottsagok az akkori
kormany allitasaival szemben nem voltak képesek az allampolgarok hatékony
jogvédelmét ellatni, amint ezt a fdvarosi bizottsagnak éppen a jogvédelem hid-

nyardl kialakitott elvi allaspontja tiikrozte is.”

19 ConcHa (1877) i. m. 20.

20 CoNcHA (1877) i. m. 16. StipTA (Jogtudomanyi K6zIony, 1997) i. m. 120.
21  StIpTA (Jogtudomdnyi Kozlony, 1997) i. m. 121.

22 StrpTA (Acta Juridica et Politica 1997) i. m. 12.
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2.3. Az 1877-es év jelentosége

1. A kozigazgatasi bizottsagokkal 9sszefiiggd vitak idején valosagos szellemi
attorésként jelent meg Concha Gy6z6nek, a kolozsvari egyetem fiatal profesz-
szoranak® a kényve. A monografia alkotmanyelméleti és kozjogi dogmatikai
alapokon 4dllitotta fel a rendes birdsagok kozigazgatasi jogszolgaltatasra vonat-
kozo hataskorének alapkévetelményét. Sulyos egyszeriisités lenne azonban, ha
e monografia értékelését kizardlag a kozigazgatasi biraskodas szervezete koriili
kérdésekre sziikitenénk le. A kotetben ugyanis a kozjogi, kozigazgatasi birds-
kodas valamennyi alapkérdését elemzi a szerz6. Az allamhatalmak megosztasa
és helyes értelmezése, a kozigazgatasi jog jogi jellege, az egyéni jogok szerepe
és jellege a kozigazgatasban, a bir6 dllamhatalmi szerepe, a kozjog és maganjog
elvalasztasa, valamint olyan szakjogi kérdések, mint hogy a kozigazgatasi biras-
kodas megallapitasi vagy marasztalasi kereset és itélet rendszerére épiiljon-e,
egyaltalan ,kereset” vagy ,panasz” felel-e meg jobban a kévetelményeknek,
az alapjogok és a kozigazgatasi biraskodas dsszefiiggése, illetve a kozigazgatasi
és a biraskodasi tevékenység osszekapcsolhato-e. Az is ellentmondana e munka
maig hato tizenetének, ha a rendes birésagok kozigazgatasi hataskorét illetéen
egyszerlien az angol rendszer szdszoldjaként mutatnank be. Concha valéban
helyeselte az angol megoldast annyiban, amennyiben az a rendes birésagok-
ra bizza a ,, kozviszonyokbdl” foly6 jogvitak elbiralasat, de kifejtette azt is, hogy
az angol rendszer a kontinensen nem (igy Magyarorszagon sem) alkalmazha-
t6.2* O a kozigazgatési biraskodas kettés (allamjogi és az egyéni jogokkal dsz-
szefiiggd) megalapozasa mellet jutott erre az allaspontra.

2. A kozigazgatasi biraskodas — mint irja — szisztematikus (azaz rendszerszinti)
hatassal van az allamra: a kozigazgatasi biraskodas a torvényhozas és a végre-
hajtas kozotti harmonia betet6zését jelenti (az dllamnak tudniillik nem lehet

23 Concha Gy6z6 élete és munkassaga attekintésére lasd Ko1 Gyula bevezetd tanulmanyit. In
ConcHA Gydz6: Politika. 1. kétet. (Allamtudoményi klasszikusok, sorozatszerkeszté: PATYI
Andras - TROCSANYI Laszl6) Budapest, Dialog Campus, 2019.

24  ConNcHA (1877) i. m. 112.
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kétféle akarata: mig az egyik a torvényben kifejezett, a masik a végrehajtasban
érvényesiil6 akarat). Concha szerint a torvények végrehajtasa a miniszteri fe-
lel6sséggel csak a legmagasabb szinten és csak altalanossagban van biztositva.
A mindennapi élet, a kozigazgatas szintjén ez csak a kozigazgatasi biraskodas-
sal lehetséges. Ez az allamjogi alap a kozigazgatasi biraskodast ugyanakkor tel-
jeskortien még nem magyarazza meg. Kell hozza a ,,magdnjogias” megalapo-
zas, amely az egyéni érdekkel is foglalkozik.” Ez a maganjogias megalapozas
az egyéni érdeksérelem figyelembevétele. Az ezen alapuld, a kozigazgatasi pert
elindité magankereset az egyéni érdeksérelem figyelembevétele hianyaban fe-
lesleges is lenne, azaz az allamjogi alap egyszer(ien hivatalbdli eljarast tenne
sziikségessé. Ilyen azonban egyik jogrendszerben sincsen, sét. Concha Gy6z6
szerint tehat mind a kizardlag allamjogi magyarazata a kozigazgatasi birasko-
dasnak, mind a kizarélag egyéni jogallasbol fakadd, azzal osszefliggd magya-
razata ,elvont, egyoldalii theoretizdlds”. Az allamjogi alap a kozigazgatasi biras-
kodasnak csak kiils6 oka, és csak a kozjognak az egyén szamara meghagyott
akaraturalom terén beliil, az egyéntdl fiiggé kikényszerithetGsége magyarazza
meg a létrejottét és a miikodését.”

3. A kozigazgatas és a birdskodas elvalasztasanak lényegét tekintve (mely sze-
rinte abban all, hogy egyik se végezzen olyan feladatot, amely alapfeladataval
ellenkezik, azaz a kozigazgatds semmiképpen ne itélkezzen jogok léte vagy
nemléte felett) Concha ramutat a kozigazgatasi biraskodas angol rendszerének
helyességére: a rendes legfdbb birdsag, a King’s Bench itél, és igy abban a rend-
szerben a kozigazgatasi jog a kozonséges jognak a tobbivel egyenld egyik aga.””
A porosz és osztrak rendszer megoldasat, amely a kozigazgatasi jogvitak feletti
dontést olyan birésagokra bizza, amelyeket a kozigazgatds befolydsa, hatalma

alol kivettek, elvileg nem utasitja el. Véleménye szerint ugyanakkor az, hogy

25 ConcHA (1877) i. m. 103.

26 ConcHA (1877) i. m. 105.

27  ConcHA (1877) i. m. 113-114. Megjegyzem, hogy Concha tanulménydnak irasakor, mint-
hogy a tront kiralynd toltotte be, az emlitett torvényszéket helyesen Queen’s Benchnek hivtak.
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a rendes torvényszékek mellett szervezett kiilonbirésagokként szervezték meg
6ket, arra utal,

»~mintha a kézigazgatdst meghatdrozo jogot [...] a kozigazgatdsi jognak
jogi elemeiben rejlé alapelvnek lényeges kiilonbsége miatt kellett volna
mds forum védelme ald helyezni, mintha a kozigazgatdsi jog, kiilsé anya-
gatél eltekintve, a jog dltal érvényre emelt szabadsdg, akaraturalom leg-
fobb elvével ellentétben, valamely mds, nem tudom mind féelv dltal lenne
uralva, s ennélfogva annak kiszolgaltatdsa az emlitett akaraturalom elve
szerint alakult magdnjogot administrdlé koztorvényi birésagokra nem
bizathatnék”.

E megoldas kompromisszumos jellegét kidomboritva jegyzi meg:

»Csak a megalakulds kiilsé feltételeinek kényszerité hatalma, semmi eset-
re sem a kozigazgatdsi birdskodds alapelve sziilte a kozigazgatdsi birdsd-
goknak mai Osszedllitdsdt, s a kozigazgatdsi jog felett valo itélkezési hata-

lomnak a kézonséges birésagoktol részben vagy egészben valo elvondsat.”

A biraskodas szerepét alapvetének tartva kifejti, hogy a kozigazgata-
si biraskodds bevezetése és a kozjogok birdi védelmének elismerése nemcsak
az allamok etikus jellegének a kifejez6dése és fokmérdje, hanem olyan alapko-
vetelmény, amely a modern parlamentarizmusbdl és az allamhatalomnak az al-
kotmanyos alapjogokkal valé korlatozasabdl fakad. Ez mar alapjaiban megval-
toztatta az allam jellegét, ,,még inkdbb fogja azt tenni a kozjogok biréi védelme,
az dllamot egyszerii uralmi, hatalmi szervbol onmagdt mérséklo, magat egyéne-
iben élonek, ezeket magdval egyenl becstinek tudoé és a birésdg dltal ilyennek is
akaré jogi uralommd alakitva”.*®

28 ConcHA (1877) i. m. 122.
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4. Concha Gy6z6 miivének megjelenésével egy idére esik ugyanakkor a koz-
igazgatasi szakbirdsagok létesitésére vonatkozo igény térnyerése is. Mind Kuncz
Ignéac cikksorozata a Jogtudomdnyi Kozlonyben, mind Gruber Lajos emlitett
munkadja is e véleményen volt, mar ami a tudomanyos szereplket illeti.

A rendes bir6sagok hataskorérdl szolva Gruber megjegyzi, hogy egyébként
egyetlen korabeli megoldas koveti ezt a rendszert, az olasz. Angliat 6 azért nem
veszi ide, mert ott az adminisztracid és az igazsagszolgaltatas nincsen elvalaszt-
va egymastol, és csak a legfelsébb fokon van Anglidban a kozigazgatasi birdsko-
dés a rendes birdsagra bizva. Igy aztdn Gruber maga is csatlakozik a ,,specialis
kozigazgatasi iurisdictio” hiveihez.” Felfogasa szerint nekik, azaz a kozigazga-
tasi torvényszékek hiveinek, feladatuk a rendes birdsagok hataskorét (,jurisdi-
ctiojat”) partolokkal megvivni. Vivien, korabeli francia szakir6 érvrendszerére
épitve, aki természetesen ellenezte a rendes birdsagok kozigazgatasi hatasko-
rét, megallapitja, hogy a rendes birdsagok azért nem alkalmasak e feladatra,
mert nincsen szakismeretiik, mert nem ismerik a kozigazgatasi jogot, és mert
eljarasukban teljes maganjogi szemlélet uralkodik az allam helyzetét illetéen.
Szakszertség alatt féleg a szerteagazd és Osszetett tételes jogi anyag ismeretét
értve, illetve azt, hogy a maganjogi bird a célszertiség és a méltanyossag

kérdésében itélni nem tud (illetve nem fog tudni).
2.4. A pénziigyi kozigazgatasi biraskodas 1étrejotte

1. Az 1870-es évek végén még nem tortént meg az ellentétes nézetek titkozte-
tése, arra csak a szdzad nyolcvanas éveinek elején, a Magyar Jogaszgytilésben
lezajlott vita soran keriilt sor. Ez a vita idében tulterjeszkedett a Pénziigyi Biro-
sag létrehozasanak évein, igy a vita érveinek bemutatasa el6tt egy rovid kitérdt
tesziink a torvényhozasban torténtek felé.

Végiil is a pénziigyi igazgatas 1867 utani rendje, pontosabban annak rende-
zetlensége, kényszerit6 er6ként jelentkezett, és folyamatos javaslatok utan a kép-

visel6haz hatdrozattal kotelezte a kormanyt a pénziigyi és kozigazgatasi biras-

29  GRUBER (1877) i. m. 49.
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kodas iranti torvénytervezet benyujtasara 1879-ben. Miutan a miniszterelnok
1880 februarjaban maga vetette fel el6szor, hogy 6nallo pénziigyi biraskodast
kellene bevezetni, 1880 marciusaban dontétt ugy a Haz, hogy a jelentdsebb
elémunkalatokat igényl6 altalanos kozigazgatasi biraskodas bevezetését nem
kell megvarni a pénziigyi kozigazgatasi birdsag létrehozasaval. Ezért utasitotta
a kormanyt, hogy ,,még a kozigazgatdsi birdskodds kérdésének megolddsa el6tt
készitsen javaslatot a pénziigyi birdskodas dllando létesitése céljabol”.** Ezen
utasitdsokbol még a birdsag szervezetére vonatkozdé konkrétumok nem szar-
maznak, de az 1880-ban a Beliigyminisztériumban 6sszehivott kozigazgatasi
szaktandcskozds résztvevéi egyértelmien a kiilon kozigazgatasi birdsag mellett
szalltak sikra. Szintén ezt az iranyt jelolte ki az 1881-ben megnyild orszaggytilés
elé terjesztett tronbeszéd is, amelyben a ,,kozigazgatasi birosagok felallitasa mi-
elébb eszkozlends” uralkodoi elvdrds is szerepelt.’® A kormany altal készitett
elsé javaslat a szakmai és politikai kozvélemény helytelenitd allaspontjan meg-
bukott, hiszen az aktiv kozigazgatasi tisztvisel6kbdl, itélotablai birokbal és lai-
kus elemekbdl 6sszedllitani javasolt birdsag a fliggetlenség, 6nallosag és partat-

lansag minden garancidjanak hijan volt.””

2. Ezutan az 1881. szeptemberben elkésziilt masodik javaslat osztrak hatasra
egyfoku, f6hivatasu, fiiggetlen pénziigyi szakbirésagot javasolt 1étrehozni. Bi-
zottsagi vitak és targyalas utan az Orszaggytilés képviselohaza és a férendihdz
majusban hagyta jova a javaslatot, amelyet jaliusban hirdettek ki.** A kora-
beli értékelés szerint ezzel egy olyan sajatos szerv jott létre, amely az akkor
fennall6 kozigazgatasi birosagi rendszerek kozott egy 4j fajtat képviselt. Azzal
ugyanis, hogy a legfelsébb szinten szervezett, érdemi elbiraldsra és nemcsak
megsemmisitésre jogosult, egyetlen foku kiillonbirésagként alakult, sem
a rendes birosagi szervekkel (Anglia, Olaszorszag), sem a kiilonbirdsagként,

érdemi elbiralasra jogosult, de tobb fokozatban megszervezett birésagokkal

30 A vonatkozd hatdrozatokat ismerteti STipTA (Acta Juridica et Politica, 1997): i. m. 13-15.
31  StipTa (Jogtudomanyi Kozlony 1997) i. m. 123.

32 MARTONYI (1947) i. m. 189.

33 A részletekre lasd StipTa (Acta Juridica et Politica, 1997) i. m. 26-32.
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(Franciaorszag, Poroszorszag), sem az egyetlen foku, csak megsemmisitési
jogkorrel rendelkezé birdsaggal (Ausztria) nem volt azonos.” Magan viselte
madr a Kozigazgatasi Birdsagot majdan meghatarozé alapvetd jegyeket. Stipta
Istvan értékelése szerint ez a birdi testiilet volt Magyarorszagon ,,az elsé olyan
jogvédelmi forum, amely az allami szervek dontéseivel vagy mulasztasaival
szemben jogorvoslati lehetéséget biztositott. Megalakitasa szemléleti attorést
jelentett a hazai kozgondolkodasban, hiszen elsé alkalommal érvényesiilt az al-
lami szférdban a birdsag feliilvizsgalati jogosultsaga a kozigazgatasi dontésekkel

szemben.*

2.5. Szervezeti modellek kiizdelme: a Concha-Lanczy-vita

Ma mar tudjuk, hogy a pénziigyi birosag létesitése megalapozta az altalano-
sabb hataskoru birdsag létrehozasat, igy érdemes dttekinteniink a Magyar Jo-
gaszgytlésben megfogalmazott legfontosabb érveket. Az 1989/90-es kozjogi
rendszervaltozas utdni id6ket is ideértve, a magyar kozigazgatasi birdsag szer-
vezetének ezt az alapkérdését (ti., hogy a rendes birdsagok vagy kiilon e célra
szervezett birosag lassa el azt a funkcidt) egyediil itt vitatta meg ilyen alaposan
a magyar jogasztarsadalom.* A rendes birdsagoknak a kozigazgatdsi hataroza-
tokkal Osszefiiggo jogvitak elbiralasara vonatkozé hataskorének ilyen részletes
kifejtésével a magyar jogtudomany a torténeti modell ideje alatt a késébbiek-
ben ad6s marad. A Kozigazgatasi Birdsag fennallasanak 6tvenedik évfordulé-
jan rendezett, a birdsag reformjarol szolo Jogaszgytlésen taldlkozunk csak tjra
elvi kifejtéssel, akkor Szabo Jozseftol.

1. 1881-ben maradva, Concha Gy6z6 elkésziti és benyujtja A kozigazgatd-

si birdskodas szabdlyozdsanal mely elvek legyenek irdnyaddk a birdi szervezet,

34 NEMETHY (1897) i. m. 5.

35  StipTA (Acta Juridica et Politica 2017) i. m. 99.

36 A vitdk tovdbbi bemutatdsara ldsd Stipra Istvan: Tudomdanyos vitak a hazai pénziigyi koz-
igazgatasi birdskodasrol 1870 és 1883 kozott. In GELLEN Klara - GOROG Marta: (szerk.):
Lege et Fide: Unnepi tanulményok Szabd Imre 65. sziiletésnapjara. Szeged, Pélay Elemér
Alapitvany, Iurisperitus Bt, 2016. 555-561.
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a hatdskor és az eljdrds tekintetében? cimi véleményét és inditvanyat a Magyar
Jogaszgytlés allando bizottsaga altal kitiizott egyik kérdés felett.’” A szervezet-
re, hataskorre, eljarasra vonatkozd nézeteit az alabbi javaslatokban Osszegezte:

»a) A kozigazgatdsi birdskoddssal a rendes birésdgok ruhdztassanak fel.

b) Alkottassék a rendes birésdgi kereten beliil kétfokii birdi szervezet,
az elsé fok a kir. torvényszékekbdl, a masodik a kir. kiiriabél.

c) A kozigazgatdsi birdskodds a kozviszonyokbdl eredd Osszes egyéni ala-
nyi jogokra terjedé hatdskorrel ruhdzando fel; az érdekek, a célsze-
riiségi és dltaldban az dsszes nem jogi tekintetek méltatdsa kizdrolag
a kozigazgatast illetvén.

d) E hatdskor elvi dltaldnositds utjdn formuldzando.

e) A kozigazgatdsi birdskodds torvényes hatdskorében a rendes biréi ha-
talom teljével lattassék el.

f) A kozigazgatdsi peres eljdrds a gyorsasdgot és féleg az olcsosdgot biz-
tosito egyszerti formdkkal szerveztessék a vizsgalati és tdargyaldsi elvek
kombindciéja alapjén, az eljards kozvetlenségét megengedd, de nem

kivétel nélkiil kotelezé modon.”™®

Mindez Conchanal (az 1877-es konyvébol fakaddan nem meglepé mdédon)
magabol az allam miikodésébdl, illetve az egyes allami funkciok lényegébdl
kovetkezik. A torvény mint a nemzet akarata ,,megvalésuldsra tor” akar gy,
hogy az egyesek jogiigyleteikben alkalmazzak, vagy éppen tartézkodnak a jog-
rendbe itkoz6 cselekmények elkovetésétdl, akar az allamnak kiilon erre a célra
(torvények végrehajtasa) rendelt szervei tevékenysége utjan. Ennek soran mind
az egyesek (maganosok), mind az allam kozegei ténykedése utjan valamely po-

zitiv eredmény keletkezik. Annak megitélése, hogy ezen eredmény, ez a tény-

37  Megjelent: a Magyar Igazsagligy XVI. kétetében, illetve: Hatvan év tudomdnyos mozgalmai
kozott, Concha Gydzé dsszegyiijtott értekezései és birdlatai. Budapest, MTA, 1928. 318-399.
(Mi ez utébbira hivatkozunk.)

38  Hatvan év tudomdnyos mozgalmai kozott, Concha Gy6z 0sszegyiijtott értekezései és birdla-
tai (1928). 399.
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kedés a kifejtett legfébb allami akarattal (a térvénnyel) 6sszhangban van-e, kii-
16n allami funkcidnak, a biraskodasnak a feladatat képezi. A maganszemélyek
és az dllami kozegek cselekményei kozotti kiilonbségek elismerése mellett tehat
kozos benniik a torvényellenesség lehetésége. Az a funkcid, amely a cselekvés
és a torvény kozotti esetleges ellentétet megallapitja, mindig a biraskodas lesz.*
Es mig e ténykedések mindig valamely eredményt hoznak létre (konstitutiv
jellegtiek), addig a bir¢ itélete mindig deklarativ, észbeli, logikai természeta.
(Annak végrehajtasa mar nem az itélet természetébdl kovetkezik.) Ez a biras-
kodas pedig a ,,torvény megvaldosuldsanak minden téren sziikséges mozzanata”,*
a ,torvény végrehajtdsinak mindig végs eszkoze”,*' sziikséges komplementuma
a kozigazgatasnak. Ebbdl kifolyolag Concha tagadja az allamhatalmak meg-
osztasanak, elvalasztasanak merev felfogdsat és azt a birdsag felé relativizdlja.
Mondvan, hogy a kozigazgatds és a biraskodas csak annyiban valasztatott el
egymastol, hogy a kozigazgatas nem itélkezhet maganjogi és biintetéjogi viszo-
nyokban, mtikodését csak kozviszonyokban fejtheti ki, ellenben a biraskodas
ki kell, hogy terjedjen a kozigazgatasra is, hiszen itt is - mint fentebb lattuk -
mindig sziikség van a cselekvés torvényességének megitélésére.

2. Concha egyébként sorra vette azokat az altala ismert okokat, amelyekkel
a rendes birdsagok kozigazgatasi hataskorét ellenzék szoktak érvelni, szam sze-
rint tizenhatot, és sorra megcafolja 6ket. Ezek koziil most a fajsulyosabbakat
vegyiik szemiigyre.

Az allam erkolcsi méltésdaganak és tekintélyének sérelmét okozna, ha ko-
zegei birdsag elott kellene szamot adjanak ténykedéseikrdl azon alattvaloknak,
akiknek egyébként parancsolni szoktak, szol az érv. Ez természetesen nem igy
van, ellenkezik Concha professzor, az allamot éppen magasabb erkélcsi szintre

emeli, ha megengedi az egyéneknek, hogy aktusait birdsag el6tt vitassak, hi-

39  Hatvan év tudomdnyos mozgalmai kozott, Concha Gy6zo Osszegytijtott értekezései és birdla-
tai (1928). 319., 321.

40  Hatvan év tudomdnyos mozgalmai kozott, Concha Gydzd dsszegyiijtott értekezései és birdla-
tai (1928). 323.

41  Hatvan év tudomdnyos mozgalmai kozott, Concha Gydzd dsszegyiijtott értekezései és birdla-
tai (1928). 324.
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szen az egyén az allammal szembeni viszonyaban nem sz{inik meg 6nall6 lenni.
Az egyén allasa (helyzete) a szabad allamban jogi jellegti, maganjogi jogallasa-
hoz képest kozjogi jogallasa annyiban tér el, hogy a jog tartalmat ad6 akaratura-
lom terjedelme kisebb, és a kozjogi célhoz kotottség altal korlatozott. Mindezt
egyébként részletesen kifejtette kordbbi, korszakos jelent6ségti mtivében is.*?

A kovetkezd (a rendes birésagok kozigazgatasi hataskore elleni) érv a vég-
rehajto hatalom ondllésagat latja megsériilni a bir6sag beavatkozasa altal, ,,mdr-
pedig a hatalmak ondllésdga a szabadsdg biztositéka”. Ehhez a korabeli francia
felfogas alapjan kapcsolodo érv, hogy a kozigazgatasi jogvitas tigyek feletti itél-
kezéssel a birdsag kozigazgatassa valnék. A hatalmak elvalasztasaval osszefiig-
gésben Concha felhivja a figyelmet arra, hogy az allamhatalmak tényleges el-
valasztasat eddig egyetlen allam sem vitte véghez. Majd rdiranyitja a figyelmet,
hogy a hatalmak elvalasztasa bizonyos allami szervezetek kozotti merev hatar-
vonal huzasa helyett sokkal inkabb ,,az dllamélet funkciéinak értelmi absztrak-
cio utjdn valé megkiilonboztetését” jelenti, ,,mely absztrakcionak azonban kiilo-
nos, csak egy-egy funkciot gyakorlé organum a valésagban nem mindenkor felel
meg”,* ezért sincs e szervek merev elvalasztasanak indoka. A végrehajt6 hata-
lom pedig Concha felfogasaban nem azonos a kozigazgatassal, ez utobbi annak
csak része. Megkiilonbozteti tehat azt a tevékenységet, amely hatalmi jellegd,
amely ,torvény foganatositasdara szabdlyokat, utasitisokat adhat, torvényeket
potolhatja, sot feleldsség alatt sziikség esetén fel is fiiggesztheti [...] kinevezheti
az egyéneket, kikre a kozigazgatdsban vagy a biréi szervezetben sziikség van”. Ez
tehat a végrehajtd hatalom, mig az allami végrehajtas tobbi teenddje szerinte
pusztan igazgatasi jellegli, igy a végrehajtd hatalom mellett végrehajto, azaz
kozigazgatési hatdsdgokrdl van szd. Igy a rendes birdsagok altali feliilvizsgalat

a végrehajtd hatalmat nem is érinti.

42 Hatvan év tudomdnyos mozgalmai kozott, Concha Gydzd dsszegyiijtott értekezései és birdla-
tai (1928). 328-329., valamint CoNCHA (1877) i. m. 49., 122.

43 CoNcHA Gy6z6: A kozigazgatasi birdskodds szabdlyozdsanal mely elvek legyenek irdny-
adok a birdi szervezet, a hataskor és az eljaras tekintetében? In: Hatvan év tudomdnyos
mozgalmai kozott, Concha GyGz6 Osszegyiijtott értekezései és birdlatai (1928). 318-400. 330.
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Igy mikor a birdskoddst nem a végrehajté hatalommal 4llitjuk szembe,
hanem az igazgatdssal, eljutunk arra a francia jogtudomanybol eredd kovet-
keztetésre, miszerint itélni a kozigazgatas felett annyi, mint igazgatni, és a koz-
igazgatasi birdi hataskor sziikséges kiegészitése a kozigazgatasi cselekvésnek.*
Cafolata szerint az allami funkcié mindsége a dontd, ez hatarozza meg annak
természetét. A bird - szerinte — barmely tigyet is hoznak elé eldontés végett,
legyen annak targya akar politikai, akar kozigazgatasi természetd, biré marad,
és nem valik politikai vagy kozigazgatasi hatosagga. Kedvenc példajaval illuszt-
ralva: ,,[V]ajjon a maganjogi perekben itél6 bird, midén bérleti szerzddés felett
itél, bérlé vagy szdllité lesz-e?™ A biréi miikodés célja és formdja eltérd, még
ha a kozigazgatasi intézkedés felett itél is, nem adminisztrativ jellegt. Szerin-
te a kozigazgatds és a birdskodas elvalasztasat éppen azdltal érhetjiik el (ha ez
a cél), ha a , kozigazgatdsbdl a birdskodds legképtelenebb faja, az onbirdskodds [ti
a kozigazgatas onbiraskodasa] kizdratik”.

Jol latszik, hogy Concha ezeknél az elemzéseknél nem tanusit figyelmet -
amint ezt majd Lanczy a szemére is veti — annak, hogy a kozigazgatas is jogal-
kalmazé tevékenység* és annak sem, hogy a Kozigazgatasi Birosag elé keriild
tigyben végleges dontés, az anyagi jogerdhatas és a végrehajthatdsag jellemz6-
ivel rendelkez6 hatarozat csak a birosag eljarasaban keletkezik. Igaz, ez utob-
bi kérdés behato vizsgalatat majd csak a szazadforduld utan végzi el a magyar
koézjogtudomany.”” Ugyanakkor Concha — amint ezt a rendes birésagok hatds-
korének kozigazgatast lassitd jellegére reagalva kifejti — abbol indul ki, hogy ez
a biraskodas a kozigazgatasi intézkedés (hatarozat) végrehajtasa utan torténne.

44 ,Juger le contentieux administrative, cest encore administrer; la jurisdiction administrative
est le complément nécéssaire de laction administrative” Lasd DucrocQ: Cours de droit admi-
nistratif, 1869. Idézi ConcHa (1881) i. m. 333.

45 CoNcHA (1881) i. m. 337-338. CoNCHA 1877-ben ugyanez a példa mezdgazdasagi terme-
16vel.

46 LANczy Gyula: A kozigazgatasi birdskodas szervezésérél Magyarorszagon. Klny a Magyar
Igazsagiigy 1883. janudri fiizetébdl, Budapest, Zilahy, 1883. 13.

47  TomcsANYI Moric: Joger6 a kozigazgatasi jogban. Budapest, Franklin, 1916. 84.
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A kozigazgatas parancsanak elbb engedelmeskedni kellene, és csak azutan jut-
na a birésag abba a helyzetbe, hogy itéletet mondjon.*®

3. A kozigazgatasi biraskodas kozponti, alapelv szintli kérdései kozé tartozik
a mérlegelésre vonatkozo hataskor (a diszkreciondlis hatalom) és a kozigazga-
tasi alanyi jogok megitélése. Szontagh Vilmos szerint a kozigazgatasi birdsag
szervezése koriili ,,harcok” a kozigazgatas ,akcidképessége” felett folytak. En-
nek az akcioképességnek a szabad belatas (a diszkrecionalis elem) pedig fon-
tos alkotérésze.* A diszkrecionalis jellegli dontések feliilvizsgalata alapvetéen
hatdskori kérdés, igy az arrol sz6l6 részben vissza fogok ra térni. Itt egyelSre
a rendes birdsagok ilyen kérdések (azaz a mérlegeléses dontések) vizsgalatara
val6 alkalmassagarol van szo.

A kozigazgatasban - idézi Concha az ellenérvet - tilnyomoak a célszertisé-
gi, diszkrecionalis elemek, a torvény altal objektive nem védett érdekek. Ennél
fogva a kozigazgatasi intézkedések targyaban felmeriilt vitdk nagy része nem is
jogvita, s igy azok eldontésére a rendes bir6sagok nem alkalmasak. A fentiek-
bél kovetkezik az is, hogy a kozigazgatast szabalyozo torvények nem is hoznak
létre valddi alanyi jogokat. A korabeli nyugat-eurdpai szabalyok és jogtudoma-
nyi alldspontok részletes elemzésével jutott el oda Concha, hogy igenis vannak
a kozigazgatasban alanyi jogok, a kozigazgatasi térvényekbdl szarmazhatnak
az egyesekre jogosultsagok. A diszkreciondlis elem esetén pedig arra figyelmez-
tetett, hogy — bar annak szerepe a kozigazgatasban vitathatatlan - a diszkreci-
onalis hatalommal val6 visszaélés ellen mindig meg kell teremteni a védelmet,
és annak elbiralasa mar birdi logika kérdése lehet.”

Végiil is a diszkrecionalis elemek elbiralasanak kérdése, a kozigazgatasi bi-
raskodashoz sziikséges kiilonleges, kozigazgatasi szakismeret kovetelménye,
a kozigazgatasi jogvitak elbiralasahoz sziikséges gyors eljaras, a rendes biro-
sagi eljaras koltséges volta, a kozigazgatasi eljaras eleve ellendrzott, kontrollalt

48 CoNcHA (1881) i. m. 340.

49  SzonTaGH Vilmos: A kozigazgatds szabad beldtdsa (Diszkrecionalis kozigazgatds). Miskolc,
Magyar J6vé Nyomda, 1928. 102.

50 CoNcHA (1881) i. m. 343., 354.

181



JOGASZOK A TORTENETI ALKOTMANYROL ES A SZENT KORONA-TANROL

volta, ami az utdlagos biroi feliilvizsgalatot feleslegessé teszi és a kozigazgatasi
hatdsagok részre nem hajlé jellegére vonatkozé érvek sem gydzték meg 6t, igy

sommas megallapitassal zarta érvelésének ezt a meghatarozé részét:

»~Mindezeknél fogva, akdr az dllamnak részeitdl, az egyesektdl kiilon vett
érdekét, akdr az egyeseknek az dsszességtol elszakitva képzelt igényeit ve-
gyiik is kiinduld pontul, azt kell véleményezniink, hogy a kozigazgatdsi
jogviszonyokbdl eredé jogvitdik eldontésével a jog természet szerinti
orei, a rendes birdsdgok ruhdzandok fel.™"

4. Miel6tt tovabblépnénk a kozigazgatasi birosag szervezetére vonatkozd vita
attekintésében, még egyszer hangsulyozni kell annak egészen a Hetedik Alap-
torvény modositasaig fennallo jelentdségét. A vita egészen a Kozigazgatasi Bi-
résag felallitasaig folyt egyébként, de értelemszertien a birdsag miikodésének
megkezdésével a szervezeti kérdés eldélt. Onnantol fogva a birdsag szerveze-
tének, hataskorének a reformja, illetve kiterjesztése foglalkoztatta az elmélet
szakembereit. Az 1945 utani id6 nem volt alkalmas a nyilt tudomanyos vita
lefolytatasara. A rendes birésagok hataskorének hive, Szabo Jozsef a Birdsag
megsziintetésének elérevetiild arnyéka alatt mar a kozjogi biraskodas fiigget-
lenségére helyezte a hangsulyt a demokracia védelmében, és teljes mértékben
mdsodlagosnak itélte azt, hogy e funkciét az ,dllam torténetileg kialakult biréi
szervezete ldssa-e el vagy e célbol létrehozott kiilon birdi rendszer”>* A kozjogi
rendszervaltas el6tti évtizedben pedig — amellett, hogy az allamigazgatasi ha-
tarozatok birdsagi feltilvizsgalatanak tobb reformtervét kidolgoztak — nem folyt
vita. E javaslatok nem nyilvanossag, hanem egy szakmai mubhely vagy a po-
litikai dontéshozok szamara késziiltek. A rendszervaltozas utan a kozigaz-

51 ConNcHA (1881) i. m. 363. [kiemelés az eredetiben]

52 A Kozigazgatasi Birdsag reformja (1947). (A Magyar Jogasz Egylet kozigazgatasi szakoszta-
lyaban tartott el6addsok és hozzaszolasok). Jogdszegyleti Szemle, 1947/2. sz. 52.

53  Lasd példaul NiGRINY Elemér: (szerk.): Az dllamigazgatdsi hatdrozatok birésdgi feliilvizsgd-
lata. Budapest, IM Tudomadnyos és tajékoztatasi Féosztaly Kiadvanyai — Tanulmdanykotet.
8.1984.; BALAzS Istvan —- BALOGH Zsolt -M1HAJLOV, Dobromir: A kizigazgatdsi birdskodds
(Magyarorszagi reformjdnak lehetdségei a hazai tapasztalatok, illetve a polgdri és szocialista

182



A MAGYAR KOZIGAZGATASI BIRASKODAS ELMELETE ES TORTENETE

gatasi kiilon- (vagy éppen nem kiilon) biraskodas szitkségességének a kérdése
a kozjogi reformtervek egyik kozponti kérdéskore maradt egészen addig, mig
az Orszaggytlés meg nem alkotta azt az alkotmanymodositast, amely bevezette
arendes birdsag és a kozigazgatasi birdsag, valamint a rendes birdsagi szervezet

és a kozigazgatasi birosagi szervezet fogalmakat.

5. Ismét visszalépve az idében a XIX. szdzad végére, a Magyar Jogaszgytilés altal
végiil is mindossze két szavazattobbséggel elfogadott™ javaslatot Lanczy Gyula
terjesztette tehat el6. Lanczy - csakigy, mint Concha - a birdsag szervezetének
kérdését tagabb Osszefiiggésbe helyezte, kereste mindazon moédozatokat és el6-
feltételeket, amelyek a kozigazgatasi jogvédelem megteremtéséhez vezethetnek.
Hat részre bontott javaslatai kozil a gytilés igy nem mindet fogadta el, most

koncentraljunk azokra, amelyeket elfogadott:

SII. A kozigazgatdsi jog terén a kozigazgatdsi birdskodds intézményének
megalapitdsa egy hatdlyos [értsd: hatdsos] egységes birdsagi szervezet te-
remtése dltal eszkozlendd, melynek hatdskore az dllami és onkormdnyzati
igazgatds Osszes dgaira, jelesen a pénziigyi birdskoddsra is kiterjed.

IV. Ezen kozigazgatdsi birdskodds gyakorldsa kozigazgatdsi szakbirésdgok-

ra ruhdztatik, melyek rendszere a kovetkezd elvek alapjdan alakitando: [...]”

E szakbirdsagi rendszert — javaslata szerint — minden torvényhatésagban
elsé folyamodasu (azaz elséfoku) kozigazgatasi torvényszékek és kozigazgata-
si fotorvényszék alkotnak. Az elséfokd birésagokban mind az allamigazgatasi,
mind az 6nkormanyzati, mind a biré6i elem kelld médon érvényesiilne, egytitt

rendszerek 1ij tendencidi alapjdn). Budapest, MTA Allamtudomdnyi Kutatdsok programi-
roddja, 1988.; A kozigazgatds fejlesztésének tudomdnyos vizsgdlata orszdgos szintii kutatdsi
[féirany tudomdnyos eredményei (1981. janudr 1. - 1985. december 31.) Budapest, 1896.;
Az allamigazgatasi hatdrozatok birdsagi feliilvizsgalata tovabbfejlesztésének néhany kér-
dése. In PaLkovics Eva: (szerk.): Tanulmdnyok az igazsdgszolgdltatds tovdbbfejlesztésérdl.
Tanulmdnykétet. Budapest, 1988. 78-136.

54 Nyolcadik magyar jogaszgytlés VII. A kozigazgatasi biraskodds. Jogtudomdnyi Kozlony,
1882. 17. évf. 44. sz. 350-353.
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a birdi fiiggetlenség, ,érdekeletlenség” és tigyképesség biztositékaval. Mig
a f6torvényszék a kiralyi Curia tagjaival egyenrangu birakbdl, a biroi fiigget-
lenség minden biztositékaval és attributumaval szervezédne. A kozigazgatasi
torvényszék valamennyi vitas kozigazgatasi jogviszony elbiralasara hataskor-
rel rendelkezne, dontései nem csupan semmito jellegtiek, hanem tigydontéek
és ,végrehajtasi hatallyal bir6k” lennének. A f6torvényszék emellett a végrehaj-
t6 hatalom altal kibocsatott rendeletek ,,jogérvényességének” vizsgalatara is ha-
taskorrel birna.”

6. Ldnczy Gyula rendkiviil ambiciézus, mint lathaté, még normakontroll ha-
taskort is feltételezd javaslata mogott az alabbi érvek vazolhatok fel. Lanczy
szerint a kor parancsol6 sziiksége inditotta arra az Orszagos Jogaszgytlést,
hogy a kozigazgatasi biraskodds megszervezését tlizte napirendjére, hiszen ,a
kozjog és a kozigazgatdsi jog terén a szerzett jogok targyilagos érvényesiilése
és bir6i védelme hidnyos, szervezetlen, s inkabb a véletlen kedvezésétdl fiiggo,
mint szilard intézmények altal biztositott [...] A magyar allampolgar a kozjogi
batorlét és kozigazgatasi jogvédelem tekintetében mintegy ’a leveg6ben fiigg”’>
A kozigazgatasi jogvédelem sziikségességének Conchaval egyébként egyezd
megallapitdsa utan merében mas kiindulépontot vesz. A kozigazgatast Ldnczy
is mint ,,mitkodést” tekinti, csakhogy mas jellemz6 mindségeit is figyelembe ve-
szi. Alldspontja szerint a kozigazgatdsban a jogrend fenntartdsénak és emellett
a jogeszme érvényesiilésének elsddleges szerepléje maga a kozigazgatas, a vég-
rehajté hatalom. Ez a kozigazgatas Concha allaspontjaban ténykedésre, a ko-
zérdek megvaldsitasara hivatott kozegeket jelent. S amint a kozigazgatasban is
felmeriil a jogok kérdése, annak elbiralasara a rendes birdsagot latja hivatott-
nak. Lanczy Gyula figyelmeztet arra, hogy jogallamban a végrehajtds kozege is
els6sorban torvényt alkalmaz. Az a Concha-féle merev hatdrvonal a kozigaz-
gatasi ,puszta cselekvéség” és a biroi logikai térvényalkalmazas kozott nem lé-

tezik. A kozigazgatasi torvényalkalmazas is tartalmaz logikai szubszumpcios

55 LANczy (1883)i. m. 35-36.
56 LANczy (1883)i. m. 5-6.
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miiveletet, és a birdi tevékenység soran is kell ténykoriilményekrél és ténybeli
viszonyokrol rendelkezni. S6t, a biréd a legtobb jogrendszerben bizonyos
mértékl diszkrecionadlis hatalmat is gyakorol, bar a birdi és a kozigazgatasi
mérlegelés nem azonos, és a mérlegelés a kozigazgatasban inkabb ,vezérténye-
28777 A végrehajté hatalmat — Lanczy szerint — a modern jogrendszerek nem
degradaljak egy ténykedé fél allasara, hanem ,,a kozérdek terén a jogrend meg-
valositéja, s eljardsdaban jogelvekhez kotott, szerzett jogok tiszteletben tartdsdra
kotelezett”. A Concha altal helyeselt és példaként hozott angol kozigazgatasi
rendszerbdl Lanczy ellentétes kovetkeztetést vont le, 6 ugy latja, hogy az ,,angol
kozigazgatdsi jog egydltaldn nem a rendes biréi hatdskorbe utalt, hanem [...]
a kozigazgatdsi onkormdnyzat keretében foganatos.™® Abbdl az alaphelyzetbdl,
miszerint a kozigazgatds jogszertiségének biztositdsa az dllamnak is érdekében
all, és emellett az egyén jogainak is legf6bb biztositéka (azaz e jogoltalom két-
oldald), azt a kovetkeztetést vonja le (Rudolf Gneist nézeteinek hatasa alatt),
hogy e jogvédelem masnemi hatosagokat, fokozatokat és eljarasi szabalyokat

igényel, mint a maganjogok oltalma.

7. Ezen alapelv mellett a kiilon szakbirésdgok 1étesitését 0sztonzé érve az, hogy
a diszkreciondlis elem jelenléte miatt a kozigazgatasi iigy megitéléséhez a puszta
torvényismeret sosem lesz elég. A kozérdeknek a kozigazgatasi perben az alanyi
jogok és érdekek mellett valé érvényesitése, a maganérdekkel valo 6sszhang-
ba hozatala is kiilonleges birdi szervet igényel. Nem is szolva a kozigazgatasi
tigy eldontéséhez feltétlentil sziikséges kozigazgatasi gyakorlatrol és ,,érzékrdl”,
amelynek azért is van nagy szerepe Lanczy felfogasaban, mert szemben Concha
feltételezésével, a kozigazgatasi perben egyaltalan nem mdsodlagos a ténydllds
tisztazasa. A kozigazgatasi eljaras (korabeli) rendezetlensége (azaz torvényi
szabalyozatlansaga) okan a maganfelek folyamodasai, panaszai leggyakrabban

a hibas tényallasfelvétel kortil forognak, igy Lanczy szerint a leend6 kozigazga-

57 LANczy (1883)i. m. 12-13.

58 LANczy (1883)i. m. 14., 16. A King’s Bench legfelsGbb kozigazgatdsi torvényszéki eljarasa-
val osszefliggésben pedig rdmutat annak specidlis jellegére, mely inkabb emlékeztet a régi
magyar kirdlyi kancelldria ,,mandatumaira”, mint a hétszemélyes tabla dontéseire.
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tasi birésagoknak az orszag lakosaira nézve gyakorlati haszna csak akkor lesz,
ha legalabb els6 fokon ,,a pervitdk alapjat képez6 hivatali tényalladékok ellen
emelt panaszok és kifogdsok megbiralasitol el nem zarkézik”* Es ehhez kap-
csolddik Lanczy azon javaslata, amelyet végiil is a Jogaszgytilés nem fogadott el,
hogy a biraskodas bevezetésével egyiitt a kozigazgatasi eljaras szabdlyait mind
az onkormanyzati, mind az éllami igazgatas minden fokan torvényileg rendez-
ni (szabalyozni) kell. Az elséfoku eljaras szabalyozottsaga, szabalyszertisége
és szakszertisége — véli - dvni fog a fellebbezési jog tulzott hasznalatatol, amely

— akkor is — ,,biréi és kormdnyzati rendszeriink egyik betegsége” volt.*
2.6. A magyar kiralyi kozigazgatasi birdsag létrehozasa

1. A jogaszgytlési vita két {6 el6addja természetesen a szervezet mellett a hatds-
kor és az eljaras f6 kérdéseivel is foglalkozott. E kérdésekre a torténeti modell
tovabbi részletes bemutatasakor természetesen még visszatérek. Most tegyiink
ismét egy rovid eseménytorténeti kitérét. A miikodését 1884. februar 27-én
megkezdd Pénziigyi Kozigazgatasi Birdsag jelentds hatast gyakorolt az esemé-
nyek tovabbi menetére. ,,Ez a testiilet — hatékony miikiodése révén - igazolta lét-
jogosultsdgat, és fontos érveket szolgdltatott a kozigazgatdsi jogvédelem szervezeti
korszeriisitéséhez és hatdskorének kiterjesztéséhez.™!

Ennek ellenére a pénziigyi birdskodasrol sz6lo6 torvény megalkotasa (1883)
utan még tiz hosszu esztendének kellett eltelnie ahhoz, hogy az altalanos hatas-
kort kozigazgatasi birdsagokrdl szolo6 torvényjavaslat egyéltaldn megsziilessen,

59 LANczy (1883) i. m. 21. Ugyanezen indokkal foglalta el ugyanezt az alldspontot a kézigaz-
gatdsi birésagok hataskorérdl késébb rendezett vitaban Csillagh Gyula is. Lasd CsiLLAGH
Gyula: A kozigazgatasi birésagok hatédskore. Magyar Jogdszegyleti Ertekezések, 1891. 68.
VII. kotet 7. fiizet. 4.

60 A javaslatra lasd 24. és 36. [IV. a) alatt].

61 StipTA (Acta Juridica et Politica 2017): i. m. 99. Tovabbi igen érdekes adalékokkal szol-
gal a pénzigyi birosag elsé vezetdjének életérdl és munkassagarol StipTa: Madarassy Pal,
az elsd kozigazgatasi fobiro. In Szikora Veronika - TOROK Eva szerk.: Unnepi tanulmanyok
Csécsy Gyorgy 65. sziiletésnapja tiszteletére. 1-11. kotet, Debrecen, Debreceni Egyetem Al-
lam- és Jogtudomadnyi Kar, 2017. 225-235. A pénziigyi kozigazgatasi biraskodas egészének
ismertetésérél lasd szintén StipTa (2019): i. m.
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s onnan még Ujabb haromnak, hogy a javaslatbdl az eredetileg javasolt megol-
dastol igencsak eltéré intézményt létrehozé torvényt az Orszaggyilés megal-
kossa. Az élénk, mar-mar adaz, parlamenti, politikai vita mellett folyt a nem
kevésbé szenvedélyes tudomanyos diskurzus is. A Magyar Jogaszegylet 1891
tavaszan kimeritéen foglalkozott a leendé birdsagok hataskorével. Majd a tor-
vényjavaslat 1893-as megsziiletése utan 1894. janudr-februarban djra. Kialon
felvonast képezett a torvényjavaslat készitdjének, Némethy Karolynak Concha

Gyo6zovel folytatott, személyeskedést6l sem mentes vitaja.

2. A torvényhatdsagokrol szol6 torvényjavaslat targyaldsakor (1886-ban) keriilt
el6 a képvisel6hazban a kozigazgatasi biraskodas kérdése. Nem meglepd, hogy
a Héznak megint csak hatdrozattal kellett utasitania a kormanyt megfelel6 ja-
vaslat benyujtasara.” A Tisza-kormany hivatalbeli ideje alatt ez nem tortént
meg. Az 1890-ben bekovetkezett kormanyvaltas, a Szapdry-kabinet hivatalba
1épése hozott valtozast. Az uj kormany altal tervbe vett reformok kozott szere-
pelt a kozigazgatasi biraskodas bevezetése is. 1891 tavaszan a kormany kétfoko-
zatu rendszer bevezetését szorgalmazta, amelynek elsé fokat a varmegyékben
a f6ispan elnoklete alatt, a kozigazgatasi bizottsag egyik osztalyaként (!) hoztak
volna létre, mig a felséfoku birdsag szervezetileg 6sszeolvadt volna a Pénziigyi
Kozigazgatasi Birosaggal. Hataskorét felsoroldssal, azaz taxacioval rogzitenék.s
A nagyszabasu reformtervekbdl azonban csak egy két §-bol allo torvény si-
keredett (A varmegyei kozigazgatas rendezésérdl szolo 1891. évi XXXIII.
tc.). Ennek 2. §-a utasitotta a beliigyminisztert, hogy a kozigazgatasi birdsd-
gokrol terjesszen el6 torvényjavaslatot a kozigazgatasi csomagterv elkészitése
sordn. A torvényjavaslat a kovetkezé kormany (Wekerle Sandor-féle kabinet)
idején késziilt mar csak el. Ez a kormany egyébként mar hivatalba 1épésekor,
a kormdanyprogramban kijelentette, hogy az elébb emlitett térvényben foglalt

sorrendtdl eltekintve (ott utolsoként szerepelt a kozigazgatasi biraskodas)

62 NEMETHY (1897) i. m. 5.

63 KmETY Kiroly: A koézigazgatdsi birdsagok hatdskorének szabédlyozasardl. Budapest,
Franklin. Magyar Jogdszegyleti Ertekezések, 1891. 62. VIL kotet, 1. fiizet. 9., SCHWEITZER
(1998) i. m. 26.
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elsé helyen, mds kozigazgatdsi reformoktol elkiilonitve, mint legfontosabb
garancialis javaslatot fogja a Haz elé terjeszteni azt.

Hieronymi Kéroly beliigyminiszter 1893 juliusdban terjesztette el6 a tervezetet
a minisztertanacsban, és a kiralyi placetum megszerzése utan javaslatként a kép-
visel6hdz elé keriilt novemberben.** Ez a javaslat az akkori porosz rendszerhez
hasonléan kiilonbirosagként megszervezett, kétfokozatd, érdemben dontd koz-
igazgatasi torvénykezést kivant bevezetni. Minden térvényhatésagban (varme-
gyék, torvényhatosagi jogu varosok) a féispan, Budapesten a fGpolgarmester
vezetésével elséfoku kozigazgatasi torvényszék és Budapesten az egész orszagra
kiterjed6é hataskorrel a Curia szintjén egy kirdlyi felsé kozigazgatasi birosag lett
volna szervezendd. A torvényjavaslatot (amelynek tovabbi részleteit a tudoma-
nyos vita kapcsan még érinteni fogom) kiilon e célra kikiildott bizottsag vélemé-

nyezte, a bizottsag jelentése 1894 novemberében sziiletett meg.

3. Idékozben tjabb kormdnyvaltds tortént, s a képvisel6haz csak 1896-ban vette
el6 ujra a torvényjavaslatot, majd ujabb bizottsagi targyaldsra utasitottak. Ennek
soran az els6foku birosagok megszervezési modja és féleg annak féispan altali
vezetése komoly vitat valtott ki. A javaslat benyujtasa ota fennallé tamadasok
és a kikiildott kiilonbizottsdg javaslata hatdsara maga a beliigyminiszter (Perczel
Dezs6) legjobb meggy6zddése ellenére is visszavonuldt fujt. Mivel maga is
ugy latta, hogy az elséfoku kozigazgatasi biraskodds megszervezésére késGbb,
a kozigazgatas végleges rendezése (reformja) idején lehet csak sort keriteni,
a torvényjavaslatot atdolgoztatta, és olyan Uj javaslatot terjesztett el6, amelyben
az also (elsd)foku birésagok mar nem szerepeltek.® Ennek a valtozasnak kizard-
lag politikai indoka volt, az, hogy a javaslat elfogadasahoz sziikséges képvisel6-
hazi tobbséget megteremthessék. A javaslat targyaldsanak végstadiumaban nyil-
vanval6va valt, hogy vagy az egész intézmény megteremtésének elodazasa vagy
az els6foku birdsag kiiktatdsa kozott lehet csak vélasztani. Az eredeti, Hierony-

mi-féle javaslat szintén a kétfokozatu rendszer mellett foglalt allast, mert igy latta

64 SCHWEITZER (1998) i. m. 27. és NEMETHY (1897) i. m. 7.
65 SCHWEITZER (1998) i. m. 32. és NEMETHY (1897) i. m. 11.
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biztosithatonak azt, hogy a kozigazgatasi biraskodas mind a fiiggetlenség (féként
felséfokon), mind a gyakorlati szakképzettség és ,,a kifejlett kozigazgatasi érzék

79

kozos alapjaira fektethetd”. (Ez utdbbi nyilvan féként elsé fokon érvényesiilhe-
tett volna.)®® Emellett a kétfokozati rendszer lehet6vé tette volna a laikus elemek
bevonasat a birdskodasba, az eljarasbeli garancidk a felek szamara konnyebben
hozzaférhetSk lettek volna, és a birdsag eljarasa a gyorsasag és olcsdsag kovetel-
ményének is megfeleljen. A toérvényjavaslatot elséként véleményezd Bizottsag
jelentése pedig egyenesen leszogezte: ,, Kétfokii birdi szervezet létesitése dltaldban
a helyes igazsagszolgdltatds egyik hatdlyos biztositékdnak tekintetik [...]”%

Az els6- vagy alsofoka kozigazgatasi torvényszékek kérdése még kiilon
szoba keriil a késobbi fejezetekben, de tudnunk kell, hogy a Birdsag egészen
az 1949-ben tortént megsziintetéséig egyetlen foku birésagként miikodott, te-
hat soha a kés6bbiekben kétfokozatuva nem sikeriilt atalakitani e rendszert.
Az emlitett napi politikai kényszertényezd, mely tehat kozrehatott az egyetlen
fok ilyetén megsziiletésében, véglegessé és végletessé, rendszerképzé elemmé
valt. Holott — nem a kétfoku rendszer elvi ellenzésén bukott meg a javaslat ezen
része, hanem az alséfoku birdsagok megszervezési modjan.®® Rendszerképzo,
rendszert jellemzo elem lett mégis azt kovetden, hogy 1896 majusaban a javas-
latot a képvisel6haz ,,négy tilésben végbement targyalds utan minden lényeges
valtoztatas nélkiil elfogadta” A férendihaz jévahagyasat és az uralkodoi szente-
sitést (1896. julius 27.) kovetGen, 1896. augusztus 1-jén hirdették ki az Orsza-
gos Torvénytarban.

66  Vo.: NEMETHY (1897) i. m. 16.

67 NEMETHY (1897)i.m. 17.

68  EGYED Istvan: Az alsé fokii kozigazgatasi birdskodas. Budapest, Székesfévaros Hazinyom-
ddja, 1916. 9. Egyed kiilon hangsulyozza az alséfokd birdsdgok megszervezési modja miatt
azokat hevesen ellenzé Concha Gy6z6 hatdsat a kozvélemény elitélé hatdsa mellett, mint
az als6 fok elmaraddsanak dontd tényez8jét. EGYED (1916) i. m. 21.; Wlassics Gyula arra
utal, hogy az alsé fok létrehozasa a ,,bizalom hidnydn torott meg”, tudniillik azon, hogy mar
alsé fokon is fiiggetlen birdsdg megalkotdsara térekedtiink [nyilvdn nem a térvényjavasla-
tot, hanem az ellenzdket érti ezen elsdsorbanl], ,,s nem gondoltuk jol at, hogy mennyit nyer-
tiink volna ha a kozigazgatdsi peres eljdrdst ennek szdmos biztositékdval mdr az alsé fokon
létesitjiik.” Lasd Wrassics Gyula: Reformjavaslat a kozigazgatasi birdskoddsrol. Jogdllam,
1912. 11. évf. 1-2. sz. 32-43. 32-33.
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3. A birosagi hataskor, avagy
a kozigazgatasi biraskodas terjedelme
a torténeti modellben

3.1. A hataskori kérdés jelentosége

1. A kozigazgatasi iigyekben itélkezd birdsag hatdskore értelemszertien
az egész kérdéskor kozéppontjaban helyezkedik el. A hataskori szabalyozasnak
ugyanakkor tobb részteriilete van.®

Az egyik része az az els6 ranézésre torvényszerkesztési problémanak tiné
kérdés, hogy a birdsag elé vihetd, oda tartozo kozigazgatasi jogvitas tigyeket
miként, egyenkénti, taxativ felsorolassal vagy elvi (altaldnos) definiciéval sziik-
séges meghatarozni, mely utobbi megoldas gyakran magaval hozza az altalanos
hataskor alél mégis kivett iigyek Gn. negativ taxacioval torténé meghatarozasat.
Ez tehat a hataskor-meghatarozas médja.

A madsik teriilet a hataskor terjedelme. Ez a leginkabb Osszetett kérdés. Ez
az ag magaban foglalja annak meghatarozasat, hogy milyen tipusii kozigazgatasi
aktusok (cselekmények, hatdrozatok, intézkedések) vihet6k birdsag elé,
milyenek nem, és hogy ez a kozigazgatasi aktus vajon csak jogszabalysértésre
(azaz az objektiv, a targyi jog megsértésére) alapitott alanyi jogsérelem esetén
vagy a puszta érdeksérelem esetén is birdsagi feliilvizsgalat ala vethet6-e. Ez
utobbi kérdés ugy is feltehetd, hogy mekkora a kozigazgatasi birdsagok altal
nyujtott védelem kore. Idetartozo kérdés az is, hogy kiterjed-e a diszkrecionalis
mérlegelés alapjan hozott dontésekre is, vagy nem.

A harmadik aga e kérdéskornek az, hogy vajon a birdsag milyen dontési
jogkorrel rendelkezik az itélkezés terén, azaz mit tehet a feliilvizsgalata ald vont

kozigazgatasi aktussal. Megsemmisitheti-e csupan (cassatio), vagy maga hoz-

69 MARTONYI Janos: A kozigazgatdsi birdskodds és legiijabbkori fejlodése. Budapest, Egyetemi
Nyomda, 1932. 31-32.
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hat a jogszabalysértés megallapitésa esetén a kozigazgatasi szerv helyett érdemi

dontést (reformatio).

2. Mind a hdrom kérdéskor rendkivil osszetett, és killonosen sok buktatét hord
magaban. Az is érdekes, hogy ki melyiket tartja hangsulyosabbnak. Martonyi
Janos, a kérdéskor hazai kutatdsanak nagy egyénisége fiatalkori 6sszefoglald
munkdjaban nemcsak az addigi irodalomban legalaposabban megyvitatott,
hanem egyben legfontosabb kérdésének a hatdskor-meghatdrozds taxativ vagy
elvi altalanositason nyugvé modjanak problémajat latta.’ Mig a hataskor
targykorébe vagod els6 nagyobb hazai tanulmény szerzdje, Kmety Karoly,
amellett, hogy a taxativ hataskor-megallapitas hive volt, a birésag hataskorébe
tartozd tigyek jellegére, tipusdra koncentrdlt elsésorban.” Természetesen
mindegyik aspektus igen fontos, egyiittesen pedig, mint utaltam r4, a kérdés
kozéppontjaban helyezkednek el. A birdsagot az itélkezés terén megilletd jog-
kor (casssatorius vagy reformatorius) pedig igen szoros Osszefiiggésben van
egyrészt a kozigazgatasi biraskodas allamrendszeren beliili helyével és annak
magyarazataval, illetve a jogvédelem korével (szubjektiv — objektiv). A kozigaz-
gatasi biraskodas a biraskodast és a kozigazgatast elvalaszté hatarvonalon ,,mo-
zog’. Egyrészt a jogérvényesiilésnek ,,az allam céljabol folyd kovetkezménye”,
maésrészt a kozigazgatdsi eljdrds ,kiegészitd része”, folytatdsa.”> Igy — mond-
hatni - harom nagy jogig és harom tudomanydg teriiletét is érinti, nevezete-
sen az alkotmanyjogot és annak tudomanyat, a kozigazgatasi jogot és jogtu-
domanyt, valamint a (polgdri) perjogot és perjogi tudomanyokat. A hataskor
szempontjabdl az alkotmanyjogot elsdsorban a hataskor-meghatarozas mddja
érdekli, hiszen a bir6sagi szervezet egyik alapvetd szabalyardl van sz6. A koz-
igazgatasi jogot és annak tudomanyat foként a birdsagi eljarasba, a birosagi fe-
lilvizsgalat ala vonhat¢ tigyek kore érdekli. Mig a perjog szamara a bir6i miiko-
dés teriiletére es6 kérdések, a birdi dontés tartalma és formdja, meghozatalanak

modja a fontosak.

70  MARTONYI (1932) i. m. 31-32.
71  KMETY (1891) i. m. 10-12.
72  EGYED (1916) i. m. 26.
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3.2. A kozigazgatasi birosag hataskorének fébb szabalya

1. Kozismert, hogy az 1896. évi XXVI. tc. (a Tv.) a kozigazgatasi birdsag ha-
taskorének meghatarozasanal a pozitiv taxaciot valasztotta. Ennél fontosabb
azonban, hogy az 1. § szerint a birésag végérvényesen dont a jelen torvény
masodik részében felsorolt kozigazgatasi jogvitak felett, vagyis dontése nem
megsemmisité (cassatorius) jellegli, hanem érdemi (meritorius), és sziikség ese-
tén megvaltoztato (reformatorius).

A torvény megengedte a birdsag hataskorének tovabbi kiterjesztését is. A 16.
§ értelmében a

~kozigazgatdsi birésdg hatdskore, a torvényben felsorolt tigyeken kiviil
minisztertandcsi felhatalmazds alapjan kiadott miniszteri rendelet titjdn,
kiterjeszthetd miniszteri rendeleteken és a szabdlyrendeleteken (virme-
gyei, torvényhatésdagi és megyei vdrosi szabdlyrendeleteken) alapulé vitds
kérdések végérvényes elbirdldsdra. A hatdskor ezen kiterjesztése azonban
nem modosithato, amig az alapjdul szolgdlo miniszteri rendelet vagy sza-
balyrendelet fennall”

A birdsag hataskorébe tartozo esetek kivalasztasanal - a javaslat indokola-
sabdl is kitlinéen - a f6 szempont az volt, hogy olyan tigyek keriiljenek a biro-
sag elé, ahol torvény kifejezetten jogot biztosit a jogalanyok szamara.”” A Bi-
résag azonban elbiralhatta azokat az érdeksérelmeket is, amelyek a hataskorébe
utalt jogsértésekkel kapcsolatosak voltak. A torvény taxative hatarozta meg
tehat az eseteket, ez azonban nem volt zart taxacio. Azaz nemcsak a torvény-
ben és a birosag hatdskorének kiterjesztésérdl szolé 1907. évi LX. tc.-ben foglalt
rendelkezések a mérvadok, hanem egyrészt a fent ismertetett felhatalmazason
nyugvo torvényes rendeletek és mas torvényben megéllapitott szabalyok is fel-

soroltak a birdsag hataskorébe tartozd kozigazgatasi tigyeket. Ez a hataskor-

73 VOROS Ernd — LENGYEL JOzsef: A kozigazgatdsi birésagi torvény magyardzata, a Kozigazga-
tdsi Birdsdg 1ijabb anyagi jogi, hatdskori és eljardsi joggyakorlata dltaldnos kozigazgatdsi, ado
és illetékiigyekben. 1-2. kotet. Budapest, szerz6i kiadas, 1935. 63.
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bovités a birdsag felallitasa utdn nyomban (1898-ban) megindult, és 6tven év
multan oda jutott, hogy tobb mint szaz kiilon torvény és jelent6s szamu mas
jogszabaly rendelkezett a kozigazgatasi birdsag hatdskorének kiterjesztésérol.
Alig sziiletett 0j, kozigazgatasi targyu jogszabaly, amely a birdsag hataskorét ne
tagitotta volna, a térvényhozds még maganjogi kérdések elbiralasat is elé utalta.
A hataskor e folyamatos bévitése voltaképpen fellazitotta az alapul fekvé pozi-
tiv taxacids rendszert, és megteremtette (volna) az elvi hataskor-megallapitasra

valé attérés alapjat.”

2. A hataskorhoz tartozo tovabbi fontos tételes jogi rendelkezések voltak a vitas
kozigazgatasi tigyhoz kapcsolddd elékérdésekre vonatkozo szabalyok (Tv. 17.
§),” a Kozigazgatasi Birdsaghoz utalt igyekben a rendes birdsagok hataskorét
megsziintetd 18. §,7° a birosag hatdskorének analdgia utjan torténd kiterjesz-
tését tiltd 19. §,” valamint a birdsag hataskorét megvédeni szandékozo 20. §,
amely a miniszterek feliigyeleti jog cimén torténd intézkedésének jogat zarta
ki a birésaghoz utalt igyekben. Erdekes, hogy a Tv. csak a sajat felsoroldséba (a
II. Fejezetbe) foglalt jogvitas tigyekben zarta ki a kormanyhatdsagi feliigyelet
alkalmazdsat, magatdl értetédé azonban, hogy e rendelkezés mas torvénnyel
vagy torvényes jogszaballyal a birdsaghoz utalt tigyekre is vonatkozott. Ezt a jo-
gértelmezést késobb tételes szabaly is megerdsitette.”® A Birdsag hataskorébe
tartozd ligyekben hozott kozépfoku hatarozatok (intézkedések) tekintetében

tehat a miniszterekhez semminemti fellebbezéseknek, felfolyamodasoknak, fe-

74  VOROS — LENGYEL (1935) i. m. 44-48.; MARTONFFY Karoly el6addsa (1947). In: A Koz-
igazgatasi Birdsag reformja (A Magyar Jogasz Egylet kdzigazgatasi szakosztalyaban tartott
el6adasok és hozzaszolasok). Jogdszegyleti Szemle, 1947/2. sz. 5-6.

75  ,Oly esetekben azonban, melyekben a kozigazgatdsi birdsdghoz tartozo vitds kérdéssel mds oly,
kiilonben a kizigazgatdsi hatosdgok hatdskoréhez tartozé kérdés kapcsolatos, melynek eléze-
tes vagy egyiittes elbirdldsa nélkil a birésdg elé tartozé f6 kérdés el nem donthetd, az el6bbi
felett is a kozigazgatdsi birésdg hatdroz.”

76 A torvény (rendelet) azon intézkedései, melyeknél fogva a felek a kiozigazgatdsi eljards befe-
jezése utdn a torvény rendes utjan kereshetnek orvosldst: a kozigazgatdsi birésdg elébe utalt
iigyekre nézve hatdalyukat vesztik.”

77 A jog- és torvény-hasonlatossig elvének alkalmazdsdval a kozigazgatdsi birdsdg hatdskorét
nem lehet kiterjeszteni.”

78  VOROS-LENGYEL (1935) i. m. 57.
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lilvizsgélati kérvényeknek, egyéltalan: semmi néven nevezendé kozigazgatasi
fellebbvitelnek nem volt helye.”” Ha a miniszter a feligyeleti jogat ilyen iigyben
mégis gyakorolta, az ellen a Birésaghoz lehetett fordulni.

A Tv. 1. $-a a birdsagot tehat a vitas kérdés ,végérvényes” eldontésének
hatalmaval ruhazta fel, azaz reformatorius hataskort allapitott meg szamara,
amely a kozigazgatasi hatdsag hatarozatdanak érdemi megvaltoztatasara is fel-
jogositotta.

Cassatorius, azaz pusztan megsemmisit6 hataskort biztositott a Birosagnak
az 1907. évi LX. tc., amely a hataskor-megallapitas mddja tekintetében is eltért
a Tv.-t6l. Ez a torvény vezette be a torvényhatésagok szamara az Gn. garancialis
panasz intézményét, amellyel torvényes hataskoreik védelmét kérhették a kor-
many vagy valamely kozege aktusaival (intézkedésével, hatarozataval, rendele-
tével) szemben. E garancidlis panasz altalanos hataskori definicidval rogzitette
a Birosag hataskorét:

»[A] kozigazgatdsi birdsag el6tti eljarasnak van helye: a miniszternek
(kormanynak) vagy a miniszter (kormany) barmely kozegének
a torvényhatosagra sérelmes rendelete, hatarozata és intézkedése ellen
azon az alapon, hogy azzal a miniszter (kormany) vagy a miniszternek
(kormanynak) kozege a torvényhatosagnak, a torvényhatosagszerveinek
vagy kozegeinek torvényes hataskorét sérti, a torvényhatdésaggal
szemben valamely hatdsagi jogot torvényellenesen gyakorol, torvényt

vagy mas torvényes szabalyt sért”®
y y

Ugyancsak cassatorius hataskort allapitott meg a Magyar Tudomanyos
Akadémia allami tamogatasardl szold 1923. évi L. tc. és az 1931. évi 23. tc. is.”!

79 NEMETHY (1897) i. m. 42.

80 1907. évi LX. tc. 1. §. A torvény 2. §-a példalozé jelleggel felsorolt harom tényallast, mint
kiemelt kérdést, de az még nem tette a hataskort taxative meghatarozotta. Ugyanez a garan-
cialis panaszjog kiterjedt a székesfGvarosra is. Vo.: 1930. évi XVIIL. tc. 98. §.

81 VOROS-LENGYEL (1935) i. m. 3.
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3.3. A hataskor és a kozigazgatasi birdi jogvédelem
szakmai-tudomanyos értékelése

1. Az alabbiakban szemelvények kovetkeznek a hataskori kérdésre vonatkozod
kényvtarnyi jogirodalombdl. A birdsag szervezeti megoldasara nézve lefolyt vita
két f6szerepldje, Concha Gy6z6 és Lanczy Gyula a birdi szervezet tekintetében
kozottiik fennalld ellentéttd] fiiggetleniil egyarant a hataskor elvi altalanositas-
sal (generalklauzulaval) torténd meghatarozasat partolték. Igy foglalt allast a Jo-
gaszgytlés altal elfogadott hatarozat is, amely a Lanczy-javaslat nyoman a birésag
igydont6 (reformatorius) hataskore mellett tette le voksat csaktigy, mint Concha,
el nem fogadott javaslataban.®> Mind a pénziigyi kozigazgatasi birdsagrdl sz6lo
torvény, mind a Hieronymi-javaslat a pozitiv taxdciét alkalmazta.®

Kmety Karoly egyetemi magantanar a Magyar Jogaszegylet teljes iilésén
1891. marcius 7-én tartotta a Kozigazgatdsi birésdgok hatdskorének szabdlyo-
zdsdrol cimii el6adasat. Az eléadas felolelte a hatdskori kérdés minden agat,
és hangsulyozta azok a priori jellegét, mondvan ,,bdrhogy forgassuk is mindig
ott lesz az egész kozigazgatdsi birdskoddsi kérdés silypontja, mi a kozigazgatdsi
birésdgi tigy, mire vonatkozik a hatdskor”, illetve: ,,Eldszor egy létezit kell meg-
vildgositani, azutdn j6 az 1j alkotds. A létez6 az tigykor, az alkotandé a szer-
vezet® A birosagra mint miikodésre tekintett ugyanis, természetesnek vette,
hogy jogszolgaltatasrol, valodi birésagokrol, a birdi hatalom teljességével ren-
delkez6 szervekrdl van szo. ,, A kozigazgatds a tett, a birdskodds a korlat fenntar-
toja; amaz a mozgds, ez a mérséklés, az a torekvés, ez az ovatossdg, visszatartds,
visszaterelés; az e nélkiil rombolds, ez ama nélkiil bénasdg.™

A hataskoér-meghatarozas modja tekintetében azonban szemben allt a két
~naggyal”. Elejtette, a kozigazgatasi jogvédelem szempontjabol elkeriilendének
tartotta a kozigazgatasi birdi tigykor altalanos elvi meghatarozasat. Javaslata

szerint a ,felsorolé médszer elfogaddsa, torvényben meghatdrozdsa azon kiz-

82 LANczy (1883)i.m.36.1V.d) ése). CoNncHA (1881) i. m. 399.

83 1883. évi XLIII. tc. 43. §. A Hieronymi javaslatdra lasd NEMETHY (1897) i. m. 8.
84 KMETY (1891) i. m. 9-10.

85 KwMeETY (1891)i. m. 9-10.
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igazgatdsi aktusoknak, amelyek jogsértok, illetéleg jogsérték lehetnek” az, ami
sem atmenetileg, sem késébb bonyodalmakat, nehézségeket a kozigazgatas
mikodésében nem okoz. Nem tartotta tehat ,, miikodoképesnek” a hataskor elvi
alapon torténé meghatarozasat. Vajon miért? A valaszt a kozigazgatasi jogvitas
tigy fogalmanak kétféle magyarazataval adta meg. Egyfel6l, ha valamely koz-
igazgatas szamara megallapitott jogtétel megsértése eldall, ott kozigazgatasi
jogsérelemrol van szd, barmely jogforrasban is legyen az a bizonyos jogtétel.
El6dll - irja Kmety- a kozigazgatdsi birésagi tigy. Mint masok véleményére
hivatkozik Kmety arra a nézetre, amely szerint a kozigazgatasi jogvitahoz (a
perhez) kell még mas is. Kell, hogy valakinek a jogdt sértse ez a kozigazgata-
si jogellenesség. Ennek altalanos formulazasa szintén elégtelen a kozigazgatasi
birdi tigy pontos meghatdrozaséhoz. Ugy latta, hogy a kozigazgatdsi fogalmak
és elméletek fejletlensége folytan ez az altaldnos hataskor-definicié nem lesz
megfelel6. A maganjog elmélete és fogalomrendszere pedig nem alkalmazhaté.
Nem azért, mert a jog maga mas lenne a kozigazgatasban, hanem mert az allam
élete annyira specialis és dsszetett a maganosok életéhez képest.®

A pozitiv taxacié szdamdara Kmety alapelveket hatarozott meg. Olyan alap-
elveket, amelyek — mai szemmel nézve - teljesen alkalmasak lettek volna egy
elvi hataskor-meghatarozas bevezetésére. Elsé elve volt, hogy csak a konkrét
(egyedi) kozigazgatasi intézkedések (hatarozatok) legyenek a birdsag elé vihe-
tok. Altalanos szabalyt, magyarazatot, utasitast és végrehajtasi cselekményeket
ne lehessen birdsag elé vinni. Fontos elve volt, hogy a biréi ellenérzés terjedjen
ki bdarmely jogalkototdl szarmazo jogforras megtartasara.®” Az eljaré hatosagok
szempontjabdl nem tett kiilonbséget helyi (6nkormanyzati) és orszagos (koz-
ponti) hatésagok kozott. Mind az dnkormadnyzati tisztségviselok atruhazott
allamigazgatasi korben hozott hatdrozata, mind a miniszterek egyedi tigyek-
ben hozott dontései is biro6i ellenérzés ala tartozzék. Kmety a ,,contentiosus”,
azaz jogvitds tigy fogalmat a legszorosabban kivanta venni, igy a diszkrecionalis

hatalom gyakorldsa — mint jogi ellenérzésre nem alkalmas teriilet - ,,tovabb-

86 KMETY (1891) i. m. 13.
87 KMETY (1891) i. m. 16.
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ra is szabadon maradjon”. Ez utdbbiak kozigazgatasi tigykorbe valé bevonasa
konnyen megronthatja a kozigazgatasi biraskodas igazsagszolgaltatasi termé-
szetét.® Ebbol kovetkezd tjabb vezérelve volt, hogy csak az alanyi jogot sér-
t6 kozigazgatasi intézkedés vagy hatarozat keriiljon bir6 elé, a kozigazgatasi
perre csak ez adhat alapot. Idetartozénak vélte - magatol értetédéen — mind-
azon intézkedéseket is, amelyek barmely moddon sértik a helyi kozosségek
onkormanyzati jogkoreit (szabadsagat vagy atruhazott hataskoreit).¥ Kmety
hataskor-szabalyozasi elveinek kovetkezetes alkalmazasa azt is jelentette, hogy
sem a rendori kihdgdsi (ma azt mondanank: szabalysértési) tigyeket, sem a fe-
gyelmi tigyeket nem tartotta a kozigazgatasi birdsag korébe tartozonak. A fe-
gyelmi tigyeket Kmety a biintetd hatalom ala tartozénak vélte csakagy, mint
a kihagasi tigyeket, mert itt is az allam biintetd igényének érvényesitésérdl van
sz0, amely eljaras végén — barmennyi kozigazgatasi jelleggel és kapcsolattal bir
is az - a joghatrdny biintetés kiszabdsa lesz. Az itélkezés teriiletén pedig teljes
(reformatorius, meritorius) jurisdictiot javasolt azzal, hogy a birésagnak joga
lett volna az esethez kapcsoldddan indirekt normakontrollra és igy a torvény-
sértének talalt kormany- vagy helyhatdsagi rendelet alkalmazasanak mell6zé-
sére is. Erdekes konstrukciét jelentett ugyanakkor az, hogy mig a birésag sajit
itéletének végrehajtasara jogot kapott volna Kmety rendszerében, addig a sérel-
mes kozigazgatasi hatdrozat végrehajtasa felfiiggesztésének jogat a kozigazgatasi
szervnél kivanta hagyni.*

2. A Kmety altal képviselt és a késGbb jovahagyott Tv. alapelvévé valt ,,felsorolo
modszer”, azaz pozitiv taxacié nem talalt egyontetli timogatasra a tudomanyos
nézetek soraban sem. A szazadforduld reprezentativ, nagy jogaszi munkdja,
a Magyar Jogi Lexikon vonatkozo szécikkének (,kirdlyi kozigazgatdsi birésdg”)
szerzje, Reichard Zsigmond ebben a vitaban a hataskor-meghatarozas komp-

88 KMETY (1891) i. m. 17-18. Azaz nem tartotta helyesnek, ha a kozigazgatasi biraskodds ma-
gara Olti a kozigazgatasi ellendrzés (administrativ controll) jellegét.

89  KwMETY (1891) i. m. 21. Mint irta: , Az 6nkormdnyzat hatésagainak kozhatalma, az dllamha-
tosagokkal szemben birdi védelmet igényel.”

90 Ez utdbbi kérdést csak a kozérdek mérlegelésére egyediil képes és jogosult kozigazgatas
tudja eldonteni. Lasd KMETY (1891) i. m. 31. Az elébbiekre: 29-30.
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lex kérdéskorét nemzetkozi példdk nyoman attekintve az akkori osztrdk ha-
taskori szabdly helyessége mellett foglalt allast. Ugy latta, hogy a kozigazgatasi
biraskodas céljanak nem az felel meg, ha a birésag az elé utalt iigyet a maga
egészében elintézi, azaz ligydont6 hataskore van. A birdsag — mivel feladatat
nem a kozigazgatasi igy elintézése, hanem a kozigazgatas ellendrzése képezi -
a kozigazgatasi hatarozatnak csak a jogszertiségét vizsgalja, és jogszertitlenség
esetén azt megsemmisiti. Ehhez az itélkezés teriiletére esé hataskorhoz (azaz
a dontési jogkorhoz) Reichard szerint a hataskor-meghatarozas médja tekin-
tetében az elvi dltaldnositds tartozik. Természetesen mindkét elvi szabaly alél
lehetnek kivételek. Igy érdemben elbirdl hataskor adhatd specidlis esetekben
(amikor nagyszamu maganérdek érintett az iigyben, vagy a diszkrecionalis
hatéskor gyakorlasa jelentés sérelmet okozhat), és negativ taxaciéval megélla-
pithatok azon iigyek, amelyekben a birosag mégsem rendelkezik hataskorrel.
Szerinte a birdsagok egyébként nemcsak a kozigazgatasi biraskodason beliili
funkcidjuk, hanem eljdrdsuk miatt is alkalmatlanok a kozigazgatasi tigy érdemi
elintézésére. Kotottebbek az eljarasi formak, a felel6sség a felettes hatosaggal
szemben (a kozigazgatastol eltéréen) teljesen hianyzik csakugy, mint a megfe-
lel6 szervezet.”!

Reichard nem latott olyan gondot a hataskor elvi megfogalmazasa koriil
a mérlegeléses tigyek és a hatdskori dsszeiitkdzések tekintetében sem. Ugy vélte
- helyesen -, hogy minden kozigazgatasi hatdskort, igy a mérlegeléses hatas-
kort is lehet jogszerten és jogszertitleniil gyakorolni. Ezért minden kozigazga-
tasi ténydllas jogvita targyava tehetd csakugy, mint minden maganjogi tényallas
is. ,\Vitds kozigazgatdsi tigyet mind az képez, a melyet valaki vitdssd tesz.” Relati-
vizalta tehat a kozigazgatasi birdsag hataskorének meghatarozasaban jelentds
szerepet jatszo jogvitds (kontencidzus) — puszta igazgatdsi (adminisztrativ),
masokndl: kontenciozus - diszkreciondlis megkiilonboztetést. E megkiilon-
boztetésnek egyébként az volt a célja, hogy eleve kijel6lje azon kozigazgatasi

tigyek korét, amelyek természetiiknél fogva birdsag elé vihetdk, és azokat, ame-

91 REeICHARD Zsigmond: A kozigazgatasi birosagok hatdskére. Magyar Jogdszegyleti Ertekezé-
sek, 69. VII. kotet. 8. fiizet. Budapest, Franklin, 1891. 8., 12-13.
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lyek természetiiknél fogva bird elé nem engedhetSk. Ahol a kozigazgatas ala-
nyi jogot érint, az az Uigy jogvitassa tehetd. Ahol csak érdeksérelem 4ll fenn,
mert a kozigazgatasi dontés diszkrecionalis jellege miatt a dontés ilyen vagy
olyan tartalmara az tigyfélnek igénye (joga) nincsen, ott a felsébb kozigazga-
tasi hatosag altali jogorvoslat (panasz) elegendé. Ez az tigy nem jogvitas, birdi
telilvizsgalatra nem alkalmas.”* Az egyik kommentar szerzéje szerint a koz-
igazgatas egyenesen két kiilonallo részre oszlik. Az egyik a diszkrecionalis koz-
igazgatas: ,Imperium, quod etiam potestas vocatur.” Ez a szoros értelemben vett
kozigazgatas (administratio pura). A masik a torvények és térvényes szabalyok
altal korlatolva és szabélyozva van: ,Imperium, quod etiam jurisdictio inest.”
Ez a kozigazgatasi jogszolgaltatas (administratio contentiosa). Természetesen
a szorosabb értelemben vett kozigazgatas nem tartozik a biraskodas ald, mert
nem sért jogokat, csak érdekeket.”

Ezt a fajta kiilonbségtételt, amely tehdat a hataskor-meghatarozas kérdés-
korében forduldpontot jelentett, Reichard nem elvi kiilonbségtételnek tartja,
hanem pusztan toérvényszerkesztésen alapulénak. Mint (megint csak igen szel-
lemesen) 1894-es véleményében kifejtette, annak, hogy a taxdcié hivei miért
hiszik azt, hogy helyes és j6 elvi hataskori klauzula nincsen, nem logikus, hanem
pszichologikus oka van. Ez alatt azt a téves kiindulépontot értette, amely szerint
természetiiknél fogva vannak a kozigazgatas diszkrecionalis hataskorébe tarto-
z6, és vannak természetiiknél fogva a jogvitas kozigazgatasi tigyek kozé tartozoé
tigyek. Marpedig az tigyeknek ilyen természetiik nincsen, legaldbbis a magyar
torvény (akkor még csak javaslat) szerint, hiszen kontenciozusak, ha a térvény
felsorolasdban benne vannak, és nem azok, ha a felsoroldsbol kimaradtak.®*

92 Lasd példaul KMETY (1891) i. m. 18.; FaLcSIK Dezsé: Kozigazgatdsi birdskodds. A m. kir.
Kézigazgatdsi Birésdgrol szol6 torvény magyardzata. Eger, Erseki Lyceum Konyvnyomda,
1897. 18-19.; ZABULIK Lészlo: A kozigazgatdsi birdsdgrol szolo torvény (Jegyzetekkel és tt-
mutatoval ellatta: ZaBULIk Laszld.) Budapest, Athenaeum, 1897. 19.

93 A magyar kozigazgatasi biraskodas targyat tehat csak a ,,vitdssd valt kozjogi (alanyi) jogok
és jogszerii érdekek és kotelességek képezik [...] s ebbdl csupdan azok, melyeket a torvény 22-83.
§-aiban taxative felsorol.” ZABULIK (1897) i. m. 20.

94 REICHARD Zsigmond: A kozigazgatdsi birdsag torvényjavaslatarol. A Magyar Jogaszegylet-
ben 1894. janudr 8-4n tartott eléadds anyaga. Magyar Jogdszegyleti Ertekezések, 1894. 94. X.
kotet, 5. fiizet, Budapest, Franklin. 20.
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3. Lényeges kérdés volt tehat, hogy birdi ellendrzés ala bocsathatdk-e a diszkre-
cionalis tigyek? Bar Concha a hataskor tekintetében a reformatorius megoldast
tamogatta, a diszkrecionalis aktusok biréi feliilvizsgalatanak elvi alapjan allott,
egyébként mar 1877-es ttdré munkajaban is. A biraskodasnak szerinte a nem
szorosan jogi természett tigyekre [kérdésekre] is ki kell terjednie, mert ,,a jog
felette dll a puszta discretio, puszta technikus miikodésnek, azokat mind dthat-
ja, mind aldrendeli maganak, melyeknek, bdar nem biréi teenddk, a jog uralgé
hatalmdndl fogva a biré dltal kell meghatdroztatni vagy legaldbb ellendriztetni
[...]7* Tulajdonképpen ezt az elvi allaspontot vette at Reichard is. Szellemes
summazata a taxativ meghatarozasrdl pedig egyenesen latnokinak is bizonyult.
Miutan nyilvanvalo volt, hogy a hataskor-felsorolas sok szaz paragrafust jelent
majd, megjegyezte: ,,[M]egvallom, hogy én sok szdz szakaszt még inkdbb kevés-
nek tartok, mint soknak.™

A kozigazgatasi tigyeknek feliilvizsgalatra valo alkalmassdguk szerinti
megkiilonboztetése nehezen fogadhato el ma mar, de valojaban nem csak ma.
A kozigazgatasra vonatkozo torvényi szabalyozas abban az id6ben is sziikség-
képpen tartalmazott olyan teriileteket, ahol ez a szabalyozas mas teriiletekhez
képest kevésbé volt részletes, mégis a kozigazgatasi szerveknek az adott hézagos,
feliiletes szabalyozas mellett is joguk és kotelességiik volt eljarni, a meghataro-
zott kozfeladatot teljesiteni és a jogszabalyban tételezett célt elérni. Amennyi-
ben az emlitett szabédlyozds szerkezete, tartalma szerint az adott kozigazgatasi
tevékenységben érintett jogalanyok szamara alanyi jogot nem allapitott meg,
nem tette az egyén jogava azt, hogy az tigy ilyen vagy olyan elintézését, ilyen
vagy olyan tartalmu jogviszony létrehozasat kovetelhesse, hanem jelentés mér-
némi egyszerUsitéssel mérlegeléses volt a hataskor és a dontés. A dontés szinte
teljes kotetlensége esetén ugynevezett diszkrecionalis hataskorrol lehetett szo.
Mivel jogallami berendezkedés esetén alapvet6 kovetelmény a kozigazgatasnak

torvények és torvényes jogszabalyok ald rendelése, a torvényes szabalyok altal

95 ConcHA (1877) i. m. 118.
96  REICHARD (1891) i. m. 16.
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adott, el6bb emlitett kozigazgatasi mozgastér érthetd a szabad belatas, (szabad)
mérlegelés érvényesiilési teriileteként.

A ,,szabad” sz6 azonban nem jelenthetett teljes kotetlenséget, minthogy
a kozigazgatas tevékenysége soha nem lehet teljesen kotetlen, a torvény min-
den szabalyatél mentes. Ez a szabad belatasos elem is jogilag bizonyos mérté-
kig kotott tehat, és nem teljesen a jogszabalyokon, jogi renden kiviili teriilet.
Ez a kotetlen jellegli mikodés a korabeli kozigazgatasnak jellemz6 sajatossaga.
Ilyen tigyek (és szabalyozas) esetén tehat nem alanyi jogi szerkezett a szabalyo-
zas, meghatdrozott kozigazgatasi dontésre a félnek nincsen alanyi joga. Kizart
tehat, hogy a kozigazgatasi biraskodast végz6 forum az alanyi jog vagy annak
megsértése feldl itélkezzék. Elméleti megfontolasok alapjan azonban az nem ki-
zart, hogy az ilyen tigyben a birésag eljdrjon. A mérlegelés kiilonb6z6 fokozata-
it mutato, végsoé esetben diszkrecionalis hataskor esetén is kovetelheti az tigyfél,
hogy kérelmét a hatosag elbirdlas targyava tegye, az elbiralas soran a tényallast
a valosagnak megfelel6en birdlja el, és a hataskorét ne gyakorolja 6nkénye-
sen, hanem csak a szamara kit(izott cél megvaldsitasahoz sziikséges modon,
azaz torvényesen. A torvényes hatdskorgyakorldshoz ugyanakkor mar a félnek
az akkori torvények alapjan is alanyi joga volt, és ennek megsértése vizsgalatara
a birdsagnak a szubjektiv jogvédelem alapjan minden elméleti kifogas nélkiil
hataskor biztosithat6. Masfeldl az objektiv jogvédelem alapjan a birdsag az ala-
nyi jog kérdésétdl fuiggetleniil, a targyi jogrend (amelybe a hatésag miikodésé-
nek szabalyai is beletartoznak) megsértése kérdésében dontést hozhat, amely
nem jelenti, és helyes elméleti felfogas esetén nem is jelentheti a diszkrecionlis
dontés tartalmi feliilvizsgalatat. A diszkrecionalis hatalom gyakorldsa jogsze-
riiségének vizsgalata szigoriian vett jogkérdés, ezért arra a birésagok hataskore
minden elvi probléma nélkiil megallapithat6.”

Az elvi alapon val6 kiilonbségtétel tehat nem kontenciézus (birdsagi feliil-
vizsgalatra alkalmas) és diszkreciondlis (birésagi feliilvizsgalatra nem alkalmas)

tigyek kozott teendd, hanem a kozott, hogy az alanyi jog koriil forgd kozigazga-

97  Lasd ToMCsANYI Moric: Rendészet - kozigazgatds — birdi jogvédelem. Budapest, Magyar
Tudomdanyos Akadémia, 1929. 16. skk.
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tasi tigyekben a bir6i miikodés terjedelme nagyobb (mondhatni teljes), a diszk-
recionalis igyek feliilvizsgalata sordn kisebb, korlatozott, a mérlegelés tartalma-
ra nem terjed ki. Amennyiben kiterjedne, akkor két kiilonallé hatalmi 4g adna
(adhatna) kiilon-kiilon hangot az adott tigy célszerli elintézésére vonatkozo
véleményének, és ez a kettds kozigazgatas (Doppelverwaltung) kialakulasahoz
vezetne.”® A fenti levezetés részben késobbi tudomanyos felfogast igyekszik
visszavetiteni, és ezért enyhe fokban torzitja vizsgalata targyat. Nem tagadom
a diszkrecionalis kozigazgatas fogalmanak és intézményének 1étét és az akkori
gondolkodast meghatarozé voltat. De hangsulyozom, hogy a fent idézett szer-
z6kkel egyiitt a jogilag teljes mértékben kotetlen (se torvénnyel, se torvényes
jogszaballyal nem szabalyozott, de mégis cselekedni hivatott) kozigazgatasnak,
»abszolut kezdeményezd kozigazgatdsi tényeknek” vagy , souveraine kezdeménye-
z6” tényeknek® a birdsagi feliilvizsgalat aldli teljes kivételét sem elméletileg,

sem gyakorlatilag nem tarthatjuk - retrospektive sem - indokoltnak.

4. Mivel a kozigazgatasi ligyekben itélkez6 birdsagok hatdskore mind targyi,
mind dontési értelemben a birdsag altal nydjtott jogvédelem mértékével azo-
nosithato, természetes, hogy a kérdés élesen foglalkoztatta az érintett szakem-
bereket, a Jogdszegyletben az Orszaggytiléshez benyujtott Hieronymi-javaslat
szakmai értékelése soran. Ezt megelézte Concha Gy6z6 és a torvényjavaslat
készit6je, Némethy Karoly heves vitdja, amelyre a Conchanak a Jogtudomdnyi
Kozlonyben és késobb kiillonnyomatban is megjelend lesujté kritikdja adott
alapot, és amelynek ez adta meg az alaphangjat is.!® Némethy erre terjedelmes
valaszt készitett.'"”! Kés6bb, mint emlitettem, a Jogaszegyletben négy kiilon
tilésen targyaltak a tervezetrl. A hataskor-megallapitas taxacios modszerét
a javaslat készitdje az egyediili helyes megoldasnak tartotta az adott koriilmé-

98 SzZONTAGH (1928) i. m. 132.

99 SzONTAGH (1928)i.m. 17.

100 ConcHa Gy6z6: A kozigazgatasi birosagokrol szolo torvényjavaslat. Klny. a Jogtudomdnyi
Kozlonybdl. Budapest, 1894.

101 NEMETHY Kdéroly: A kozigazgatdsi birésdgokrdl szolo torvényjavaslat. Vilasz Concha Gy6zo
egyetemi tandr birdlatdra. Budapest, Pesti Nyomda, 1894.
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nyek kozott.'*? Ez alatt azt kell értentink, hogy a hataskor taxativ meghatarozasa
nem a taxativ rendszer elényei miatt, hanem féleg a specialis magyar kozjogi
és kozigazgatasi viszonyok'” okan sziiletett meg. A térvényjavaslat neves készi-
téje is (mar ekkor, a torvény szentesitése el6tt bo két évvel) kiegészitendének
latta a hataskori felsorolast az allampolgarsagi és egyes iparigazgatasi iigyek-
kel, valamint a gyamsagi és gondnoksagi vitas tigyek felvételét sem ellenezte.'**
A hataskor elvi meghatarozasat szerinte kizarta a kozigazgatasi eljarasi és anya-
gi jog hianyos szabalyozasa, valamint a kozigazgatasban tultengé diszkreciona-
lis jogkor. Ugy latta, hogy akar pozitiv taxaciéval, akér elvi hataskor-megéllapi-
tas mellett (a kivételeket rogzit6) negativ taxaciéval hatarozndk is meg a birdi
miukodés korét (a targyi értelemben vett hataskort), az nagyjabol ugyanakkora
lenne.'” Ez az a felfogas, tudniillik, hogy az tigyek (a kozigazgatasi cselekvések)
természete, jellege a hataskor-meghatarozas modszerétdl teljesen fiiggetleniil
eleve meghatdrozza a feliilvizsgalhato tigyek korét, a torténeti modell fél évsza-
zados vezérelvévé merevedett. Némethy egyébként a lassu fejlédés hiveként nem
vetette el, hogy a tavoli jovében a jog uralma a kozigazgatas minden teriiletén
érvényesiilni fog, ehhez azonban olyan, szaz évet egyszerre athidalé ugrasra
van sziikség, amely ,,ugrasra az elméleti tudoés talan kénnyen, a gyakorlati poli-
tikus azonban csak kényszertliségbdl vallalkozhatik”'* Concha Gy6z6 a hatas-
kori javaslatot (amelyen végiil nem valtoztatott az Orszaggytilés) kiegészitend6-
nek tartotta, hiszen megitélése szerint az olyan sziik, hogy kezdetnek is nagyon
szerény. Természetes, hogy a javaslat szerzdje (Némethy) nem igy latta. Szerinte
ez alapjaban véve tisztességes kezdet. A teljes birdi kontrollrél azonban kije-
lentette, hogy az sosem lesz lehetséges. Ezen nem szabad meglepédniink, hi-

szen elvi kiindulépontja szerint: ,,[A] féczélt nem a kozigazgatds dltal elkovetett

102 NEMETHY (1894):i. m. 10-12.

103 Ausztriaval és Horvétorszaggal fenndllo specidlis allamkapcsolatok, hianyosan szabalyozott
kozigazgatasi jog, tobbnemzetiségli orszag.

104 NEMETHY (1894) i. m. 12-13.

105 NEMETHY Karoly: A m. kir. kozigazgatdsi birésdagokrdl. A Magyar Jogaszegyletben 1894.
janudr 21-én tartott eldadas anyaga. Magyar Jogdszegyleti Ertekezések, 1894. 96. X. kotet, 7.
fiizet. Budapest, Franklin. 14.

106 NEMETHY (Magyar Jogaszegyleti Ertekezések 1894) i. m. 14.
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jogsérelmek orvosldsa, de a sérelmek elkovethetésének leheté megelbzése képezi.
Magaba a kozigazgatasba kell bevinni a jogot.”'?”

Olyan szakember készitette tehat el a magyar kozigazgatasi biraskodas
alaptorvényét, amelynek f6 jellemzdit ma az alkotmdanyértelmezés egyik kere-
tének szamitd torténeti alkotmany vivmdnyai kozé soroljuk, aki nem is igazdan
hitt a kozigazgatas biroi ellenérzésének megvalositasaban. Nem érdemes tehat
a hataskor-megallapitas taxacids rendszere mogott jogelvi megfontoldsokat
keresni: a cél nem a birdi jogvédelem megteremtése volt, hanem minddssze
valami hasonlénak a létrehozasa. Megdobbent6nek tlinik, hogy a javaslat el6-
készitdje olyan eszmével azonosult, amelyet a kozigazgatasi biraskodast elvetdk
fogalmaztak meg. Mocsdry Lajos a kozigazgatasi biraskodast téves felfogasnak
tekintette, amely a fenndlld viszonyok nyomasa alatt sziiletett. Szerinte a ,,kiilon
szervezett justice administrative nem az énkormdnyzat eszmekorébe tartozik, ha-
nem a centralizdcio taldlmdnya, mely az dltala okozott bajok ellen maga is cor-
rectivumokat keres. Ne teremtsiik meg a bajt, nem lesz sziikség orvosldsdra. Hogy
madr sziikségét érezziik, annak bizonysdga, hogy a bajt megteremtettiik.”* A jog-
allami posztulatumra, a teljes kozigazgatasi birdi jogvédelemre nézve nagyobb
veszélyt jelentett a mar emlitett specialis kozjogi helyzetiinkre val6 hivatkozas,
illetve annak kimondasa, hogy ezek miatt a hatalom a kormany kezébdl teljesen
ki nem adhaté. Kesertien jegyezte meg erre Concha Gy6z6: ,,De én mondom, ha
a hatalom megtartdsa a czél, akkor egészen kdr és felesleges a kozigazgatdsi biré-
sdgokrol torvényt alkotni. Ha ezt tiizziik ki czélul, akkor egydltaldban felesleges
jogvédelmi modokat és eszkozoket létesiteni”*

5. A kiilon kozigazgatasi szakbirdsag elvének jogelvi alapokon all6 sz6széldja,
Ldnczy Gyula, a hataskori javaslatot szintén elfogadhatatlannak tartotta. Kifo-

gasolta, hogy a javaslat azon az alapon nem nyul a miniszternek a térvényhatd-

107 NEMETHY (Magyar Jogészegyleti Ertekezések 1894) i. m. 19.

108 MocsARY Lajos: Az dllami kozigazgatds. Budapest, Singer és Wolfner Konyvkereskedése,
1890. 269. Idézi SCHWEITZER (1998) i. m. 23.

109 ConcHA Gydz8: A kozigazgatasi birsag térvényjavaslatarol. Magyar Jogdszegyleti Erteke-
zések, 1894. 94. X. kotet, 8. fuizet. Budapest, Franklin, 27.
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sagok feletti rendelkezési hatalmahoz, merthogy az diszkrecionalis jellegii. To-
vabba felvetette, hogy az akkori kiilfoldi rendszerek teljes félreértésén nyugszik
az a megoldas, hogy a birésag hataskore mind als6, mind fels6é fokon taxative
van meghatarozva. Mint ramutatott, minden allam, amely teljes kozigazgatasi
biraskodast épitett ki, gondoskodott arrdl, hogy felséfokon legyen egy szerv,
amely a legfelsébb szinten hozott és igy mar meg nem valtoztathat6 intézke-
dések ellen kiilon korlatozas nélkiil igénybe vehet6."'? A hataskori elvi szabaly
(definici6) Lanczy szerint semmilyen bizonytalansagot nem okozhat a gyakor-

latban. Ezt igy foglalta Ossze:

»Mert barmily dltaldanossagban szoljon a formula, akdr egyéni, akdr
alanyi jogot mondjunk - a mint a panaszolt sérelem kereset alakjaban
a birdsag elé keriil — egy positiv concrét eset dll eldttiink targyi substrd-
tummal, a mely jogi hivatkozdsdban szintén egy egészen positiv torvényre
vagy rendeletre utal, vagy egy minden alkatrészében specialisdlhaté, de
allitélag vagy valdjaban jogdllapotot alkoté tényconstellatiora és méltd-
nyossdgi viszonyokra: 1igy, hogy az, a mit minden ilyen dltaldnos formula
kifejez a maga latszolagos doctrindr sziirkeségében és megfoghatatlan dl-
taldnossdgdban, a gyakorlatban tobbé-kevésbé egyszerti, de mindenkép-

”111

pen egyedileg fixirozhat6 és megbiralhaté alkatelemekre oszlik fel.

A hataskor-meghatdrozas modjaban fennalld, fent leirt nézetkiilonbség (elvi
— taxdcios) egyébként a szazadforduld utan eltiinni latszott. A pozitiv taxacié
nagy élharcosa, Kmety 1907-es tankonyvében mar ugy fogalmaz, hogy az egész
kozigazgatasi jogra kiterjedd jogvédelem csak a hataskor elvi meghatarozasa-
val érhet6 el. Tomcsdanyi Moricz szerint a jogallam eszméjének egyediil az elvi

szinten allé (,elvileges”) hataskor-megallapitas felel meg; ha a torvényhozas

110 LANczy Gyula: A kozigazgatasi birésag torvényjavaslatarol. A Magyar Jogaszegyletben
1894. janudr 15-én tartott eldadas anyaga. Magyar Jogdszegyleti Ertekezések, 95. X. kotet, 6.
fiizet. Budapest, Franklin, 1894. 16., 9.

111 LANczy Gyula: A kézigazgatasi birosag torvényjavaslatdrol. Magyar Jogdszegyleti Ertekezé-
sek, 1894. 97. X. kotet, 8. fiizet. Budapest, Franklin. 20.
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egyszer elismeri a kozigazgatas birdi jogvédelmének sziikségességét, akkor
utdna mar lehetetlen vdlogatni az egyes jogsérelmek kozott. Magyary Zoltan
gyakorlati okokbol atmenetileg elfogadta a taxacidés megoldast, de kijelentette,

hogy végiil el kell jutni az elvi dltalanositashoz.'?

6. A kozigazgatas birdi feliilvizsgalatan beliil a birsag szervezetére vonatkozo
kérdések a koriil forogtak, hogy ez a feliilvizsgalat mennyiben ,,birésdg daltali”.
Azaz, mennyiben rendelkezik ez a szervezet a birdsagi jogallas és a birdi miiko-
désvalamennyi attributumaval. A hatdskori kérdés — sszetettsége ellenére — egy
iranyba mutat: mennyiben lesz ez a feliilvizsgélat ,, feliilvizsgdlat”, és mennyiben
lesz a , kozigazgatds” feliilvizsgalata. Mig a birdsagi szervezet alapkérdése (egy-
vagy tobbfokozatu legyen-e), amely a hataskorokre és miikodési jellemzokre is
kihat, a napi politikai, parlamenti kiizdelmek aldozata (eredménye) lett, addig
lattuk, hogy a hataskor kérdésében valamennyi tudomanyos és észérv ellenében
mar a javaslat benyujtasakor eldélt: sziikre szabott, a kozigazgatas hatalmi érde-
keit szolgald taxacio fogja azt meghatarozni. Vajon a birdsag eljarasa és miko-
dése milyen szabalyok szerint zajlott, biztositottak-e ezen szabalyok a miikodés

birdsagi jellegét? E kérdésekre keresi a valaszt a kovetkezo fejezet.

4. A kozigazgatasi birosag eljarasanak
jellege, a kozigazgatasi per a torténeti
modellben

4.1. A kiralyi kozigazgatasi birosag eljarasanak
alapjellemz6i

A kozigazgatasi birosagok eljarasi szabalyai a szervezeti és foleg a hataskori
problematikdhoz képest kevesebb alapvetd fontossagu elvi problémadt vetnek

fel.'"> Megismerésiik és jellemzésiik dlldaspontom szerint elengedhetetlen a rend-

112 Vo.: KMETY Karoly: A magyar kozigazgatdsi jog kézikonyve. Budapest, Politzer, 1907. 213,
valamint MARTONYI (1932) i. m. 33.
113 MARTONYI (1932) i. m. 51.
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szer (vagy modell) megitélésénél. Jelent6ségiik persze masképpen érvényesiil.
Megfontolasra érdemes Martonyi Janos 1932-ben papirra vetett véleménye,
miszerint vannak kiemelt jelentéségt eljarasi kérdések, ugyanakkor tobbségiik
pusztan gyakorlati, mondhatnank: technikai jellegii.'** Mar itt, az alapjellemzék
ismertetése soran sem szabad figyelmen kiviil hagyni azt a koriilményt, hogy
a torténeti modell eljarasi szabalyai nem maradtak statikus allapotban 6tvenkét
éves fennallasa alatt. (Mivel e konyvben nem jogtorténeti kronoldgia késziil,

elkeriilhetetlen lesz a valtozasok jogintézményenként val6 emlitése.)

1. A rendes birdsagoktdl elkiiloniilten megszervezett Kozigazgatasi Birdsag
miukodéséhez kiilon kozigazgatasi perrend kapcsolddott. Ez alatt értelemsze-
riien azon szabalyok Osszességét értették, amelyek a kozigazgatasi jogvitaknak
a birdsag elé vitelét (peresitését, peressé tételét), a kozigazgatasi per folyamatat,
a birdsagnak és a perbeli személyeknek a cselekményeit, e cselekmények ha-
talyat és jogkovetkezményeit megallapitottak.'> Az, hogy a kozigazgatasi per
targya mindig kozigazgatdsi jogi vita volt, s a vita mindig a koriil forgott, hogy
a hatdsag hatdrozata vagy intézkedése sérelmet okozott-e az érintett jogalany-
nak (akar, mert nem engedte meg joganak érvényesitését vagy mas, esetleg tobb
szolgéltatasra kotelezte, mint amennyire a jogszabaly szerint kotelezhetd lett
volna), a perelt fél mindig valamely kozigazgatasi hatdsag volt, a polgari jogvi-
takra szabott polgari perrend egyes elemeinek elvetéséhez vezetett. A torvény
megalkotasakor (és a modell fennallasa alatt végig) hianyzé egységes kozigazga-
tasi hatdsagi eljarasi szabalyozas a kozigazgatasi perjog oldalan részletes eljarasi
szabalyokat indukalt. Mindezek miatt egy vegyes perrend alakult ki, amelyben
a polgari és a biinteté perrenddel egyarant rokon, de sajatos, egyéni vonasok is
jelen voltak, a polgari perrend elemeinek tulsulya mellett.!'¢

A kozigazgatasi per mindig kozérdek és alanyi jogok 0sszeiitkozésébdl, va-
lamely tigyfél fellépése folytan jott 1étre. A perben rendszerint maganfél a haté-

114 MARTONYI (1932) i. m. 52.

115 KMETY (1907) i. m. 220.

116 Bokr Elek: Magyar Kézigazgatdsi Jog. Altaldnos Rész. Kolozsvér, Stief Jend és Térsa, 1908.
136.; VOROS-LENGYEL (1935) i. m. 1115. MARTONYI (1932) i. m. 51.
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saggal (illetéleg az allamhatalommal) allt perbeli viszonyban, ritkdbban fordult
el6, hogy un. szekunder kozigazgatasi jogviszonybol kovetkezéen vagy torvény
altal kifejezetten a Kozigazgatasi Birdsaghoz utalt maganjogi viszonybdl felme-
rilt igyben valé eljaras miatt két maganfél keriilt egymassal szembe a kozigaz-
gatasi perben (utébbira példat az un. a hazi cselédiigyek adtak). Perben allha-
tott természetesen két hatdsag is egymassal.

A kozigazgatasi per, mint minden per, jogvédelmi eszkoz, hangstulyozta
Boér Elek, egyben birdi médszer valamely jogvita eldontéséhez. Az elkiiloniilt
vagy sajatos jegyeket felvonultatd perrend alapvet6 oka az volt és most is az,
amit Boér igy fogalmaz meg:

»[M]aga az egész per és kiilondosen a perbeli cselekvények csak akkor nytijt-
hatnak lehetéséget a jogvita objektiv eldontésére, ha az alapul szolgailo
jogok természetét, jellemzd vondsait hiven feltiintetik, beleviszik a perbe,
és a birét a jogigazsdg objektiv felismerésének lehetdségéhez eljuttatjak.™"

2.ABirésagegyetlenfokozatbanjartel, eljarasahivatalbélnem volt megindithato,
mindig a sértett fél kezdeményezésére indult. A térvényben szabalyozott, a per
meginditdsara szolgald, igénybe vehet6 jogorvoslat elnevezése a ,,panasz” volt,
két formaja létezett: maganpanasz és hatosagi panasz.''®

A panasz benyujtasanak alapjat valamely kozigazgatasi hatdsag hatdrozata
vagy intézkedése altal megsértett jog képezhette. Nem volt tehat értelemsze-
riien elegendd, ha a jog 6nmagaban ,vitds” volt, a jogvitat e sérelem képezte.
Maganpanasszal (kozigazgatasi keresettel) az Osszes jogszerzd felek élhettek,
amennyiben a hatdsag altal okozott sérelemben érdekeltek voltak. Ha t6bb ér-

dekelt koziil csak az egyik élt panasszal, az rendszerint nem hatott ki a tobbi

117 BoER Elek: A kozigazgatasi biraskodas (Tanulmanyok a kozigazgatasi jog korébol). Buda-
pest, Grill Karoly Konyvkiaddvallalata. In PATYI Andras — TROCSANYI Laszl6 sorozatszer-
keszték: Allamtudomdnyi klasszikusok. Budapest, Dialég Campus, (2017) 1907. 219. A kdz-
igazgatasi perrend menetének, szabdlyainak ismertetésére lasd a kotet 214-303. oldalait.

118 Az elnevezésen tul azonban nem volt 1ényeges eltérés a polgari perrend ,,keresete” és a koz-
igazgatasi ,,panasz” kozott, az valodi kozigazgatdsi keresetként funkcionalt. A Tv. tételes
szabalya miatt azonban én is panasznak fogom tituldlni. V6.: MARTONYI (1932) i. m. 52.
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érdekelt tarsara, hanem a kozigazgatasi véghatarozat (az tigydontd befejezd
hatarozat) ezekkel szemben jogerére emelkedett. Kivételt képezett ez aldl az,
ha a kérdés valamennyi érdekeltre nézve csak egységesen volt eldonthetd. Ma-
ganpanasz jog- és érdeksérelem orvoslasara, illetve mind a maganérdek, mind
a kozérdek védelmére emelhetd volt."" Erdekessége volt a perrendnek az tgy-
nevezett ,,hatdsdgi panasz” intézménye, amely a maganpanasznal sziikebb korti
volt, ugyanis csak az onkormanyzati testiiletek hatdrozatai ellen, és csupan
a hataskor és az allami kincstdri érdek megovdsa érdekében volt emelhetd.

A kozigazgatasi birdskodas kiilonleges sszetett jellege miatt a tdrgyaldsi el-
ven kiviil a nyomozati elv is komoly jelentdséget kapott. A perhez ftiz6d6 kozér-
dekbdl kifolydlag a kozigazgatasi per , foszemélye” (azaz maga a kozigazgatasi
birdsag) jogosult volt az altala érdekeltnek tekintett személyeket (olyanokat is,
akik a pert megel6z6 kozigazgatasi eljarasban nem vettek részt) a kozigazgatasi
perbe bevonni. A birosag a per kozjogi jellegébdl kovetkezGen a per anyagat
hivatalbdl jogosult volt ,,nyomozni”, azaz maga intézkedhetett a ténydllds ki-
egészitése, bizonyitékok beszerzése, mar megtortént bizonyitds kiegészitése felSl.
Ennek érdekében nemcsak a tanukat és a szakért6t, hanem a feleket is jogosult
volt (rendbirsag terhe alatt) személyes megjelenésre kitelezni. Nem volt tehat
kotve e tekintetben a felek inditvanyaihoz, és a polgari perrendtdl eltéréen nem
a bizonyitdsi teher elméletére épitett, miszerint, aki kelléképpen nem tud, vagy
nem akar bizonyitani, az az anyagi jog szerint fennall6 jogatdl elesik. A tényal-
las és a jogi helyzet tehat hivatalbol volt tisztdzando, azt az eljaras nem tette
fiiggdvé a felek bizonyitasi készségétdl, illetve nem szolgaltatta ki bizonyitasi
eszkozeik tokéletlenségének.'”® Ezen tilmenden, a kozigazgatdsi per nem egy-
szerlien a megel6z6 kozigazgatasi eljards folytatdsa volt, hanem annak valdsagos
ujrakezdése, hiszen mind a panaszirat, mind a hatésag védekezése és a bepana-
szolt (,alperes”) altal készitett védirat (,,érdemi ellenkérelem”) teljesen Uj ténybeli

alapokra volt fektethetd.'?! A birdsag eljarasanak, a kozigazgatasi pernek a fent

119 VOROS-LENGYEL (1935) i. m. 1119.

120 EGYED (1916) i. m. 24.

121 Tv. 91. §-a: ,A panasziratban az iigyre vonatkozé olyan ténykoriilményt és bizonyitékot is
fel lehet hozni, mely az el6zetes kizigazgatdsi eljdrds sordn fenn nem forgott.” Ebbél kitlinik,
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roviden leirt jellemzokkel bir6 szabalyozasa ezért azt egyszert feliilvizsgalati
vagy semmité forumbol valodi fellebbviteli forumma tette.'* Ezen a fellebbvi-
teli jellegen csak erdsitett, hogy dontési jogkore (hataskorének) megvaltoztatd
(reviziondlis, azaz reformatorius) volt tilnyomarészben, és csak kisebb részben

volt megsemmisitd (cassatorius) jellegétdl fiiggetleniil.

3. A birdsag eljarasa soran az akkori biintet6 és polgari perrenddel egyez6 mo-
don a bizonyitékokat szabadon mérlegelhette, aminek ellenstlyozasara szolgalt
ugyanakkor az indokoldsi kotelezettség, amely az idéz6 végzésen kiviil minden
hatarozatara kiterjedt (Tv. 135. §), és természeténél fogva azt szolgalta, hogy
a birésagot az itéletében megnyilvanulé meggy6z6désére vezeté okok a felek
szdmara is felismerhetSk legyenek, és kovethetd legyen az 6sszes perbeli adat
szambavétele.'” Az eljaras egyébként a felek kétoldals meghallgatasanak elvé-
re épiilt. A jogaiban sértett fél altal benyujtott panasziratot a hatdrozatot hozo
hatdsagon kiviil (amennyiben volt ilyen) kozolni kellett a bepanaszolt féllel, aki
erre (mint fent irtuk) Uj tényeket is tartalmazd védiratot nyujthatott be. Ezt
kolcsonosen tovabbi periratok (elSterjesztések) kovethették, amelyek szamat
a Tv. nem korlatozta. A targyaldas megkezdése utan a panasz visszavonasanak
vagy egyezségkotésnek csak a birdsag engedélyével volt helye. Ez alapvetéen
ellentmondott a polgari per természetének, ahol a per urai a felek voltak, akik
a per targyarol rendelkezhettek (részben vagy egészben lemondhattak). A koz-
jogi per targya a torténeti modellben ilyen rendelkezés targya nem lehetett.'**
A birdsag eljarasa bizonyos kivételektdl eltekintve nyilvdnos és irdsbeli volt.
Az el6terjesztések benyujtasanak a targyalasig fennallt korlatlan joga azt hiva-
tott ellensulyozni, hogy a targyalason a feleknek nem volt médjuk a panaszirat-
ban le nem irt (id6kozben ,esziikbe jutott”) érveket, kifogasokat él6szdban

el6adni. Szdbeli és kozvetlen targyalds tartasat a birésag hivatalbdl, illetve a pa-

hogy ez a jog csak a panaszirat benyujtdsakor illette meg a panaszost, kés6bb, a panasz-jog-
orvoslati hatdrid6n tal benyujtott mas iratdban vagy a széban el6terjesztett panaszban nem
tehette ezt meg.

122 Wriassics (1912) i. m. 37.

123 VOROS-LENGYEL (1935) i. m. 1233.

124 EGYED (1916) i. m. 24.
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naszosnak, a bepanaszolt félnek a kifejezett kérelmére rendelhette el,'* amelyre
a Kozigazgatasi Osztalyban 6tvenéves miikddése soran minddssze nyolcszor
keriilt sor, legutoljara 1912-ben. Mas volt a helyzet a birdsag hataskorébe ké-
s6bb bekeriilt orszaggytlési képvisel6-vilasztisok feletti itélkezésnél, amely
a torvény kiilonos szabalya folytan szobeli és kozvetlen eljarasra épiilt.'*

Sajatos magyar jellemzéje volt a rendszernek a hataskori kifogas intézmé-
nye (Tv. 101. §)."

4.2. A panasz benyujtasa és annak visszautasitasa

Az eljarast kezd6 panaszirat benyujtasanak hatdridejét a Tv. eredeti szabalyai
és a kozigazgatas rendezésérol sz016 1929. évi XXX. tc. szabalyai egyarant a sé-
relmes (tegytik hozza: és a birdsag el6tt megtamadhatd) hatarozatnak a kézbe-
sitése vagy kihirdetése napjat kovetd 15 napban hataroztak meg. Ez megfelelt

az altalanos jogorvoslati hataridéknek.'?

1. Az eredeti szabalyok szerint a panasziratot annal a kozigazgatasi hatésagnal
kellett el6terjeszteni, amelynek intézkedése vagy hatdrozata ellen az iranyult.
A Tv. egyébként hataskori szabalyaiban altaldban meghatarozta, hogy milyen
hatésagnak, milyen targyban, mely fokon hozott hatdrozata panaszolhat6 be
a birdsagnal.'’® De az eredeti szabalyok megengedték, hogy a fél a keresetet

125 Lasd Tv. 127.§

126 PAKEY Lajos: A Kozigazgatdsi Birdsag el6tti eljardsrol. In CsorBA Janos szerk.: Magyar Koz-
igazgatdsi Birosdg otven éve (1897-1947). Budapest, Magyar Kozigazgatdsi Birosag, 1947.
55-56.

127 ,Magdnpanasz esetében az eljart kozigazgatdsi hatésdg, ha a panaszt a kozigazgatdsi hato-
sdgok hatdskorébe tartozénak vélt, vagy az dllami (kincstdri) kozérdekbe iitkozonek taldlja:
koteles a felterjesztésben vagy dtiratban (100. §) a birésdgi hatdskor ellen kifogdst emelni,
illetéleg a fenforgd dllami (kincstdri) kozérdeket megjelolni, s errél a kozépfoku kozigazgatasi
hatosag az illet6 ministerhez egyidejiileg jelentést tenni.

A minister a kozigazgatdsi hatosdgok hatdskorének és az dllami (kincstdri) kozérdeknek védel-
mére targyalds el6tt a birésdghoz irdsbeli nyilatkozatot intézhet, illetéleg a sz6beli targyaldsra
megbizottat killdhet”

128 MARTONYI (1932) i. m. 54.

129 MARTONYI (1932) i. m. 56.
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(panaszt) maganal a birésdgndl nyujtsa be (Tv. 93. §-a). A késve benyuijtott pa-
naszt érdemi targyalas nélkiil hozott indokolt hatarozattal vissza kellett utasi-
tani, ez a visszautasitasi jog megillette az eljart kozigazgatdsi hatosagot is, azaz
a Tv. eredeti rendelkezései is lehetdséget adtak maganak a panaszolt (kereset-
tel perbe hivott) kozigazgatasi hatdésagnak arra, hogy maga dontson a panasz
elkésettsége és igy megengedettsége feldl, azaz sajat dontésén mulhatott adott
esetben az, hogy ellene megindul-e a birdsagi eljaras avagy nem. Mindez vo-
natkozott a vétlen mulasztasra is, tehdt arra az esetre, amikor a fél azt hitte,
hogy megfelelé helyen terjesztette elé kell6 iddben a panaszat. Mire azonban
a megfelel szervhez érkezett attétel utjan, a panasz benyujtasara nyitva all6 ha-
tarid6 elenyészett, a panasz elkésettnek bizonyult. Ezen a visszas jogallapoton
kivant a Birdsag javitani az 1900. évben kelt V. szamu dontvényével, amelyben
kimondta, hogy a kell idében, de rossz helyre benyujtott (és igy a birdsaghoz
érkezve mar elkésett) panasz csak akkor utasithatd vissza érdemi targyalds nél-
kiil, ha a benyujtas nem az tigyben valamelyik fokon eljarni hivatott valamelyik
szervnél vagy birésagnal tortént."*

2. Az 1929. évi XXX. tc. egy uj, merev szabdlyozast léptetett ennek helyébe, s
a hozza csatlakozo beliigyminiszteri rendelet (!) tovabb rontotta a panasz be-
nyujtasa koriili szabalyok jogvédelmi szerepét. Az 1929 utani 4j szabalyok sze-
rint a jogorvoslati kérelmeket (és igy a panaszt is) az elsé fokon eljart hatésagnal
kellett elGterjeszteni, és a jogorvoslat elGterjesztése szerint nem illetékes szerv
a nala el6terjeszteni kivant jogorvoslatot nem fogadhatta el, azt az illetékes ha-
tosaghoz koteles volt tovabbitani. Ennek a tovabbitasnak a késedelme a fél ter-
hére esett (a fél veszélyére tortént a tovabbitas), de ez még a rendszer alapvetd
jellemvonasaként nem értékelhetd. Az ugyanekkortol érvényesiild 4j szabalyo-
zas szoges ellentétben volt a birdsagi feliilvizsgalatnak mind az objektiv, mind
a szubjektiv jogvédelmi szerepével, a panaszjog gyakorlati érvényesiilésével.
Ugyanis az 1929. évi XXX. tc. 54. § (1) bekezdése értelmében az elséfoku ha-

130 PAKEY (1947) i. m. 51.; MARTONYI Janos: A kozigazgatas reformja és a kozigazgatasi biro-
sagok. In Dolgozatok a kozigazgatdsi reform korébdl. Budapest, Dunantul Pécsi Egyetemi
Konyvkiadé és Nyomda, 1940.
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tosag volt jogosult donteni nemcsak a hataridon tul elGterjesztett panasz visz-
szautasitasarol, hanem egyaltalan a jogorvoslat megengedettségérdl. A meg nem
engedett jogorvoslatot végzéssel vissza kellett utasitania. A tc. ugyanakkor maga
nem hatdrozta meg, hogy mi a meg nem engedett jogorvoslat, azt a 41/1930.
BM rendelet (!) sorolta fel. E rendelet hatdrozta meg tehat, hogy mi a meg nem
engedett jogorvoslat (panasz). Ilyenek voltak: 1. amely nem az érdekelt félt6l
vagy a jogorvoslat igénybevételére nem jogositott hatdsagtol ered; 2. amelynek
igénybevételét valamely jogszabaly kifejezetten tiltja; 3. amelyet nem véghata-
rozat, hanem kozbees6 hatarozat ellen kivannak igénybe venni; 4. amelyet jog-
erés hatdrozat ellen kivannak igénybe venni, kivéve az tjrafelvételi kérelmet.'*!
Onmagaban az a kériilmény, hogy a birdsagi eljéras megengedettsége, a kereset
elkésettsége feldl a kozigazgatasi szerv volt jogosult hatarozni, 9sszeférhetetlen
volt a birdsag szerepével, a kozigazgatasi jogvédelem elvével és eszméjével. Az,
hogy a kozigazgatas altal alkotott jogforras hatdrozta meg a ,,meg nem engedett-
ség” eseteit, az alkotmanyossag minimalis kovetelményeit még akkor sem elégi-
tette ki, ha e jogukkal a kozigazgatasi hatdsagok a birdsag hataskorébe tartozd
tigyekben csekély szamban éltek.'*

Hozzajott még ehhez az is, hogy a jogorvoslat meg nem engedettsége
targyaban hozott végzést a korabbi szabalyok szerint a birosag elé lehetett vinni,
felfolyamodads ttjan. Az 1929-ben megalkotott szabalyok mar ezt sem enged-
ték meg (a felfolyamodas targyaban is a kozigazgatasi hatdsag dontott). Ha
az igazolasi kérelem intézésének hasonl6 szabalyozasat ehhez még ideilleszt-
jiik, akkor nyilvanval6 volt, hogy a panaszirat érdemi targyalas ald vételének
kérdésében nem a birdsag dontott 1930-t6l, azt torvényi és rendeleti szabalyok
korlatoztak, és ugyanezen szabalyok lehet6vé tették, hogy azok a hatésagok,
amelyeknek sérelmesnek tartott véghatdrozatai ellen a félnek panaszjoga volt,

megakadalyozzak azt, hogy a panaszirat a birésag elé keriiljon.'*

131 41/1930. B. M. r. 33. §. In VOROS-LENGYEL (1935) i. m. 1140.
132 PAKEY (1947) i. m. 51-52.
133 PAKEY (1947) i. m. 53.
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4.3. Az itélet hatasa (hatalya)

1. Az eljaras lefolytatasanak f6bb szabalyait az altalanos jellemz6k korében érin-
tettiik mar. Most tekintsiik at a birosag altal az iigy érdemében hozott hatarozat
fébb jellemzdit vazlatosan.

A Birosag tehat fészabalyként az tigy érdemi és végérvényes elbiralasara
(kivételes esetben a panaszolt aktus megsemmisitésére) rendelkezett hataskor-
rel. Dontése azonban csak az adott tigyben kotelezte az eljaré hatdsagot! Szi-
goruan vett inter partes hatdsa miatt a kozigazgatasi szerv altal a késébbiekben
lefolytatott tigyekre nem terjedt ki a hatélya, hiszen ott mar mas tigyfél tigyérél
(mas felek kozott kialakult jogvitardl) volt szé. Mas oldalrol pedig az itélet nem
a kozigazgatasi szervet, mint olyat marasztalta, hanem csak arra kételezte, hogy
az adott tigyben hozott hatarozatat ,elejtse”.'** A Tv. rendelkezései értelmében
az eljart kozigazgatasi hatdsagot még akkor sem lehetett marasztalni (,,érdem-
ben terhel6leg bevonni a hatarozat korébe”), ha eljarasa nyilvan torvényellenes
volt. Ekkor a birdsag az illet6 hatdsag felett ellendrzést vagy feliigyeletet gya-
korlé hatésaghoz fordult, figyelmeztetéssel. Ahhoz, hogy a hatarozat rendelke-
zései a kozigazgatasi hatdsagra is kiterjedjenek, az kellett, hogy sajat koz- és va-
gyoni tigyében érdekelt legyen (133. §). A Tv. ugyanakkor nem rendelkezett
kifejezetten a Birdsagnak a fél kérelméhez kotottségérdl (nec eat ultra petitum),
abban a birdsag joggyakorlata sem volt egységes, eltéré tipust tigyekben elté-

réen foglalt allast.*

2. Mivel a birésag egy fokon itélkezett, hatarozata ellen nem volt helye rendes
jogorvoslatnak. Rendkiviili jogorvoslatként ismerte a Tv. az ujrafelvételi pa-
naszt, amely jogkérdésekre egyaltalan nem terjedt ki. Benyujtasat csak olyan,
a kérdés érdemében dontd jelentéséggel bird uj bizonyiték alapozhatta meg,
amelyet a fé] az eljarasban 6nhibdjan kiviil nem nyujtott be. Ezt a panaszt a Bi-

résagnal lehetett benyujtani, kotelez6 tigyvédi képviselet mellett, a hatarozat

134 MARTONYI (1932) i. m. 61.
135 VOROS-LENGYEL (1935) i. m. 1230.
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kozlése utan legfeljebb egy évvel és csak egyszer. A Birdsag ilyenkor az djra-
felvételi panasz tigyében el6kérdésként dontott elészor, és ha azt elfogadta,
az ligyet Ujratargyalta. Ha nem, az Gjrafelvételt megtagadta. Az ujrafelvétel fon-
tos feltétele volt tehat a bizonyiték 6nhiban kiviili okbol valé fel nem hasznala-
sa, nem volt tehat elegend6 az, hogy a tényallast az alaphatarozat meghozatala
el6tt nem jol allapitottak meg. Szintén e jogorvoslat sziik kort érvényesiiléséhez
vezetett az, hogy a hatésag ilyen panaszt nem nyujthatott be. Nem terjeszthe-
tett el ilyen panaszt a pernyertes fél vagy aki az alapeljarasban nem volt peres
fél, még akkor sem, ha az tigyben érdekelt volt is."** Az wjrafelvétel rendkiviili
jogorvoslati jellegét erdsitette az is, hogy benyujtasa a meghozott alaphatarozat
végrehajtasat nem gatolta. Sikeres elbiralasa esetén azonban az alaphatarozat
megvaltoztatasat eredményezhette, feloldotta tehat annak jogerejét, azaz egy-

fajta ,onfeliilvizsgalat” jellege is volt.

3. A birdsag kozjogi jellegéhez tartozd kérdés, hogy mennyiben gyakorolt
a végrehajté hatalom rendeletei felett ellenérzést. Ilyen tipusu, rendeleti nor-
mak alkotmanyossaga vagy alkotmanyos megengedettsége feletti hataskor
alkotmanybirdsagi jelleget kolcsonozhetett a kozigazgatasi birdsagnak. Mint
lattuk, a hataskorének a garancialis panasz bevezetésekor tortént kibdvitése
nemcsak vegyes jelleglivé tette a hataskori palettat, hanem kifejezetten oda
utalta a végrehajté hatalom rendeletei feletti birdskodast, nem absztrakt nor-
makontroll, hanem konkrét, egyedi feliilvizsgalat formajaban. Ez azonban csak
ebben a specidlis hatdskorében érvényesiilt, és csak az 6dnkormanyzati jogok
védelme érdekében, az 6nkormanyzatot érint6 rendelet tekintetében. Altala-
nos hataskoérében a birdsdg a minisztertandcsi vagy miniszteri rendeletet nem
vizsgalhatta feliil altalanos érvénnyel. Minddssze arra volt joga, hogy az tigy
eldontése soran el6kérdésként megvizsgalja az alapul fekvd rendelet torvényes-
ségét. Tehat korlatozott és indirekt volt ez a feliilvizsgalati joga, amely egyéb-
ként a birdi hatalom gyakorlasardl sz6l6 1869. évi IV. tc. 19. §-an alapult, amely

szerint: ,, A biré a torvények, a torvény alapjin keletkezett s kihirdetett rendeletek

136 VOROS-LENGYEL (1935) i. m. 1238.
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s a torvényerejii szokds szerint tartozik eljdrni és itélni. A rendesen kihirdetett
torvények érvényét kétségbe nem veheti, de a rendeletek torvényessége felett egyes
jogesetekben a biré itél” Ennek a jogkornek a kérdésére az alkotmanybirdsagi

jelleg elemzésekor még roviden visszatérek.

5. Tovabbfejlesztési és reformjavaslatok
a torténeti modellben

Arroél, hogy a birdsag egyetlen fokban tortént megszervezése (az alsé fok hia-
nya) nem elvi megfontolas, hanem pillanatnyi helyzet (politikai engedmény)
eredménye volt, s arrol, hogy a hataskor-meghatarozas modja és annak terje-
delme mar a kortarsak heves ellenkezésére is okot adott, mar volt sz6. A bir6-
sag Otvenkét éves fennallasat folyamatos valtoztatasi, illetve reformjavaslatok
és tervek kisérték. E tervek megfogalmazasa nem ,vet drnyat a kozigazgatdsi
birdskodds eredeti megszervezésének miivére, hanem csak azt mutatja, hogy
a megvaltozott idok, megvdltozott koriilmények és a megvdltozott igények mo-
dositdsokat — véglegeseket és idlegeseket — tesznek sziikségessé” — fogalmazott
a hidnyossagokkal szemben igen elnézdéen a birdsag egykori elndke."”” A re-
formtervek hatastalanok maradtak, a birésagot létrehozd Tv. ,vezérlo elvei”,
a birosag toredékes szervezete annak megsziintetéséig viltozatlanul fenndlltak.
Nem meglepé ez, hiszen a kozigazgatasi biraskodas eszméje és intézménye
a hivatalos korok el6tt nem voltak tal népszertiek, problémai a kormanyzatot
nem érdekelték.”’® A birdsag a folyamatos hataskor-kiterjesztések ellenére ta-
xativ hataskor-meghatarozas alapjan, egyetlen fokban, magas szinten (a kiralyi
Kuriaval azonosan) megszervezve, a kozigazgatastdl és az altalanos hataskor(
birésagoktdl egyarant elvalasztott, felerészben a kozigazgatasi, felerészben birdi
képesitésti birokbol allé szervezettel az eléje utalt jogvitakban végérvényesen
dontd (meritorius) hataskorrel latta el feladatat. Az alabbi attekintést mégis

fontosnak tartom azért, mert meggy6z6désem szerint el6keriilhetnek olyan elvi

137 Puky Endre (1937): A negyven éves kozigazgatdsi birosag miiltja és jovéje. Budapest, Pallas,
1937.11.
138 MARTONFFY (1947)i. m. 7.
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szempontok vagy gyakorlati megoldasok, amelyek a mai magyar kozigazgatasi

biraskodas megértésének, kialakitasanak iranyat, maédjat befolyasolhatjak.
5.1. A hianyzo6 alséfoku birdsagok kérdése

1. Elsé6 és legfontosabb kérdésként a kozigazgatasi alsobirdsagokra kell tekinte-
niink, illetve ezek hidnydra. A Birdsag torzoban maradt szervezetének kiegészi-
tése és azzal nemcsak egy szervezeti és eljarasi (alaki), de egy érdemi el6relépés,
a jogvédelem Kkiterjesztése érdekében szamos elgondolas latott napvilagot, és azt
tobb kormany is ismételten kilatasba helyezte. Az alséfoku birdsag létrehozasa-
nak szitkségességét egyéb szempontok mellett leginkabb a Birosag talzott leterhelt-
sége indokolta. Csak emlékeztet6iil, a Birdsag hataskorének kibdvitése a hatalyba
lépést kovetd években megkezdédott, és azutdn is szakadatlanul folyt. Igy egyet-
len kozigazgatasi birdi forumunk mindinkabb tulterheltté valt, és mivel egyediili
jellege miatt a kozigazgatas teriiletén a bir6i jogvédelem létesitése a torvényhozo
szamara csak azt az alternativat kinalta, hogy vagy ad panaszjogot ezen egyetlen
forum el6tt, vagy egyaltalan nem ad panasz- (kereseti) jogot, tomegével keriiltek
a hataskorébe bagatelliigyek. Ennek a nagy tekintéllyel bird és ériasi koltséggel
dolgozé birdsagnak itélkezésre szabott idejét jelentds részben néhany koronas
ado- ésilletékvitak elbiralasa tette ki. A talterhelést fokozta az eljaras mar ismerte-
tett fellebbviteli jellege. Amiatt, hogy az eljarasban (panasziratban, védiratban) 4j
tények is felhozhatok voltak, az tigyek gyakran minden el6készités nélkiil keriil-
tek a Birosag elé, ahol csak hosszabb (részben hivatalbdli) bizonyitas utan valtak
dontésre éretté.'* Az egyetlen forum tehermentesitésének indoka mellett az al-
sobirdsagok létrehozasat indokolta még a folyamatos hataskorbdvitések ellenére
a kozigazgatasi jogvédelmet nélkiiloz6 tigytipusok nagy szama. Ezek folyamatos

birdi védelem ala helyezése lehetetlen volt valtozatlan szervezettel.'** Annak, a tu-

139 EGYED (1916) i. m. 4.

140 EGYED (1916) i. m. 5., WLAssICs Gyula: Birdi szervezeti és hataskori kérdések. (Jogdllam,
1909. 8. évf. 1. sz. 1-14.) Ismerteti: DicziG Alajos: Az alséfokii kozigazgatdsi birdskodds
kérdése. (Klny. a Pénziigyi Fogalmazok Lapja 1936/7-8. sz.) Kecskemét, Elsé Kecskeméti
Hirlapkiado6 és Nyomda, 1936. 5.
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désaink altal évtizedeken keresztiil hangsulyozott kovetelménynek az elfogada-
sa pedig, hogy a Birdsag hataskorét elvi altalanositassal kell meghatarozni, ,az
alséfokii birdskodds megszervezésének sziikségességét vaskiovetkezetességgel” von-
ta volna maga utan.'! A kozigazgatasi forumrendszer, pontosabban fellebbvi-
teli rendszer egyszer(isitését is eldsegitette volna a kétfokozatu szervezet, hiszen
helyes eljarasi szabalyozassal kizarhato lett volna az, hogy elsé fokon az allam
legalsé foku szervei altal intézett tigyek kiilonféle jogorvoslatokkal a legfelsébb
féorumokhoz keriiljenek.'*

2. Az alsoébirdsagok felallitasat célzo javaslatok fokozatos elmozduldst mutattak
az eredeti Hieronymi-javaslatban is mar ott szereplé vegyes Osszetétell, nem
fiiggetlen testiileti szervektdl a kizarolag szakképzett tagokbol allo és fligget-
lenség valamennyi garancidjaval felruhdzott biréi tanacsok felé. Valoszintileg e
javaslatok teljes meddésége miatt a masodik vilaghaboru elétti évtizedben tobb
olyan javaslat is megfogalmazddott, amely az alsobirésagok nélkiil, a Birdsag
szervezetének és eljarasanak reformjaval igyekezett lekiizdeni a tulterheltségbdl
és a hatalmas hétralékbol ad6dé nehézségeket. Az Orszaggytilés elé beterjesz-
tett eredeti Hieronymi-javaslat kiilon, érdemben donté két birdsagi fokozatot
tartalmazott. Minden varmegye székhelyén és minden torvényhatdsagi
jogu varosban, valamint a székesfévarosban egy-egy elséfoku kozigazgatasi
birdsag szervezésére tett javaslatot. Masodik és végsd fokozatu birdsagként
Budapesten orszagos hataskorrel rendelkez6 kiralyi felsé kozigazgatasi birdsag
jott volna létre. Az elséfoku birésag nem valodi birdi testiiletként, azaz nem
a fuggetlenség, allandosag és szakképzettség kellékeivel felruhazott szervként,
hanem a kézigazgatassal a legszorosabb kapcsolatban dlloként jott volna létre.'*?
Elnoke a féispan (Budapesten a fépolgarmester) lett volna, tagjai az alispan
(torvényhatosagi jogu varosokban és Budapesten a polgarmester), a tiszti 6-
ligyész, valamint a torvényhatdsagok éltal tagjai koziil harom évre valasztott

harom rendes és harom poéttag. Az tigyek el6addjaként a tiszti f6ligyész miiko-

141 EGYED (1916) i. m. 6. (Kiemelés az eredetiben)
142 MARTONYI (1940) i. m. 146.
143 NEMETHY (Magyar Jogaszegyleti Ertekezések 1894) i. m. 6.
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dott volna."** A féispannak, mint a kormany tisztviselGjének, helyi képvisel6jé-
nek az els6foku birdsag élére helyezése (amelyet a javaslat készitGje egyenesen
elengedhetetlennek tartott) véltotta ki a legnagyobb ellenzést. A f6ispan ugyan-
is ,felelotlen” volt. A kizarélag a parlamentnek felelGs, és igy a birdsag el6tt
nem felel6s miniszter felel6tlen képviseldje, akinek a kozigazgatasi tisztvisel6k-
re iranyado felel6sségét még mint a birdsag tervezett elnokére sem mondta ki

a Hieronymi-javaslat.'*®

3. Egy 1912-ben kozzétett értekezésben Benedek Sandor a fent ismertetett tor-
vényjavaslat megoldasahoz kozel allo tervvel allt el6: a torvényhatdsagonként
megszervezendd alsobirdsagok elnokévé a torvényhatdsag elsé tisztviseldjét,
helyettesévé a tiszti fotigyészt, eldaddjava egy kozigazgatasi tisztvisel6t, tagjaiva
pedig két birdt és két laikus tagot (a kozigazgatasi bizottsag két tagjat) javasolta.
A Hieronymi-javaslat elvetését a szervezet irant taplalt bizalom hianydra és a bi-
réi, perrendszerd eljarasban rejlé garanciak meg nem becsiilésére visszavezetd
Wilassics Gyula (szintén 1912-ben megjelent tanulmanyaban, a Bir6sag akkori
elnokeként) részletesen értékelte a diszfunkciondlis miikodés okait.!*¢ Utalt arra
is, hogy a Tv. megalkotasakor és azutan is példaként tekintett allamok (Fran-
ciaorszag, német allamok) kozt alig van olyan, amely mar elsé fokon fliggetlen
szakbiroi szervezetet ismerne. S6t, egyetlen foku szervezetként csak az osztrak
birdsag mikodik. Igaz, hogy annak hataskorét altalanos definicidval hataroztak
meg, de semmité hataskore és az osszes kozigazgatasi fokozat perinditds el6tti
kotelezd kimeritése nagysagrenddel alacsonyabb iigyszamot indukalt."*” Mi-
vel az Oridsira duzzadt hatralék a pénziigyi tigyszakban keletkezett, Wlassics
a pénziigyi osztalyban ellatott igyekre javasolta als6foku birésagok szervezését,

a kozigazgatasi osztaly birdi létszamanak emelése mellett. A teljes szervezeti re-

144 NEMETHY (1897)i.m.7.

145 Vo.: ConcHA (Magyar Jogészegyleti Ertekezések, 1894): i. m. 28.

146 Wrassics (1912) i. m. 32-41.: a magas peresitési hajlam, az elséfoku kozigazgatasi hatdsa-
goknak még a kés6bb birdsag elé vihetd tigyekben torténd eljarasanak szabalyozatlansaga,
a birdsag fellebbviteli férumként torténé miikddése, a hataskornek ujabb és ujabb torvé-
nyek megalkotdsakor térténd dtgondolds nélkiili bévitése.

147 Wwrassics (1912) i. m. 37.
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formot azért nem is merte felhozni, mert mint irta, ,,a mi kozéletiink megszokta
ezt a gyokeres reformot a kozigazgatds nagy reformjaval osszekapcsolni”, amely-
nek megvalositasara csekély esély mutatkozik. Ez az dncenzura jellegii vissza-
fogottsag jellemezte a szervezeti javaslatat is. Nem mert arra gondolni, hogy
az elséfoku birdsag kizarolag szakelemekbdl (értsd: birokbol) alljon, minddsz-
sze vegyes birdsag létesitését latta kivitelezhetonek, amelyeket itél6tablai vagy
torvényszéki székhelyenként lehetne szervezni, pénziigyi kozegekbdl, 6nkor-
manyzati ,elemekbdl” tiiggetlen biréi elnoklet alatt. Természetesen a nem bir6
tagok kozigazgatasi biréi mikodésiik soran a birdi tiiggetlenség ,,védpaizsa ald
helyeztetnének”, és csak a birdi felel6sségi torvény alapjan lennének felelosségre
vonhatok.'*

4. Egyed Istvin értékes és mai helyzetiinkre is sok tanulsagot ad6 szempontok-
kal jarult hozzd a t¢émahoz. Miutdn a tisztan biirokratikus alapon szervezett (a
kozigazgatas szervezetéhez csatolt) alsobirdsagok otletét elvetette, és nem talal-
ta megfelelonek a biraskodas valamely 6nkormanyzati testiiletre (nevezetesen
a kozigazgatasi bizottsagra) bizdsat, végiil ¢ is vegyes rendszer(i birésagok lét-
rehozasa mellett érvelt. Nagyobb létszamu testiiletet miikodésénél fogva tartott
alkalmatlannak erre a funkcidra, hidnyzott volna beléle a biréi miikodés néhany
alapvet6 vonasa, hiszen a biraskodas az arra hivatott egyének allando és rend-
szeres tevékenységét, nagy foku érdeklédését, odaadasat és szaktudasat jelenti.
Kizarta ugyanakkor azt is, hogy alsé fokon az orszag rendes torvényszékeire
bizzdk a kozigazgatasi itélkezést. Részben a kozigazgatdsi per (mdr idézett) elté-
ré természete, a perrend sajatos volta miatt, részben a kozigazgatasi anyagi jog
hatalmas kiterjedése és az ottani életviszonyok birdk szdmadra ismeretlen volta
miatt. Modern allamban a biraskodas mar tulnétt az egyszeri jogalkalmazas,
a tételes jog sablonszer(i alkalmazasa keretein. , A kozigazgatdsi jog roppant ki-
terjedésii terein is csak az lehet jo biré, aki a kozigazgatdsi jog dgazataiban kiilon-
leges ismeretekre szert tett, aki a kozigazgatdsi jog sajdtos szellemébe betekintést
kapott, aki a kizigazgatds folyamatos munkdjatol, a kozigazgatds életétdl nem

148 Wriassics (1912) i. m. 40-41.
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idegen.® A sok lehet6ség kozott altala leghelyesebbnek tartott vegyes birosag-
ban azonban a bir6i elemnek kiemelt szerepet szant, viszont szervezetileg (a
kiralyi kozigazgatasi birésaghoz hasonléan) teljesen kiilon javasolta létrehozni.
Egyharmad részben biréi képesitésii egyénekbdl, harmadrészt kozigazgatasi hi-
vatasos egyénekbdl, harmadrészt onkormanyzati testiiletek altal hosszabb idére
valasztott tagokbol, itél6tablai székhelyeken szervezve. A leendd kozigazgatasi
torvényszékek hataskorébe az akkori, sokfokozatu fellebbviteli rendr6l a biréi
utra terelt iigyek keriilnének, idealis esetben altalanos hataskori szabaly alap-
jan, ideértve a mérlegeléses (érdeksérelmet megvaldsito) tigyeket is, az egyfoka
biraskodas elve mellett. A felsGbirdsag igy csak a sziikre szabott, esetleges
jogegységi célu jogorvoslatokkal torédhetne.'*® Ezt a szinte minden szempon-
tot el6sorold, tobb lehetséges valtozatot felvonultato és azok koziil a legkevésbé

tokéletesbe is belenyugvo, szenvedélyes javaslatat elsodorta az I. vilaghaboru.

5. 1923-ban Rakovszky Ivan beliigyminiszter (a Birdsag késobbi elnoke) ké-
tagii kozigazgatasi alsobirésagokra, nagyjabol az Egyed altal vazolt keretek
kozott azzal, hogy a tanacs altal elbiralandé tigyeket egy, a beliigyminiszter
altal kirendelt aktiv kozigazgatasi tisztvisel6 adta volna eld, ami visszatetszést
valtott ki a véleményezdk kozott. A miniszter elképzelése szerint az itélotablak
székhelyein alakultak volna meg e birdsagok, elnokké és masodelnokké legalabb
harom éven at magasabb kozigazgatasi tisztséget betoltd egyéneket javasolt.
A tandcsnak az elnokon kiviil egy tablabirdi rangban 1év6 tagja és - a polgari
tlnokrendszerre emlékezteté mdodon - egy jogi képesitésii, de az érdekelt
torvényhatdsagok altal vélasztott, a birésag székhelyén lako tagja lett volna.™
A javaslat a kozigazgatdsi jogorvoslati rendszerbe igyekezett ezt az 4j szervet
beilleszteni, és korlatozni kivanta a téle vald fellebbezést a fels6birésaghoz.'>

Talan nem meglep6 annak kijelentése, hogy e javaslat is csak javaslat maradt.

149 EGYED (1916) i. m. 24-25.

150 EGYED (1916) i. m. 29-33.

151 MARTONYI (1940) i. m. 158.

152 MARTONYI (1947) i. m. 192.; DicziG (1936) i. m. 6.
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A magyar kozigazgatasi biraskodas torténetében pedig az sem meglepd, hogy
az Orszdggyiilés orszagos (mindkét haz altal elfogadott) hatarozattal utasitotta
a beliigyminisztert (az eljarasi részben emlitett 1929. évi XXX. tc. targyaldsa-
kor), hogy az alséfokd kozigazgatasi birdsagok felallitasa targyaban terjesszen
el6 torvényjavaslatot. A javaslat elkésziilte el6tt a kozigazgatas racionalizala-
sara folyé munkalatok keretén beliil Magyary Zoltin tett inditvanyt a magyar
kozigazgatas atszervezése keretében egy Budapesten felallitandé kozigazgatasi
alsobirdsag létesitésére, mert a varhato tigyforgalmat kicsinynek itélte. Emellett
javasolta a biro6i jogvédelem tovabbi kiterjesztését is mas jogvitas tigyekre.'>

A tervezet a Beliigyminisztériumban 1932-re késziilt el. Az itélétablak szék-
helyein (Budapest, Szeged, Gyér, Pécs, Debrecen) ohajtott létrehozni 6nalld
kozigazgatasi alsobirosagokat, amelyek felerészben biroi, felerészben kozigaz-
gatasi képesitésti egyénekbdl alltak volna, teljes birdi fiiggetlenséget élvezve.
Az itélkezést haromtagu tanacsokban végezte volna. A tervezet — szakitva a mo-
dositott Tv. szabélyozasaval, amely szerint mindig a mdsodfokii kozigazgatasi
véghatarozat ellen van helye a Birosag hataskorébe tartozo tigyben panasznak
- megengedte volna a panasz benyujtasat az elséfokii kozigazgatasi hatarozattal
szemben."** Ezzel a tervezettel Osszefiiggésben targyalta az Orszaggytilés a ké-
s6bb a kozigazgatas tovabbi rendezésérdl sz616 1933. évi XVI. tc.-ként kihirde-
tett javaslatot. Ez a kozigazgatasi eljarast és forumrendszert kivétel nélkiil két-
fokozatuva tette volna, és a fellebbezés alapjan hozott masodfoku hatarozatnak
még feliilvizsgalati kérelemmel torténé megtamadasat is kizarta volna abban
a hiszemben, hogy azt az alséfoku kozigazgatasi birésaghoz intézendd panasz
poétolni fogja. Kizarta volna, ha hatdlyba lépett volna. A torvény kormany altali
hatalybaléptetése, amelyre annak 43. §-a felhatalmazast adott, azonban elma-
radt, nem utolsésorban az also6foku birdsagok megszervezésének elhalasztasa

miatt, amelyet az akkori beliigyminiszter (Keresztes-Fischer Ferenc) kizardlag

153 MARTONYI (1947) i. m. 192. Az ott emlitett m{i: MAGYARY Zoltdn: A magyar kozigazga-
tds racionalizdldsa (a m. kir. miniszterelnok tir elé terjesztett javaslat). Budapest, Egyetemi
Nyomda, 1930.

154 MARTONYI (1940) i. m. 148.
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az anyagiak (allamhaztartasi feltételek) hianyaval indokolt."® Ezek a pénziigyi
természet(i akadalyok féleg személyi jellegii kiadasok fedezetét jelentették. Az v
torvényszékeken birakat és segédszemélyzetet kellett volna kinevezni. Ugyanak-
kor a jogvitas kozigazgatasi tigyeknek az alsobirdsagok elé terelése és a feliilvizs-
galati kérelem eltorlése jelent6s személyzetcsokkentést indukalt volna az aktiv
kozigazgatas tobb hatdsaganal, féként a minisztériumokban. Amennyiben pedig
az alsofoku birdsagokat valoban als6 és nem elséfoku szervként szervezték volna
meg (azaz nem lehetett volna t6liik a fels6birdsaghoz fellebbezni), a kozigazgatasi
birdsagtol a hataskoriikbe utalt tigyek éppen a fels6 szinten, a kozigazgatasi biro-
sagnal idézhettek volna el6 létszamcsokkenést.'

6. Azonban nemcsak az dllamhaztartasi feltételek (vélt vagy allitott) hianya, ha-
nem az alséfoku birdsagok 1étesitésének éppen a kozigazgatasi birésagon beliili
ellenzése is annak elmaraddsara mutatott. E nézet szerint a birdsag szervezetén
és eljarasan is végre lehet hajtani olyan modositasokat, amelyek annak munka-
teljesitményét novelik, és gyorsitjak az tigyek elintézését, valamint elkeriilhet6-
vé teszik hataskorének az alsofoku birdsagok felallitasara valo atruhazasat.

Az egyik ilyen elképzelés szerint az ligyeket kategorizalni kellene a szerint,
hogy 6t6s vagy harmas tanacsok elé, vagy a bevezetni javasolt egyesbiréi elin-
tézésre keriiljenek. Mivel ez is l1étszamemeléssel jarna, a javaslat szerint az (j
birdk alacsonyabb (tablabirdi) rangban keriilnének kinevezésre. A birésagon
beliil az egyesbirdi elintézés esetén maradna valamiféle nyoma a tdrsasbirds-
koddsnak, ugyanis az egyesbiro, ha ugy latna, hogy a hataskorébe tartozo gy
alaposabb megbeszélést igényel, azt a tandcselnok elé terjesztené, s6t annak be-
leegyezésével a harmas vagy az 6t0s tandcs elé is vihetd lenne. Az egyesbird altal
elintézett tigyeket pedig a tandcselnok feliilbiralasi joga ala helyezné ez a ja-

vaslat. A javaslat kidolgozatlansaga mellett komoly kritikat kapott az egyesbi-

155 A javaslatot és a beliigyminiszter beszédét ismerteti: DicziG (1936) i. m. 7., MARTONYI
(1940) i. m. 159.

156 MARTONYI (1940) i. m. 152. Bar e remélt csokkenéssel kapcsolatban a szerzé a biirokracia
nagy Onfejleszté hatalmat és viszolygasat minden lefokozastol ismerve maga is kétségeket
taplalt.
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réi iigyintézés. A kritika szerint e modszer nélkiilozné a tanacskozasi rendszer
elényét (tobb szem tobbet lat), valamint a Birdsag létrehozasakor fontosnak
tartott kozigazgatasi és bir6i szaktudds szandékolt egytittes kozrehatdsat is érte-
lemszertien kizarna."”” A mdsik idevago felfogas tovabbra is a kozigazgatasi, il-
letve igazsagszolgaltatasi reformtdl kivanta fliggévé tenni a Birdsag szervezeté-
nek atalakitasat (pontosabban teljes kialakitasat). Mondvan, hogy az itél6tablak
és a torvényszékek végleges sorsanak rendezéséig a Birosagon beliil kell keresni
a tehermentesités megoldasat, els6sorban a létszam megemelésével.”*® Az also-
birésagokat igen, viszont az elséfoku birésagokat nem utasitotta el az a véle-
mény, amely az eredeti Hieronymi-féle elgondolast tdimogatta. Azt tehat, hogy
az alsobb foku kozigazgatasi birdsag elsé foka legyen a kozigazgatasi fellebbvi-
teli bir6sagnak. Nem fogadta el ez a nézet az akkori torvénykezési rendszernek
a tablai, illetve kariai feliilvizsgalati forumrendszerére emlékezteté parhuzamos

hataskor intézményesitését.'”
5.2. Hataskorrendezési reformtervek

1. A Birésag létrehozasara iranyuld torvényjavaslat szakmai vitaja idején, te-
hat még a miikodésének megkezdése eldtt korvonalazodott hataskorének két
alapveté fogyatékossaga. Mar akkor nyilvanvalo volt, hogy a hataskor elvi
meghatdrozdsa az, amit elengedhetetlennek tartanak azok, akik a jogvédelem
szempontjanak feltétlen érvényesiilését és az allam jogallami jellegének meg-
teremtését szeretnék elérni a magyar kozigazgatasi biraskodas létrehozasaval.
Nyilvanvalo volt az is, hogy a taxacié nagyon sziik korii, és sok olyan tigykor

maradt ki bel6le, amelyben a birdi jogvédelem, a hatésagi miikodés biroi elle-

157 DicziG (1936) i. m. 13. Tovabbi egyszerisitd javaslatok voltak a korlatozott tigyvédkény-
szer bevezetése, az alaptalan ad¢- és illetékpanasz esetén az eljarasi koltség felszamitdsa, il-
letve az ilyen panaszos birsdgoldsa. D1czI1G (1936) i. m. 14. Felvet6détt a reformatio in peius
bevezetése, de végsé megoldasként a birdsag hataskorének csokkentése is a ténykérdések
megvizsgalasaval, a diszkrecionalis jellegii és a bagatelliigyek hatdskorbél valo kivonasaval.
MARTONYI (1940) i. m. 154.

158 MARTONYI (1940) i. m. 160.; DicziG (1936) i. m. 15.

159 VOROS-LENGYEL (1935) i. m. 2.
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ndrzése és felilvizsgalata az egyének fontos alanyi jogai érvényesiilését segi-
tené eld. A hataskori taxdcié sztikkortiségére és rendkiviili mozdulatlansdagdra
mi sem jellemz6 jobban, mint az, hogy a torvényjavaslat szerzéje (Némethy
Karoly) mar az 1894-es jogaszegyleti vitan elfogadhatdénak tartotta a felsorolas
kibovitését az allampolgarsagi, a gyamgondnoki, katonai és iparigazgatasi
tigyekkel. Mondvan, hogy e teriileteken valoban sok komoly alanyi jogsérelem
fordulhat el6, tobb, mint a Concha Gy6z6 altal a taxacioba felvenni javasolt
»apro-cseprd renddrintézkedések” tertiletén [sic!].'® Nos tehat ezen iigyko-
rok késébb, otven év multan megtaldlhatok voltak egy masik felsorolasban,
de nem a birdsag hataskorét megéllapit6 taxdcioban, hanem Martonyi Janos
hataskorrendezési, hataskort bévité javaslatdban. O, latvan azt a kilatastalan
kiizdelmet, amelyet az altalanos hataskor hivei szakadatlanul folytattak, olyan
allaspontra helyezkedett ekkor, amely taxacioval lehetSleg minden ,,kontenciézus”
tigyet a Birosag hataskorébe von. (Eltekintve most attol, hogy a kontencidzus iigy
kategoridjat nem tartom elfogadhaténak a hataskor meghatarozasakor.) Széval,
Martonyi professzor 1944-ben sorra vette a Birdsag hatdskorébe utalando leg-
fontosabb tigyeket, és az els6 négy megegyezik a Némethy altal oda bevenni java-
solttal.’! Otven év alatt szazndl tobb hataskort modosito térvény nem volt elég e

lényeges tigykorok kozigazgatasi birdsagi hataskorbe utalasahoz.

2. Melyek voltak a javasolt 4j hataskorok? Egyrészt az allampolgarsagi tigyek.
De ebben a korben Martonyi Janos sem minden hatdrozatot javasolt birdsagi
hataskorbe venni. Kihagyni javasolta a széles kor(i mérlegelésen alapulé don-
téseket: honositds, visszahonositas, elbocsatas stb. Felvenni elsGsorban az al-
lampolgarsagot megallapité azon hatarozatokat szerette volna, amelyek az al-
lampolgarsag megszerzésének, elvesztésének mintegy automatikus modjai
(leszarmazas, torvényesités, hazassag stb.). Természetesen nem 6 volt az elsd,

aki javasolta a hataskor ilyen iranyu bévitését, hiszen az 1928-as Jogaszgytilésen

160 NEMETHY (Magyar Jogdszegyleti Ertekezések 1894) i. m. 16-17.
161 MARTONYI Janos (1944): Kozigazgatdsi birdskoddsunk tovibbfejlesztése. Budapest, Attila
Nyomda. 8-9.
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mindkét ,,vezérszonok”, a mar idézett Egyed Istvan és Majzik Viktor kozigazga-
tasi birosagi itélobird javaslatai is tartalmaztak azt.'®

A katonai tigyekkel kapcsolatban a II. vilaghabort arnyékdban mar igen
megfontolt javaslattal élt Martonyi is: a korabban a Kozigazgatasi Birdsag hatds-
korébe vonasra javasolt hadkotelezettséggel osszefiiggé dontések helyett mind-
Ossze a honvédelmi szolgdltatasoknak béke idején valo igénybevételéért jard
kartérités kérdésében valo itélkezést gondolta idekapcsolhatonak. A gyamsagi
és gondnoksdgi tgyek teljes korét, az ipariizési tevékenységgel Osszefiiggésben
a diszkrecionalis mérlegelést igényl6é és zart szamhoz kothetd iparengedély
kiaddsat kivéve valamennyi iparrendészeti intézkedést a hatdskorbe felvenni
javasolt.

Tovabbi 6t tigykort jelolt még meg a Birdsag hataskorébe vonandoként.
Egyrészt az allam vagy mds koziiletek javara tortént kisajatitds esetén jard kdr-
talanitdsi 6sszeg megallapitasanak a rendes birdsagoktdl a kozigazgatasi biro-
sag elé utaldsat. Mdsodrészt a koztisztvisel6k (allami, torvényhatosagi, kozségi
alkalmazottak) altal kiils6 személyeknek okozott kdrok megtéritését is kozigaz-
gatasi birdskodasi kérdésnek tekintette, hiszen e karokozas mindig valamely
kozigazgatasi anyagi jogi vagy eljarasi szabaly megsértésén alapul. A szoros
Osszefiiggés okan idetartozna az ilyen karokozasok miatt mogottes feleldsségiik
kovetkeztében helytallni koteles allami, torvényhatdsagi szerveknek a vétkes
kozegeikkel szembeni visszkereseteik elbiralasa is. Végiil e csoportban javasolta
a kozigazgatas hallgatasa miatt tdmadt igényeknek a birdsag hataskorébe uta-
lasat is. Harmadrészt a hataskort kiterjeszteni javasolta még a taxacioban nem
szerepld egyéb adok tigyében tamadt vitakkal, negyedrészt a kozségi onkormdny-
zat védelmében is egyfajta , garancidlis panasznak” a kozségek szamara vald
megnyitasaval, végiil 6todrészt az allami alkalmazottak illetményvitdival.

A kozigazgatasi pertdl és a kozigazgatasi feliilvizsgalat funkcidjatol eltérd
jellegiik okan nem javasolta a koztisztvisel Sk fegyelmi tigyeiben valé biraskodas
és a renddri kihdgdsok feletti itélkezés kozigazgatasi birdsag hataskorébe valo

felvételét. A fegyelmi iigyekre nézve — bar felemlitette az allami alkalmazot-

162 MARTONYI (1944) i. m. 8-9.
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takkal kapcsolatos torvényi szintd fegyelmi jog ,,legkialtobb” hianyat — bevalt-
nak és elegenddnek tartotta a torvényhatosagi tisztviselok fegyelmi tigyeinek
megitélésére az 1929. évi XXX. torvénycikkel a Beliigyminisztériumban szerve-
zett fegyelmi birdsag intézményét. A renddrség altal elbiralt kihagasokkal kap-
csolatban azt az alapvetd kiilonbséget vetette fel, amely a kozigazgatasi szerv
jogellenes aktusainak feliilvizsgalatat (megsemmisitését, megvaltoztatasat)
célzo6 kozigazgatasi biraskodas és a kozigazgatas-ellenes vagy a rendet zavaro,
veszélyezteté magatartasok megbiintetését szolgald, az azoktdl vald visszatar-
tast célzo kihagasi eljaras kozott fennallt.'”® A fentiekkel ellentétben a fegyelmi
tigyeknek a Birdsag hatdskorébe torténd felvétele mellett volt annak akkori el-
noke, s6t a nem az allamot vagy az autonémiakat megilletd, de kozadok mod-
jara behajtandé tartozasok feletti vitdkban is javasolta a Birdsag hataskorének
megteremtését.'*

Szintén a hataskor megvaltoztatasat céloztak azok a javaslatok, amelyek
a szervezeti reformmal 6sszhangban, féleg a Birdsag eljarasanak gyorsitasat, illet-
ve tigyhatralékanak csokkentését céloztak. E javaslatok értelemszertien a hataskor
csokkentését kivantak elérni uigy, hogy az egyszer mar biztositott bir6i jogvédelem
ezen ligyekben se sz(injon meg. Kézenfekvo volt tehat az ilyen tigyeknek a rendes
birdi szervezet valamelyik fokahoz vald utaldsa. Ilyenként felmeriilt az utvam-
tigyek, a kozkorhazi apolasi tigyek, a hazi cselédbér és a hazkozosségi tigyek (mint
tisztan maganjogi kérdések) rendes birésagokhoz valé dtadasa.'s®

A Birésag hataskorének ilyen elvi alapt, és a birdi jogvédelem fenntartasat
szem eldtt tartd csokkentése, illetve a taxacio kibovitése egészen a II. vilagha-
boru utani idokig nem kovetkezett be. 1945 utan a birésag hataskorében jelen-
tds véltozasok torténtek, ezek ismertetése tagabb kontextust igényel, és atvezet
benniinket egy tjabb fejezetbe.

163 MARTONYI (1944) i. m. 10-12.
164 Puky (1937)i.m. 8.
165 PuUKky (1937) i. m. 12.; MARTONYI (1944) i. m. 13.

227



JOGASZOK A TORTENETI ALKOTMANYROL ES A SZENT KORONA-TANROL

6. Az alkotmanyvédelmi hataskor kérdése
és a kozigazgatasi birdsag alkonya, majd
megsziuntetése

A birésag alkotmanyvédelmi jellege, funkcidja a II. vilaghabora utani évek-
ben kapott jelentds hangsulyt. Olyannyira, hogy a haboru utani els6 (egyben
fennallasanak utolsd) elnoke, Csorba Janos elnoki székfoglaléjanak a cimét is
ez adta.'® Az elnoki székfoglalds 1945. junius 18-an tortént. Az ettdl a birdsag
megsziintetéséig tart6 idot nevezte a Birdsag ,alkonyanak” Sik Ferenc. Ebben
a rovid korszakban egyrészt a kozigazgatasi biraskodas elébb fokozatos sor-
vasztasanak, majd végleges megsziintetésének lehettiink tantii. Mas oldalrol pe-
dig a Birdsag kozjogi jellegének, a jogvédelem szerepének erdsitésére és valodi
alkotmanybirdsagga valo fejlesztésére torténtek (sikertelen) kisérletek.

6.1. Az alkotmanybirodsagi és az alkotmanybiztositéki
funkcio kérdése

A kozigazgatasi biraskodas intézményének alkotmanyos szerepe mindig koto-
dott az alkotmanybiztositékok tartalmi 6sszetevéihez, vagyis az olyan garancialis
intézkedések és szabalyok kérdéséhez, amelyek a torténelmi alkotmany fonnma-
raddsat biztositjak, illetve megszegését, torvénytelen megvaltoztatasat megaka-
dalyozzak.'’” A kozigazgatasi biraskodas alkotmanybiztositéki szerepe talan még
erGsebben vetddott fol a két habora kozotti idészakban. A kor vezetd kozjogasza,
Tomcsanyi szerint ez az intézmény ,,dontd szereppel bir korunk alkotmdnyos dlla-
mdban. A kozigazgatdsi birdskodds napjaink jogallamdnak egyik legerdsebb bds-
tydja, sot talan éppen a legnagyobb hatdsti alkotmdnybiztositék is.™*

166 CsoRBA Janos: A kozigazgatdsi birdsdg, mint alkotmdnyvédé birésdg. Elnoki székfoglald.
(Elmondta 1945. junius hé 18. napjan a Kozigazgatasi Birosagnak a Képvisel6haz iiléster-
meében tartott teljes tilésén.) Budapest, Officina Nyomda, 1945.

167 StipTaA Istvan: A torténelmi alkotmany és a kozigazgatasi biraskodas. FORVM Acta Juridica
et Politica, 2018. 8. évf. 1. sz. 305-330., 314.

168 ToMcsANYI Méric: Magyarorszag kozjoga. Budapest, Magyar Kiralyi Egyetemi Nyomda, 1932. 529.
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1. A kozigazgatasi birésag a modern értelemben soha nem mikodott
alkotmanybirésagként. Elsédleges feladata ugyanis nem a jogrendszer legali-
tasanak fenntartdsara, a jogrendszer sajat magara vonatkoz6 normai tényleges
érvényesiilésének biztositasara iranyult. Alapvetéen azt a birésagot nevezhet-
jitk alkotmanybirésagnak, amelyik a jogi ,norma érvényességérol annak jog-
rendszerbeli megengedettsége alapjan dont’, és a ,,jogrendszer szabdlyai feljo-
gositjak arra, hogy a meg nem engedett (illegdlis) normdt érvénytelenitse” Ez
a jogrendszerbeli felhatalmazas a ,rendes” birdsag szerepétdl eltérd szerepet
(funkciot) ad az alkotmanybirdsagnak, hiszen a rendes torvényszékek a norma
érvényességérol nem, legfeljebb csak annak alkalmazhatdsagarol donthetnek.'s
Ez a kifejezett dontési jogkor kiilonbozo tipust alkotmanyoknal kiilonboz6 he-
lyet foglalhat el a jogrendszerben, amelyhez eltéré funkciondlis terminologia
tapadhat. A normak érvényességének kérdését alapul véve ezt a funkciot egya-
rant gyakorolhatja ,,allambirdsag” és ,normabirésdg” tipusu alkotmanybirdsag
attdl figgden, hogy az alkotmany statitum vagy szubsztantiv jellegti-e. Ennek
jelentdsége az, hogy a statutum jellegli alkotmany esetén, ahol az alkotmanyos
jogokat féképpen allampolgari jogként szabalyozzak, és az alkotmany az allam-
szervezet felépitésével, hataskori kérdésekkel van elfoglalva, az alkotmanybi-
raskodas f6leg hataskori és eljarasi kérdésként jelenik meg. Azt vizsgaljak, hogy
az adott normaalkot6 szervnek volt-e hatdskore azt a bizonyos normat meg-
alkotni, és a normaalkotasi eljards megfelel$ volt-e, azaz a normaalkoto aktus
nem hibas-e. A jogrendszer legalitasa f6ként formai, eljarasi szabalyok betarta-
sat jelenti, tartalmi szempontok csak kozvetve, ezeken keresztiil érvényesiilhet-
nek. A masik tipusnal (ahol az alkotmanyos jogokat alapjogként szabalyozzak,
amelyek f6 célja a jogrendszer tartalmanak, a tarsadalom alapszerkezetének

169 BraGYova Andréas: Az alkotmdnybirdskodds elmélete. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi
Kényvkiadé, MTA Allam- és Jogtudomanyi Intézet. 24. 1994. Az Eurdpai Alkotménybi-
résagok Konferencidja dltal kialakitott ismérveket ismertetve Solyom Laszl6 rogziti, hogy
olyan testiiletrdl van szo, ,,amelynek hatdskore van jogszabdlyok alkotmdnyellenességének
vizsgdlatdra, és az alkotmdnyellenes jogszabdly megsemmisitésére; tovabbd, amely a parla-
menttdl és a kormdnytdl fiiggetlen”. SOLYOM Laszl6: Az alkotmdnybirdskodds kezdetei Ma-
gyarorszdgon. Budapest, Osiris, 2001. 157.
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meghatdrozdsa) a jogrendszer tartalmi legalitasa a kozvetlen cél, a norma érvé-

nyességérol is annak tartalma alapjan dontenek.'”

2. A hataskori fejezetben lathattuk, hogy a Kozigazgatasi Birésag normak érvé-
nyességének kifejezett elbiralasara kizarolag a torvényhatésagok 6nkormanyza-
ti jogaival osszefiiggésben kapott felhatalmazast, és azt is csak kormany- és mi-
niszteri rendeletekre. Ez a hatdskore azonban céljat és eredményét tekintve
nem normakontroll volt, nem normak térvényes megengedettsége felett itélt
(ez az eredménye csak reflexhatasaban jelentkezett), hanem a térvényhatdsa-
gok onkormanyzati jogait védelmezte a kormany (és szervei) azokat sérté ak-
tusai ellen. Ezt az aktusok formajatdl fiiggetleniil (hatdrozat, intézkedés, rende-
let) tette, tevékenysége nem korlatozddott a rendeletekre.'”* Mas hataskoreivel
Osszefiiggésben a rendeletek esetén kizardlag kozvetett normakontrollt gyako-
rolhatott.

Nem gyakorolhatott semmilyen normakontrollt ugyanakkor a térvények
felett, sem eljarasi (hataskori), sem tartalmi szempontbdl.'> A normdk érvé-
nyessége feletti fiiggetlen biroi itélkezés szempontjabdl, azaz funkcidjat tekintve
tehat a kozigazgatasi birésag nem volt - legfeljebb csak szeretett volna lenni —
alkotmanybirdsag. Alkotmdnyvédd szerepét, a kozigazgatdson tilmutatd, kozjo-
gi jellegét azonban tobben hangsulyoztak.'”> Miben allt, és miben allhatott volna

ez a szerep?

170 Léasd SoryoMm (2001) i. m. 58-64.

171 Az 1907. évi LX. tc. 1. §-a szerint (mai helyesirassal): ,,A magyar kirdlyi kozigazgatdsi biro-
sdgrél szol6 1896: XX VL. tc. mdsodik részének I1. Fejezetében felsorolt eseteken feliil, a mennyi-
ben a kérdés nincs a rendes birésdg hatdskorébe utalva, a kozigazgatdsi birésdg eldtti eljdrds-
nak van helye: a miniszternek (kormdnynak), vagy a miniszter (kormdny) barmely kozegének
a torvényhatdsagra sérelmes rendelete, hatdrozata és intézkedése ellen azon az alapon, hogy
azzal a miniszter (kormdny), vagy a miniszternek (kormdnynak) kiozege a torvényhatosdg-
nak, a torvényhatosag szerveinek vagy kozegeinek torvényes hatdskorét sérti, a torvényhato-
saggal szemben valamely hatésdgi jogot torvényellenesen gyakorol, torvényt vagy mds torvé-
nyes szabdlyt sért”

172 Az 1869. évi IV. tc. 19. § masodik fordulata alapjan a bir6 ,,a rendesen kihirdetett torvények
érvényét kétségbe nem veheti”.

173 Puky (1937) i. m. 9. Itt a Birdsag nevének megvéltoztatasat is felveti, magyar hagyoma-
nyainkhoz igazoddan ,,Kozjogi Szék” elnevezés illetné meg. (A felvetésrél rogton asszocidl-
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3. A Birdsag kozjogi, alkotmanyvédo szerepét egyrészt ,,klasszikus” kozigazga-
tasi bir6sdgi hataskore teremtette meg. Onmagéban alkotményos szinti jelen-
tdsége volt a kozigazgatasban a birdi jogvédelemnek. Maga az intézményesen
biztositott birdi jogvédelem a kozigazgatasnak a jog ala rendelésében, a jogura-
lom megteremtésében még toredékes hataskorével egyiitt is alapvetd szerepet
jatszott. Miként azt Boér Elek megfogalmazta: ,, A kozigazgatdsi birdskodds le-
hetévé teszi a jog uralmdnak a kozigazgatas egész vonalan valo biztositdsdt [...]
ezért képezi a kozigazgatds torvényességének legfébb és alkotmdnyos dllamban
nem nélkiilozhetd intézményes garancidjat.””*

Martonyi Janos szavaival: ,,Korunk alkotmdnyos dllama [...] a biréi jogvé-
delmet az allami szervek cselekményeivel szemben is elismerte. Az ezen principi-
um elétti meghddolds adja a jogallam fogalmdnak lényegét.™”

Ennek jelentdségét a mai alkotmanyos jogallami alapértelmezések mutatjak jol.
A magyar Alkotmanybirdsag altal a jogallamfogalombol levezetett és a kezde-
tektdl fogva kovetkezetesen alkalmazott értelmezés lényege szerint kozigaz-
gatasi szervek tevékenységével kapcsolatosan a jogallamisag elvébdl fakad
a kozigazgatas torvény ala rendeltségének kovetelménye, vagyis az, hogy a tar-
sadalmi viszonyokba kozhatalom birtokaban beavatkozé kozigazgatasi szervek
a jog altal meghatarozott szervezeti keretek kozott, a jog altal szabalyozott elja-
rasi rendben, az anyagi jog altal megallapitott keretek kozott hozzdk meg don-
téseiket. Az Alkotmanybirdsag igen sokszor nyomatékossa tette, hogy a koz-
igazgatas torvény ala rendeltségét jogallami kovetelménynek tekinti, amelyet

hatunk Kossuth Lajos kiitahyai alkotmanytervezetére, melyben volt kormanyzé elndkiink
az alkotmanybirdsagi funkciok ellatisara ,,Alkotmdny Or szék” elnevezésii birésagot java-
solt felallitani.); Puky Endre: A Szent Korona Tana és a kozigazgatasi birdaskodds. (Puky
Endrének, a m. kir. Kozigazgatasi Birdsag elnokének az 1941. évi janudr hé 13. napjan a m.
kir. Kozigazgatasi Birosag évnyito teljes iilésén tartott beszéde) Magyar Kozigazgatds, 1941.
59. évf. 3. sz. 16-20.; CSORBA (1945) i. m. 14.; MARTONFFY (1947) i. m. 5.; EGYED Istvan
hozzészolasa. In A Kozigazgatasi Birdsag reformja (A Magyar Jogaszegylet kozigazgatasi
szakosztalydban tartott eldadasok és hozzaszolasok). Jogdiszegyleti Szemle, 1947/2. sz. 24.,
MARTONYI (1947) i. m. 49.; SZABO Jézsef (1947) i. m. 58.

174 Bo%R (1907) i. m. 79.

175 MARTONYI (1932) i. m. 10.
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a kozigazgatasi hatarozatok torvényességi ellendrzése folytan a birésagoknak
kell biztositaniuk.'”®

A maga kordban Puky Endre kozigazgatdsi birésagi elndk a Szent Koro-
na-tandval, illetve a Szent Korondval mint a hatalom forrdsaval kototte dssze
a kozigazgatasi biraskodas szerepét. Jellemzése szerint a Szent Koronatdl mint
a hatalom forrasatol a hatalom birtokosai (a nemzet egésze) altal atruhazott
hatalom feltételekhez kotétten gyakorolhato, feltételes volt az atruhdzas. Ezek
a feltételek voltaképpen az alkotmany biztositékainak tekintendék. Ilyen bizto-
sitékok példanak okaért a kiralyi hitlevél, a parlamentaris kormanyforma ki-
alakulasaval késébb a miniszteri felel6sség és miniszteri ellenjegyzés intézmé-
nye is. Felfogasaban az alkotmanybiztositékok legmodernebbike a kozigazgatasi
biraskodas, amely hazankban a Szent Korona biztositékrendszerének szerves
tovabbépitése. Megjelenésével az ,,dllami f6hatalom olyan, téle fiiggetlen, ondllo
hatalmat »termelt ki« magabol, amelyre sajdt kormdnyzati tényeinek jogi elbird-
lasat bizza”. Ez az alkotmanybiztositék folyamatosan tovabb béviil, mert ,al-
kotmanyos allamokban a kozigazgatasi biraskodas a kozhatalom fejlédésével
parhuzamosan mind nagyobb és nagyobb jogteriiletekhez jut”. Jellegét és szere-
pét tekintve tehat ,,a kozigazgatdsi birdskodds tobb mint egyszerii igazsdagszolgdl-
tatds, mert egyben alkotmdnybiztositéki funkcio is”."”’

6.2. Alkotmanyjogi hataskorok

Nem elsésorban emiatt utaltak a kortdrsak a Bir6sagra mint ,,alkotmanyi” (al-

kotmanyos jellegti) birdsagra, hanem olyan alkotmanyjogi vitak (vagy kérdé-

176 Az Alkotmany idészakaban kiadott hatdrozatok koziil kiemelendé az ,eredeti”, a tételt el-
sz6r megfogalmazo6 56/1991. (XI. 8.) AB hatdrozat, ABH 1991, 454., 456.; a legfontosabb
megerdsitd dontések koziil az 1999. (IV. 21.) AB hatarozat, ABK 1999, édprilis 107., 109.
ésa2/2000. (IL. 25.) AB hatarozat, ABH 2000, 25, 28. Az Alaptorvény hatalybalépése utani
lényegesebb dontésekre lasd: 24/2015. (VII. 7.) AB hatarozat, Indokolas [19], [20]; 30/2017.
(XI. 14.) AB hatérozat, Indokolas [85], 38/2012. (XI. 14.) AB hatérozat, Indokolds [72].,
14/2018. (IX. 27.) AB hatérozat, [23] [24].

177 PuUKY (1941) i. m. 19-20. (Kiemelés eredetiben)
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sek) eldontésének hataskorébe utalasa miatt, amelyek nem kifejezetten egyedi
kozigazgatasi jogviszonyok feletti itélkezést jelentettek.

1. Az egyik ilyen volt az indirekt normakontroll korlatozott lehetésége. Indirek-
tnek azért nevezhetd, mert onmagdban, illetve kozvetleniil (direkten) a norma
torvényessége (torvényes megengedettsége) sem a Birdsag hivatalbdli eljarasa,
sem az arra jogosultak inditvanya nyoman nem volt vizsgalat targyava tehetd.
Korlatozottsaga részben a Birdsag hataskorének toredékes volta miatt allt fenn,
hiszen csak a térvény (vagy arra felhatalmazott mas jogforras) altal a hatas-
korébe utalt tigyben vizsgalhatta el6kérdésként a norma torvényességét. Mas-
részt a Birosag hatdrozatanak szigortan vett inter partes hatdlya miatt annak
az ligyon és az abban szerepelt feleken tilmutaté (esetleges jogfejlesztd) hatdsa
nem nagyon volt. Az iigyben torvénysértonek talalt rendelet mas tigyekben igy
tovabb élt, tovabbi torvénysértd jogviszonyoknak vetve meg igy az alapjat. Ez
a norma-feliilvizsgalat esetleges volt az tigyfél jogorvoslati kérelméhez kotottsé-
gében, indirekt volt az tigyben szereplé érdemi kérelemhez képest masodlagos
jellegében és korlatozott volt abban az értelemben, ahogyan a Birosag hatasko-
re is korlatozott volt, illetve erésen korlatozott volt a jogrendszerre gyakorolt
hatasaban is. Ebben a hdrmas szoritasban is ki tudta hasznalni a Birdsag ezt
az alkotmanyos funkciojat. Erre pedig nagy sziikség volt olyan idékben, amikor
torvényi felhatalmazas nyoman rendkiviili mértékben megszaporodott a ren-
deleti joganyag, s6t jogviszonyok elsédleges szabalyozasat is magahoz vonta
a végrehajto hatalom. A mai viszonyaink kozott sem ismeretlen méreteket 61-
tott rendeleti joganyag pedig kivételesen gyorsan véltozott, ,a mi ma jogszabaly,
azt holnap mdr mds jogszabdly helyezi hatdlyon kiviil”.'’®

2. Ezt a korlatozott, esetleges és indirekt feliilvizsgalati lehetéséget kivanta a Bi-
résag valodi alkotmanybirdsagi hataskorének megteremtéséhez felhasznalni.

1947. februar 17-én megtartott teljes iilésén a Birdsag valdsagos alkotmanybi-

178 MARFFY Albin (1947): Tallézas a Kozigazgatasi Birdsag teljes tilési jegyz6konyveiben. In
CsorBa Janos: (szerk.): A Magyar Kozigazgatdsi Birésdg otven éve. Budapest, Magyar Koz-
igazgatdsi Birosag, 1947. 354. (Wlassics Gyula beszéde)
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résagi hataskort vindikalt maganak. A teljes iilésen elfogadott ,teljesiilési meg-
dallapodds” szerint a koztarsasagi allamformarol szolé 1946. évi 1. tc. bevezetd
részében felsorolt, az ember természetes és elidegenithetetlen jogait'” biztosito
rendelkezésekkel ellentétes vagy 0sszhangban nem 4ll6 rendelkezést tartalma-
z6 jogszabalyokat nem fogja alkalmazni, helyette az emberi jogokat felsorold
torvényi rendelkezések az iranyadok.'™ A teljes iilés ugy latta, hogy minden
olyan torvényes jogszabaly és jogszabalyi rendelkezés, amely az emlitett jo-
gokkal ellentétben all, kiilon hatdlyon kiviil helyezés nélkiil is hatdlydt vesztet-
te, mert egyrészt a torvényhozas ugy iktatta torvénybe ezeket a jogokat, hogy
egyidejileg az allamformardl is rendelkezett, masrészt a torvényhozas az egész
allamberendezkedés céljaul tiizte ki e jogok érvényre juttatasat.'™ Ilyen targyu
hatarozat meghozataldra a Birosagnak nem volt kifejezetten hataskore, talan
ezért is nevezték el teljesiilési megallapodasnak. Nem volt ugyanakkor arra sem
kifejezett hataskore, amit az emlitett allasfoglalas indokolasaban kifejtett. Esze-
rint minden, a jovében eléje keriil6 tigyben az 1869. évi IV. tc. 19. §-dba foglalt
felhatalmazas alapjan mellézni fogja az 1946. évi L. tc. preambulumaval ellen-
tétes jogszabalyok alkalmazasat, és itélkezésében kizarolag az ember természe-
tes és elidegenithetetlen jogait fogja érvényre juttatni. Ezt fogja tenni a Birosag
akkor is - irja a megallapodas -, ha a jogszabalyok kozti ellentét vagy az Osz-
szhangjuk hidnya a hataskorébe utalt igynek kozvetleniil nem targya, de mint
elékérdés, annak eldontésére kihatassal van. Mint lattuk, a Bir6sag a norma ér-

vényességérol csak mint el6kérdésrdl donthetett, és a torvénnyel vald ellentét

179 ,A koztdrsasdg polgdrai részére biztositja az ember természetes és elidegenithetetlen jogait”
[...] »Az dllampolgdrok természetes és elidegenithetetlen jogai kiilondsen: a személyes sza-
badsdg, jog az elnyomatdstol, félelemtdl és nélkiilozéstél mentes emberi élethez, a gondolat
és vélemény szabad nyilvdnitdsa, a vallds szabad gyakorldsa, az egyesiilési és gyiilekezési jog,
a tulajdonhoz, a személyi biztonsdaghoz, a munkdhoz és mélté emberi megélhetéshez, a szabad
miivelédéshez valo jog s a részvétel joga az dllam és onkormdnyzatok életének irdnyitdsiban.”
»Ezektdl a jogoktol egyetlen dllampolgdr sem foszthato meg torvényes eljdrds nélkiil és e jogo-
kat a magyar dllam valamennyi polgdrdnak minden irdanyi megkiilonboztetés nélkiil, a de-
mokratikus dllamrend keretein beliil, egyformdn és egyenld mértékben biztositja.”

180 A Kozigazgatasi Birdsag alldsfoglaldsa az emberi jogok védelmében. Pénziigy és Kozigazga-
tds, 1947. 96-97.

181 A Kozigazgatasi Birosag dllasfoglaldsa az emberi jogok védelmében (1947) i. m. 96.
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esetén annak mell6zésével hozta meg a hatdrozatat. Itt azonban a Birdsag azt
is kifejtette, hogy a koztarsasagi allamformardl sz6l6 torvény preambulumaval
ellentétes jogszabalyt akkor is mell6zi, ha az csak az elé utalt vitas iigy un. eld-
kérdésének eldontésénél lenne iranyado. A kifejezett alkotmanybirdsagi hatas-
kor biroi megallapitasa, felfedezése nem volt természetesen j keleti. Mar a ha-
boru el6tt felvetette a Birdsag elndke (Puky Endre), hogy az alkotmanyossag
elveinek teljes mértékben csak az felel meg, ha a térvény felhatalmazasa alapjan
alkotott miniszteri vagy kormanyrendelet alkotmanyossaga felett itélhetne a bi-
résag. Méghozza mindenkire kiterjedé hatallyal, el6zetes normakontroll kere-
tében, hiszen a javaslat szerint a torvényalkotas helyett kibocsatott rendeletek
csak a Kozigazgatasi Birdsag altal az alkotmanyossag szempontjabdl torténd
feliilvizsgdlat utan lennének végrehajthatok.'®

3. Nem sokkal a teljesiilési megallapodas utan, még 1947-ben, a Birdsag fenndl-
lasanak otvenedik évforduldjan a Birdsag akkori elnoke szemléletes hasonlataval
ekként jellemezte a birosag mitkodésének fél évszézadat: ,,[Ulgy érzem, mintha
egy hegyoldalrdl nézném mindazt, ami 6tven év alatt tortént”®* Alul, a ,,horizont
legaljdn” vannak szerény kezdetek, ahonnan a birdsag utja egyre feljebb vezetett,
hogy — Csorba Janos akkori szavai szerint — ,,mint alkotmdnyjogi birésag elfoglalja
helyét a torvényhozo és végrehajté hatalom mellett”.'®* Csorba elnok igen bizako-
ddan fogalmazott, szerinte a birdsag most mar megkapta azt a feladatot, az emberi
jogok feletti 6rkodés feladatat, amely el fogja vezetni a ,,magyar alkotmdny pirami-
sdnak csticsdra”, ahol a mas hatalmi dgak mellett mint egyenrangu fél foglalja el
a helyét, ami egyértelmt hatalmi ambiciot is sejtet.'®

4. A kozigazgatasi birdsag alkotmanyjogi jellegét azonban nemcsak vindikalt,

hanem tételezett, 6nalld, kozvetlen hataskorok is megalapoztak, elsésorban

182 MARFFY (1947) i. m. 357-358. (Puky Endre beszéde az 1935. januar ho 7-i teljes iilésen)

183 Csorsa Janos: A hegyoldalrol. In CsorBA Janos: (szerk.): Magyar Kozigazgatdsi Birésdg
otven éve (1897-1947). Budapest, Magyar Kozigazgatasi Birdsag, 1947. 3.

184 Csorsa (1947)i.m. 3.

185 CsorsBaA (1947)i.m. 4.
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a torvényhatdsagok onkormadnyzati jogaival és a valasztasokkal dsszefiiggd jog-
korokre kell gondolnunk. A torvényhatdsagi (6nkormanyzati) szervek valasz-
tasaval Osszefliggs birdskodas jogkore mar a Tv. hataskori szabalyai kozott ott
talalhatd. Husz évnek kellett azonban eltelnie ahhoz, hogy 1907-ben a térvény-
hatésagok feletti (alapvetden diszkrecionalis jellegii) dllami (allamigazgatasi)
feltigyelettel, az dllam kozponti szerveinek a torvényhatdsagok jogait korlatozd
dontéseivel szemben birdi jogvédelmet kapjanak az 6nkormanyzatok. A torté-
neti modell hataskori részében mar tortént utalas arra, hogy Kmety Karoly ja-
vaslata az egyének alanyi jogaival egy sorban tekintette jogvédelemre érdemes-
nek az dnkormanyzatok jogait. A Hieronymi torvényjavaslat készitéi az idevago
miniszteri (kormany-) dontések diszkrecionalis természete miatt melldzték
a hatéaskori felsorolasba vald felvételét. Es lam, 1929-ben egy nyilvanvaléan
diszkrecionalis miniszteri dontés (a torvényhatosagi bizottsag feloszlatasardl
sz0l6 rendelet) feliilvizsgalatanak és megsemmisitésének jogkorét kapta meg
a kozigazgatasi birdsag. E hataskorok alkotmanyvédelmi jellegét az adja, hogy
a birdi jogvédelemmel val6di 6nkormdnyzati jogok keletkeztek, hiszen jognak
(jogosultsagnak) csak a birdsag el6tt is érvényesithetd, kikovetelhetd jogot
tekinthetjiik, igy az dnkormanyzat, amelynek lényege a kézponti hatalomtol
valo legaldbbis viszonylagos fiiggetlensége, relativ ellensulyt képezhetett
a kozponti kozigazgatassal szemben.

A kozjogi biraskodas tovabbi sulyat adta az, hogy 1925-ben a Kuriatdl
a Kozigazgatasi Birosaghoz utaltak a képvisel6-valasztdsok feletti itélkezés ha-
taskorét. Ezt a hataskort a Birosag batran, a jogeszme és a joguralom iranti
elkotelezettséggel gyakorolta. A demokraciara veszélyt jelentd torekvések gat-
jaként minisztereket, allamtitkarokat és képvisel6k egész sorat fosztotta meg
itéleteiben a jogtiprassal vagy erészakkal szerzett mandatumaiktol.'®

186 Csorsa (1947) i. m. 4.
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6.3. A Birosag megsziintetése

Mindezek utan sziikséges még, hogy a Birdsag megsziintetésének kozvetlen
elézményeivel és okaival roviden foglalkozzunk. Mikodésének ujrakezdése
(1945. junius 5.) és az 1949. évi II. torvénnyel valé megsziintetése (1949. szep-

tember 1.) kozotti négy évben két ellentétes folyamat érintette a Birdsagot.

1. Egyfel6l megindult hataskoreinek fokozatos csokkentése,'” illetve 4j szaba-
lyozas nyoman jelentkezd tigyekre ki nem terjesztése,' amely mellett durva
és igaztalan politikai tamadasok folyamatosan érték. E hataskori csonkitasok
és tamadasok sziikségszertiek (az allamszocializmus idejében pozitiv megitélé-
stiek) voltak a kiépiilében levé népi demokratikus kozigazgatas nagy akcidinak,
»forradalmi” intézkedéseinek az adott koriilmények kozott a birdi jogvédelem
aloli mentesitése céljabol.'® Ne feledjiik, hogy mikozben a Birdsag a természetes
és elidegenithetetlen emberi jogként elismert tulajdonhoz valé jog védelmérdl
proklamalta véleményét, a foldreform végrehajtasaval kapcsolatos karigények
érvényesitésére a torvény (1946. évi IX. tc.) kifejezetten kizarta a hataskorét.
Ugyanigy tett az 1947. évi V. tc., amely a foldreformmal kapcsolatban a biroi ut
igénybevételét a kormany késobbi intézkedésétdl tette fiiggdvé, alavetve ezzel
a birdi jogvédelem igényét a foldreform zavartalan lebonyolitdsanak.”® Ehhez

jott még a Birdsag miikodési koltségvetésének jelentékeny megnyirbalasa, va-

187 Meég a tarsulati adordl, a tantiéme adordl és a tarsulati vagyonadordl szl 1940. évi VIIL
tc. 39. §-a megkezdte a hataskor leszeletelését, bizonyos vitas kérdéseknek kiilon mega-
lakitott Orszagos Dontdbizottsag elé utalasaval. Legsulyosabban azonban a nemzetgytlési
valasztasok feletti biraskodas hataskorének az 1945. évi VIIL. torvénycikkel tortént elvondsa
érintette.

188 Lasd 4800/1945. M. E. rendelet, 9590/1945. M. E. rendelet, 5350/1946. M. E. rendelet. Vo.:
Sik Ferenc: A Kozigazgatasi Birdsag alkonya 1945-1949. Jogtudomdnyi Kozlony, 1984. 39.
évt. 8. sz. 455-456.

189 Sik Ferenc: Az édllamigazgatdsi hatdrozatok birésagi feliilvizsgalatara vonatkozd vélemé-
nyek. In NIGRINY (1984b): i. m. 9.

190 Sik (1984)i m.9.
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lamint itél6birdinak a birak és allamiigyészségi tagok athelyezésérol szolo 1948.

évi XXII. tc.-ben valo teljes mell6zése. Ez jellemezte tehat az egyik folyamatot.

2. Masfel6l maga a Birdsag (mint ismertettem) komoly eréfeszitést tett az Gjon-
nan kodifikalt emberi jogok megvédésére, és a tudomany képvisel6i erételjesen
hangsulyoztak a Birosag fenntartasanak, hataskorei mind kozigazgatasi, mind
alkotmanyjogi tovabbfejlesztésének elengedhetetlen sziikségességét. Koztorté-
neti tapasztalataink nyoman természetesen nem kétséges, hogy melyik folyamat
bizonyult erésebbnek. A Birdsagot végiil egyetlen kdszond szé nélkiil, 6tvenkét
évnyi miikodés utdn megsziintette a Nemzetgyilés, illetve a Kormany. Es vele
egylitt megszint a kozigazgatasi biraskodas is. A megszlinés idépontjat a koz-
igazgatasi birdsag megsziintetésérdl szol6 1949. évi II. torvénycikk hatalybalép-
tetése és végrehajtasa, valamint a pénziigyi, illetménytigyi és hataskori donto-
bizottsagokra vonatkozé szabalyok megallapitasa targyaban kiadott 4080/1949.
(VI. 10.) Korm. rendelet 1. §-a 1949. szeptember 1-jében hatarozta meg. Ez
tehat a magyar kozigazgatasi birdskodas torténeti modelljének végnapja.

A Birdsaggal egyiitt megsziint maga a kozigazgatasi biraskodas is, bar ezt
a korabeli elemz6 igyekezett masként beallitani. Azzal, hogy a pénziigyi targyu
vitdk elintézésére a pénziigyminiszter altal kinevezett tagokbol all6, a miniszté-
riumban szervezett dontébizottsag jart el, a fiiggetlen biréi jogvédelem minden-
képpen eltlint. Nem valtoztat ezen az a tény sem, hogy a haromtagu tanacsok
nem koztisztvisel6 tagjainak olyan fogadalmat kellett letenniiik, amely nem utal
a fels6bbség iranti engedelmességre, és hogy részrehajlas nélkiil, a nép érdekében
kell majd eljarni.”! Ez azonban édeskevés a fiiggetlenséghez, a biroi eljaras garan-
cidkat nyujt6 formdinak mell6zésér6l mar nem is szdlva. Azt viszont az emlitett
szerz0 is elismeri, hogy a kozadokkal kapcsolatos tigyeken kiviil (amelyekre tehat
a dont6bizottsag rendelkezik majd hataskorrel), vagyis a kozigazgatasi birasko-
das klasszikus teriiletein a Birosaggal egytitt megsziinik a kozigazgatdsi birdskodds

is. Az ilyen tigyekben hozott kozigazgatasi véghatarozat — nevének megfeleléen —

191 ZALAN Kornél: Bucsu a kozigazgatdsi birosagtdl. Allam és Kozigazgatds, 1949. 1. évf. 3-4.
sz. 240.
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végleges és végrehajthato lett."> Nyilvanvaléan ez, a minden biréi kontroll nélkii-
li, végleges és végrehajthatd intézkedések megtételére feljogositott kozigazgatasi

szervrendszer megalapozdsa volt a célja a megsziintet torvénynek.

3. A megsziintetés kozvetlen kortilményei, amelyeket részletesen feltartak Sik Fe-
renc tanulmadnyai,'” kevésbé fontosak. A megsziintetés megokolasaban, értéke-
lésében azonban részben igaztalannak bizonyulnak az ott kifejtett gondolatok.
A (magyar kiralyi) kozigazgatasi birosag mikodésében részt vallalt, kivalé ma-
gyar jogaszemberek emlékezetének tartozunk annyival, hogy ezeket az éllitaso-
kat, ha kell, megcafoljuk vagy arnyaljuk. Sik Ferenc sommas értékelése szerint:

»A kozigazgatdsi birésdg a felszabaduldst kovetden rosszul mérte fel lehe-
toségeit, ezzel maga is hozzdjdrult hatdskore sziikitéséhez, majd a szer-
vezet késdbbi felszdmoldsdhoz. Erdemei felemdsak, idedljai idejétmultak
voltak, az 1946: 1. tc. 6rzdjeként elképzelt alkotmdnybirdsagi aspirdcioja
minden alapot nélkiilozott. Megsziintetésével az a birésdag hagyott fel te-
vékenységével, amely ténylegesen sosem volt képes az dllampolgdroknak

a kozigazgatdasi tulkapdsok ellen hatékony jogvédelmet biztositani.**

Azt, hogy a Birdsag milyen mértéki jogvédelmet tudott nyujtani, bemutattuk
a hataskori részben. A hataskort azonban a térvény szabja meg, nem a birdsag.
A hatdaskor és a hatokor korlatozottsaga nem a birdésagnak, hanem a kormanyok-
nak és az Orszaggyulésnek réhato fel. A kormanyoknak, mert miikodésiik soran
nem vették figyelembe a birdsag itéleteit, az Orszaggytlésnek, mert olyan tor-

192 ZALAN (1949) i. m. 241-242. Lényeges annak hangsulyozasa, hogy a Korm. rendelet 7.
§-a szerint a pénziigyi és az illetménytigyi dontSbizottsag hataskore a hozza utalt tigyek
targyaldsara és eldontésére szoritkozott, és a dont6bizottsag elé utalt tigyekben nem volt
helye a bir6sag el6tt eljardsnak. A rendelet tovabbi fontos szabalya volt példaul, hogy a meg-
sziintetd torvény hatdlybalépése elétt benyujtott, de a kozigazgatasi birdsag altal érdemi
hatérozattal el nem biralt, azaz elintézetlen panaszokra vonatkozd iratokat, amennyiben
azok a pénziigyi, illetéleg az illetménytigyi dontébizottsagok hataskorébe tartoznak, nem
masik birdsag, hanem a pénziigyminiszter veszi at.

193 Sik (1984) i. m. 294.; Sik (Jogtudomanyi K6zI6ny1984) i. m. 453-458.

194 Lasd Six (1984) 458.
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vénnyel hozta létre a birésagot, amely alapjan a kormany (kozigazgatas) nem volt
koteles figyelembe venni mas tigyekben még az elvi jellegti dontéseket sem.

4. Hogy érdemei felemésak lettek volna? Igy nyilatkozott réluk a birdsa-
got évtizedeken at kozvetlen kozelrdl szemléld jogtudods, Ereky Istvan: ,,[A]
birésag muikodése dltalanos elismerésre talalt, ami tekintélyének folytonos
emelkedését valtotta ki. Ezt mutatja hataskorének fokozatos kiterjesztése [...]
nagy fontossagu kozjogi természetii tigyekre is”'*> Vagy alljon itt Szabé Jozsef-
nek néhany megallapitasa, aki egyébként a szervezeti megoldas teriiletén a rendes
torvényszékek altali kdzigazgatasi birdskodas hive volt: ,,kozigazgatdsi birésdgunk
[...] nagy jogdszai még a rendelkezésiikre dllo szitk hatdskorben is olyan mérhe-
tetleniil sokat tettek bolcs és gerinces itélkezésiikkel szdzadunk jogrendjének ki-
alakulasdra.” lletve: ,[A] kozjogi birdskodds ellen logikusan csak egy embertipus
emelhet szot: aki diktatirdt akar. Nem dllitom, hogy ez a tipus, éppen ma, kiveszo-
ben lenne™ Hiaba nevezte nyiltan néven a kozigazgatasi (kozjogi) biraskodas
ellenz6it Szabo professzor, hidba szogezte le, hogy fliggetlen kozjogi biraskodas
nélkiil nincsen alkotmanyossag és valodi demokracia, az ellenzék szandékait
a néven nevezés nem valtoztatta meg. Hiaba tette vilagossa Martonyi Janos, hogy
»mindenkor fenn kell tartani a kozigazgatas cselekményeivel szemben nyujtott
figgetlen birdi jogvédelmet, mint barmely mas moédszernél hatékonyabb jogvédo
eszkozt” Hiaba figyelmeztetett, hogy ,a kozigazgatas miikodésének nem lehet
egyediili céljava tenni bizonyos politikai kovetelmények kielégitését és a felette
valo ellendrzést kizardlag ebbdl a szempontbdl végezni”"” Hidba, hiszen éppen
erre, a kozigazgatas és rajta keresztiil az egész tarsadalom feletti uralom atvételére,
mindkett6 gyokeres és fajdalmas atalakitdsara, az alkotmanyossag és a demokra-

cia felszamolasdra késziilt az akkor mar nem is lappangé kommunista hatalom.

5. Igy tehdt nagyjabdl egybeesett a Birdsag felszdmoldsara irdnyul¢ torekvések

feler6sodése és a tovabbfejlesztését szorgalmazo elképzelések kifejtése. A Ma-

195 EGYED (1947) i. m. 23.
196 SzABO (1947) i. m. 52-53.
197 MARTONYI (1947) Jogaszgytilés. 47.
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gyar Jogaszegyletben 1946. novemberben megtartott tudomanyos iilésen ke-
vesen tartottak sziikségtelennek a Birdsag fenntartasat és reformjat (Zsedényi
Béla és Beér Janos). A kozjogi jogvédelem e féorumanak jelentdségét mutatta
az is, hogy az a Szabd Jozsef is, aki egyébként (mint emlitettem) a rendes birdi
jurisdictio hive volt, hangsulyozottan ellenezte a Birdsag miikodésével akkorra
elért jogvédelem szintjének csokkentését. Szamara egyébként a kozigazgatasi
jogvédelem fiiggetlen birdsag altali ellatasa a legfontosabb, ehhez képest
masodlagos az, hogy ezt a védelmet az dllam torténetileg kialakult rendes
birdi szervezete utjan, vagy kiilon erre a célra létrehozott biréi szerv biztositja.
Ugyanakkor a kozigazgatasi (kozjogi) birdi jogvédelem altala helyesebbnek
tartott megszervezése érdekében javasolta a biréi hatalom ujraegyesitését,
amelyre kiilon, szabalyosan megszovegezett torvénytervezetet is készitett.'

Az 6 nyilatkozataval zarul a Bir6sag megsziinésével foglalkozo rovid fejezet:

LEn tokéletesen egyetértek azokkal, akik a Kozigazgatdsi Birésdgunk
megbecsiilhetetlen torténelmi érdemeire ramutatnak. Erzem tradicidjd-
nak jelentéségét. Tudom, hogy egy kozombds majd ellenséges rendszer
kicsinyes torvényhozdsi és kormdnyzati akadékoskoddsa ellenére, félbe
maradt szervezettel és szinte hatdskor nélkiil alkotmdnyunk legnagyobb
jelentdségii védobdstydjavd, a varmegyék szerepének folytatojava nétte ki
magdt. Tandcsainak mély jogdszi munkdja s az alkotmdny és a torvények
szentsége melletti magyaros kidlldsa nélkiil sotétebb lenne az elmult 6tven
esztendd magyar torténelme. A magyar nép valoban nem olyan gazdag,
hogy egy ilyen magas erkolcsi és jogi testiilet értékeirdl a jovoben is
lemondhatna.”

198 A 13 §-bol allo tervezet lényege szerint az orszdg minden rendes birésaga (kuria, itél6-
tablak, torvényszékek, jarasbirosagok) egy maganjogi és egy kozjogi osztalybol allnanak.
A kozjogi osztilyok itélkeznének a kozjogi jogvitas tigyekben, amelynek korébe a diszkre-
cionalis hataskor gyakorldsdnak ellendrzése is beletartozik, a hataskor tullépése, az eljarasi
szabalyok betartdsa és a torvények és alkotmdny céljainak valé megfelelés szempontjabol.
Ide utalnd az emberi jogok megsértése feletti és a kozigazgatds hallgatdsa miatti itélkezést
is. Lasd SzaBO Jozsef (1947) i. m. 62-63.

199 SzaBO (1947) i. m. 58.
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7. A torténeti modell értékelése

Természetesen nem elegendd, ha régen volt kozigazgatasi birésdgunk emléke
elétt tisztelgiink. Eppen a 2019-ben kialakult patthelyzetben (mikor fiiliinkbe
csenghet a hét évtizeddel ezel6tti megallapitas: ,,csaknem minden kozigazgata-
si torvényiink torzéban maradt”).”® Most, amikor az Alaptorvény kiilon koz-
igazgatdsi birosagokrol és Kozigazgatasi Felsobirosagrol rendelkezik, és az Or-
szaggytlés 2018-ban mar meg is alkotta az ezekrdl szolo torvényt, de annak
hatalybalépését elhalasztottak, éppen ezért érdemes attekinteniink a torténeti

alkotmany vivmanyaként értékelt modell ma is érvényes tanulsagait.
7.1. Eloremutato elemek

1. Mindenképpen eléremutaté megoldas volt a fiiggetlenséget garantald sza-
balyok megalkotasa. Idetartoznak a Kozigazgatasi Birdsag teljes szervezeti
fiiggetlenségét, az itélé birak teljes személyes és itélkezésben megnyilvanuld
fiiggetlenségét garantalé normak. Ez a teljes fiiggetlenség, valamint az, hogy
egyetlen kozigazgatasi legfobb torvényszékként is magas szinten, az akkori leg-
felsébb birdsaggal azonos ranggal szervezték meg, egyiittesen jarultak hozza
magas erkolcsi tekintélyéhez, tovabba ahhoz, hogy a jogat (és amogott mindig
az igazat is) keresd egyszer(i honpolgar, az 6nkormadnyzati jogaiban sértett tor-
vényhatdsag, vagy nemzeti jelentdségli koztestiilet (Akadémia, Nemzeti Muze-
um) és a véalasztas soran megcsalt képvisel6jelolt is fiiggetlen, partatlan és ma-
gas jogaszi szinvonali dontés reményében fordulhatott hozza panasszal. Csak
egy ilyen magas szinten és erds fiiggetlenséggel megszervezett Birosag tehette
meg, hogy nyiltan mellézte a Szalasi-féle babkormany rendeleteinek alkalma-

zasat®™ amellett, hogy egyetlen f6hatdsagként (fels6birosagként) semmibe vette

200 MARTONFFY (1947) i. m. 12.

201 Nem fiiggesztette fel példdul azokat az eljarasokat, amelyekben félként zsid6 szerepelt, hol-
ott az 1944. november 1-jén kibocsatott 3840/1944. M. E. rendelet erre kotelezte. Lasd BOr-
sos Endre(nek) a Kozigazgatasi Birsdg tanacselnokének és jelenlegi vezetSjének az 1945.
évi junius ho 5. napjdn tartott teljes iilésen elmondott beszéde a jogfolytonossdg megszaka-
dasarol és az alkotmanyos élet helyredllitasardl. Budapest, Fov. ny. 1945. 6.
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a Birdsag Szombathelyre koltozésérdl szo16 dontését is, és torvényes székhelyén,
az ostromlott Budapesten maradt. Budapesten, ahol birai és segédszemélyzete
a légitdmadasok sziineteiben is megjelentek munkahelyiikon, s a légiopincék-
ben is megtartottak tanacsiiléseiket, a magyar kozjogi birdi szellem és helytallas
orok példajaként.**

2. Magas szintli jogaszi munkdja nem az altalanos jogelvek alkalmazasat jelen-
tette elsésorban, hanem dontéseiben az él6 kozigazgatdsi jog jelent meg. Eb-
ben nagy szerepe volt a Tv. szerencsés 5. §-anak, amelynek alapjan az itélébirak
egyik felét magasabb biroi szintre képesitettekbdl, masik felét jelentds és vezetd
allasban szerzett kozigazgatasi gyakorlattal rendelkezd egyénekbdl nevezték ki.
Es ez a vegyes jelleg a birosagi dontéshozatal sordn is érvényre jutott, a rendes
itélkezést végzo Ottagu tanacsban a tagoknak legalabb a fele birdi képesitésii
kellett, hogy legyen.”” A rendszer idetartozo elény6s vondsa volt a tdrsasbi-
raskodds kovetkezetes érvényesitése. Bar egyes kiilon hataskort megallapito
torvények felallitottak olyan esetkoroket is, amelyekben a Birdsag nem 6t6s,
hanem hdromtagu tandcsban jart el, st voltak olyan iigyek is, ahol specidlis,

lnoki részvétellel miikodo tanacsok itélkeztek, egyesbird soha nem jart el.**

3. A Birdsag eljarasanak teljes perrendszert volta szintén a szerencsés megolda-
sok kozé tartozik. Nemcsak a perbeli szerepl6k és formak valddi megjelenésére
kell gondolni, hanem arra, hogy kialakulhatott a sajatos kozigazgatdsi perrend,
amely mind a kézérdeknek az eljarasban valé jelenlétét, mind a megel6z6 koz-
igazgatasi eljards tényét figyelembe vette. Kiilon kiemelendé a modell érdemei
koziil az, hogy végiil mdédot nyujtott a torvényhatésagok onkormanyzati jo-
gainak védelmére. Hogy ezek az 6nkormanyzati jogok milyenek és mekkorak

voltak, abban a Birdsagot hibaztatni nyilvan nem lehet.

202 MARFFY (1947) i. m. 361.

203 ,12. § Ervényes hatdrozat hozataldra a kizigazgatdsi birésdg teljes iilésében az dsszes birdi
tagok kétharmad részének, az osztdlyok iilésében az illeté osztilyba sorozott biréi tagok két-
harmad részének, tandcsiilésekben pedig az elndkon kiviil négy, legaldbb fele részben birdi
mindsitvényii (5. § mdsodik bekezdés) tagnak jelenléte sziikséges.” (Kiemelés t6lem)

204 Vo. VOROS-LENGYEL (1935) i. m, 26.
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Az egyfokozatu elbiralasra és a taxativ hataskori rendre figyelemmel helyes
volt, hogy a Tv. az tigyek érdemi és végérvényes elbiralasanak jogat biztositotta
a Birésdgnak, azaz nem pusztdn semmitdszékként miikodott. A hatdskor sza-
balyozasanal megfelelden érvényesiilt az az elv, hogy a vitassa tett érdeksérel-
mek felett is itélhetett a bird. Szintén eléremutatonak értékelhetjiik azt, hogy
az akkori szabalyoknak megfeleléen teljes birdi hatalommal ruhazta fel a Tv.
a Birdsagot, azaz az esetekhez kapcsolédodan jogosult volt a rendeleti szint(i
jogszabalyok torvényessége feldl itéletet mondani, és a torvénysérté rendeleti
norma alkalmazasat mell6zni. A torvények elsddlegességének biztositasa — még
irott alkotmdny hidnyaban is — az alkotmanyossag elvének érvényesiiléséhez
jarult hozza.

7.2. A modell korlatozott érvényesiilése — az el6nytelen
megoldasok
Nem hallgathatok el természetesen azok a hianyossagok vagy egyenesen hibdk,

amelyek a modell korlatozott érvényesiiléséhez vezettek.

1. A Birésag miikodésének (pontosabban itéleteinek) szigoru inter partes ha-
talyaval kell kezdeni ezt a sort, bar azt gondolom, hogy tobben a toredékes
szervezettel vagy a taxativ hatdskér-meghatarozdssal inditanék azt. Ugy vé-
lem azonban, hogy még hataskorének felsorolassal tortént rogzitése és egyet-
len foku szervezete mellett is messze nagyobb hatasa lett volna a Birdsagnak
mind a jogvédelem, mind a kozigazgatasi jog fejlesztése teriiletén, ha legalabb
dontvényei és a rendeletek torvényessége feletti dontései erga omnes hatalyuak
lettek volna, azaz mindenekel6tt a kozigazgatasi szerveket is kotelezték volna.
S6t, az lett volna a leginkabb megfelel6 megoldas, ha az egyedi tigyben ho-
zott dontése magat a szervet altalaban, az adott tigyon tul is kotelezte volna,
amely igy a késébb elbiralt, azonos tipust iigyekben nem kovethette volna el

ugyanazt a jogsértést.”” A rendeletek alkotmanyossaga (torvényessége) meg-

205 Ezt a szabélyozast egyenesen a jogrendszer sulyos fogyatékossaganak tekintette Martonyi
Janos. Lasd MARTONYI (1947) i. m. 196.
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itélésében mint kozigazgatasi birdsagot ugyanakkor semmilyen kiilon jogkorok
nem illették meg (most nem értve ide ismét csak a garancialis panasszal érin-
tett tigyeket). Itt az orszag rendes birdsagaival azonos szintli és jellegli biréi
hatalom - errdl az oldalrél nézve - éppen hogy nem szerencsés, korlatozott
megoldas volt. Mint alkotmanyvédé szervet a Tv. arra karhoztatta, hogy egy
rendelet adott igyben valé mell6zésének kimondasa mellett végignézze, hogy
ugyanazt a rendeletet tovabbi jogellenes hatdrozatok meghozatalara hasznaljak
fel,* és tétleniil szemlélje — mint kozjogi birdsag — azt, hogy a rendeletalkotasi
felhatalmazast annak kereteit tullépve vagy a felhatalmazé torvénnyel ellenté-

tesen gyakorolja a kormany vagy a miniszter.””

2. A hataskori fejezet széleskortien foglalkozott a hataskor-meghatérozas prob-
lematikdjaval. A taxativ hataskor eleve fogyatékos, sosem lehet rendszeres, at-
tekinthet6, nem biztositja az alanyi jogok védelmének teljességét. Hangsulyo-
zom, hogy a torténeti modell sulyos fogyatékossaga volt a sziikkebliien mért
taxativ hatdskor, nem mennyiségileg értve, hanem - igymond - mindségileg.
A jogalanyok életviszonyait alapvetden érintd tigyek a Birdsag felszamolasaig
nem keriiltek a fiiggetlen jogvédelem ernydje ald. Mindekozben az egyetlen
fokban szervezett, ottagt tanacsokban eljaro, legfelsébb birdsagi szinti testiilet
alacsony perértékd pénziigyi vitak tizezreivel volt elarasztva.*®® Szabé Jozsef
szavaival élve, a Birdsagot a kormanyok cseléd- és OTI-MABI (azaz tarsa-
dalombiztositasi, betegiigyi) birdsagga fokoztak le, holott feladatkore szerint
az orszag legfontosabb (az alkotmanyt védd) birésagava kellett volna vélnia.**”
Ezt az elarasztast még egyszertivé is tette az, hogy a kormany nemcsak jo-
gosult volt rendeletben panaszjogot biztositani, hanem erre szabalyrendeletnek
(magasabb szintli onkormanyzati rendeletnek) is felhatalmazast adhatott. Azaz

a kormdny a jelentéktelen iigyek birdsag elé engedésével valosaggal lebénithatta

206 Amint Egyed Istvan megjegyzi, a Birésaghoz ,,benyiijtott panaszok jelentékeny részét a bi-
résdgi hatdrozatok irdnt még a felsé kozigazgatdsi hatésdgokndl is tapasztalhaté teljes kozony
okozza”. Lasd EGYED (1916) i. m. 11.

207 Vo.: példaul MARFFY (1947) i. m. 357. (Puky Endre évnyitd beszéde 1935-bol)

208 Vo.: MARTONYI (1947) i. m. 194.

209 SzaBO (1947) i. m. 60.
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azt. Ezzel a lehetéséggel a kormanyok éltek is. Az pedig, hogy a birésag ha-
taskorének analogia legis (torvényhasonlatossag) és analogia juris (joghason-
latossag) utjan valo ,kiterjesztését” megtiltotta a Tv., sziik latokort megoldds-
nak bizonyult. Az analégia ugyanis a jog értelmezésének egyik eszkoze. Altala
a bir6 az eset eldontéséhez hasznalt jogszabaly helyes értelmét allapitja meg.
A birét pedig a jogszabaly helyes értelmezésétdl eltiltani nem lehet. E szabaly
mintegy a kozigazgatasi hatosagokat kivanta védeni a birésag hataskori ,til-
kapdsai” (sic!) ellen, s azon az ,elvi alapzaton” nyugodott, hogy a kozigazgatasi
bir6i hataskor kivételt képez azon altalanos szabaly aldl, hogy a kozigazgatasi
tigyek a kozigazgatasi szervek végérvényes elintézési jogosultsaga ald tartoznak.
A kivételes jogot pedig per analogiam legis kiterjeszteni nem szabad. Ugyan-
akkor a Birésdg a hataskori szabalyok kivételével alkalmazta az analogiat itél-
kezése soran az egyébként hataskorébe tartozo tigyben az anyagi jogi szabaly
értelmezésekor.*'’

3. A taxativ hataskor-meghatarozas az itéletek korlatozott hatasa mellett alap-
vet6 oka volt annak, hogy a kozigazgatasi jog fejlesztésében a Birdsag nem tolt-
hette be teljesen a szerepét.”! Az altalanos hataskori definiciéval megalapozott
garancialis panasziigyek helyzete a j6 példa erre. Lattuk, hogy a torvényhatosag
az onkormadnyzati jogaira nézve sérelmes kormanyzati aktus ellen fordulhatott
a Birdsaghoz ilyen panasszal. Az allanddan kévetett hatdskori gyakorlat sze-
rint a ,torvényhatésagra sérelmes” kitétel nem jelenti a sérelem tényleges meg-
valdsuldsat, minthogy annak megallapitdsa mar a Birdsag eljarasara tartozik.
Azt jelenti csak, hogy a torvényhatosagnak a panasz tigyében ,,érdekeltnek” kell
lennie. Az éltalanos fogalom hasznalata tehat kifejezetten elésegitette az 6n-
kormanyzati jogok célzott védelmét, mert lehetvé tette, hogy a Birosag min-
den olyan tigyet érdemben birdljon el, ahol az 6nkormanyzati jogokat érinté

kormadnyszintli (vagy miniszteri) aktusrdl a torvényhatosag azt éllitotta, hogy

210 Fentiekre ldsd VOROS-LENGYEL (1935) i. m. 55-56.

211 , A kozigazgatdsi birdskoddsnak megbecsiilhetetlen jogfejleszté szerepe van, melyet ezek a bi-
résdgok mind egyszerii itéleteik, mind pedig megfelel6 alakszertiségek mellett hozott dontvé-
nyeik utjdn toltenek be.” MARTONYI (1932) i. m. 17.
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red nézve sérelmes, és ezt az elbiralast nem akadalyozta a miniszter azon véle-
ménye, hogy szerinte intézkedése, rendelete jogszerti volt.*

Ugyancsak részleteiben sz6 esett mar — a reformjavaslatok attekintésekor
— a csonka szervezet hatranyairol, amelyeket a megsziintetésig sem sikeriilt
orvosolni. Az eljaras fellebbviteli (jrakezdd) jellege, a részletes ténybizonyitas
lehetésége meghosszabbitotta, megnehezitette az alapfeladatnak, akozigazgatasi
hatarozat jogszerlisége feliilvizsgalatanak az ellatdsat. Az eljarasi rendszer
tovabbi ,,hatramozdité” szabalyanak kell tekinteni azt a megoldast, amelyet
a panasz beadasa és visszautasitdsa szabalyozasara az 1929. évi XXX. torvény-
nyel bevezettek, amely a kozigazgatasi hatosagok jogkorébe utalta, hogy a pa-
nasz megengedettsége targyaban végzéssel dontsenek, mely végzés nem volt
jogorvoslattal a birosag elé vihetd.

Nem szabad persze arrél sem megfeledkezni, hogy torténeti modelliink
érvényessége alatt a kozigazgatasi jog alapvetd alrendszerei teljesen vagy rész-
ben szabélyozatlanok voltak. Az 1981. évi I. torvénnyel mddositott és egységes
szerkezetbe foglalt 1957. évi IV. tv. (Ae.) vagy éppen a 2004. évi CXL. trvény
(a Ket.) vagy majd a legtjabb eljdrési torvény, a 2016. évi CL. torvény (Akr.)
szabdlyain és altalanos érvényesiilésén felnevelkedett kozigazgatasi jogasznak
szokatlan lenne akkor dolgozni és tigyet elbiralni, mert nem volt szabélyozva
torvényileg a kozigazgatasi hatosagi eljaras, igy annak altalanos alapfogalmai is
legfeljebb tudomanyosan léteztek. Nem volt egységes kozszolgalati jog, sem an-
nak munkajogi, sem fegyelmi része. Nem volt egységes dnkormanyzati torvény,
stb. S ami a legfontosabb, nem volt kartélis alkotmanyunk.
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