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STIPTA: A KOZIGAZGATASIBIRASKODAS... 117

A kozigazgatasi biraskodas elozmenyei Magyarorszagon*
Stipta Istvdn egyetemi docens, Miskolci Egyetem (Miskolc)

I.
1848-as gyokerek

1. A kozigazgatasi biraskodas gondolata hazankban is
csak akkor vetodhetett fel, amikor a vegrehajtas es tor-
v£nykezes egymastol szervezeti ertelemben elktiloniilt. Az
igazgatas feletti birosagi kontroll masik feltetele volt,
hogy a kozigazgatasra vonatkozo normak szokasjogi jel-
lege megszunjon, az allami cselekves kereteit torvenyek
szabalyozzak, mukodeset legalabb rendeleti szintu normak
hatarozzak meg. Sziikseg volt arra is, hogy alakuljon ki
tarsadalmi igeny az allampolgari jogok vedelmere,
szoruljon hatterbe az allami erdek elsodlegesseget vallo
felfogas.

Tortenelmiink hossziira nyult rendi korszakaban
mindhdrom elofeltetel hidnyzott. A kozigazgatas kozpon-
ti feladatait ellato dikaszteriumok egyben biroi forumok
is voltak, a varmegyek, szabad kiralyi varosok igazgatasi
es itelkezesi tevekenyseget egyarant ellattak. Az allami
igazgatast alapvetoen a kozjogi szokasok, kormanyszeki
rendelkezesek, utasitasok es a municipiumok szabaly-
rendeletei szabalyoztak, a vegrehajtas torvenyi meg-
hatarozottsaganak kovetelmenye meg elvi sikon sem
meriilt fel. A rendi korlatok miatt a tarsadalom szabad-
sagigenye nem fejlodhetett ki, az allami szervek dontesei
ellen allampolgari jogon biztositott altalanos fellebbezesi
jog ismeretlen volt.1

2. Az 1848-as vdltozdsok a kozigazgatasi intez-
kedesekkel szembeni jogvedelem fontos feltetelet terem-
tettek meg. A jogegyenloseg kimondasaval a korabbi
idoszak renden kiviili elemei is igenyt tarthattak az allam
neveben sziiletett intezkedesekkel szembeni biroi
vedelemre. Csak reszben teljesiilt a masik kovetelmeny,
hiszen az allamhatalmi agak elvalasztasa nem tortent meg,
bar a felelos miniszterium felallitasa a vegrehajto hatalom
alkotmanyos mozg^sterenek korlatozasat jelentette. Nem

tisztazodott azonban a kozigazgatas es biraskodas
viszonya, a ket hatalmi ag szervezeti elkiilonitesere kiser-
let sem tortenhetett.

A korabeli viszonyokra tekintettel termeszetesen nem
keriilhetett sor a vegrehajtas alkotmanyos szabalyozasara
sem. Az aprilisi torvenyek nehany rendelkezese azonban
mar tartalmazott olyan szabalyokat, amelyek a vegrehajtas
folotti birdsagi kontroll elvi lehetoseget, altalanos kereteit
foglaltak magukban.

Az 1848:111. tc. 19. §-a az ,,orszag koziigyei felett /.../
tartando ertekezes vegett" Buda-Pesten egy ,,dlladalmi
tandcs" felallitasat tervezte. A torveny a testiilet
osszetetelerol csak annyi eligazitast adott, hogy a ,,magyar
kir. udv. kancellaria eloado tanacsosai ebben a testiiletben
kapnak helyet". (1848:III.tc. 22. §). A reformelkepzeles
jelentoseget alabecsiilo szerzok ugy velik, hogy e tanacs
orszagunkba telepitett uj kamarilla lett volna.2 Az atszer-
vezesben erintett kancellariai fotisztviselok egykorii
ertelmezese szerint e forumnak a korabban hataskorukbe
tartozo semmissegi iigyek elbiralasara reszben kozjogi
birosdgi funkciot is szantak. A kortarsak masik csoportja
szerint a torveny szovegezoi mar 1848-ban arra gondoltak,
hogy ezen testiilet az allami szervek kozotti feladatiitkozes
eseten iigydonto hataskort gyakorolt volna. A dualizmus
elso eveiben az aprilisi torvenyekben kozjogi bazist kereso
politikusok ezt a forumot a polgarok allamrnal szembeni
jogvedelmere is alkalmasnak tartottak. Az 1870-es parla-
menti vitak soran Pulszky Ferenc kijelentette, hogy
kozigazgatasi es kozjogi jogvedelem erdekeben csak az
1848: III. tc. allamtanacsrdl szolo rendelkezeset kellene
vdgrehajtani. Ez a testulet kello alkotmanyos garanciat
nyujtana a vegrehajtassal szemben, es felhasznalhato
lenne a kormany parlament ele terjesztett javaslatainak
velemenyezesere is.3

Az aprilisi tdrvenyek kozott az 1848:V. tc. is a kozigaz-
gatasi biraskodas eszmejet idezte, amikor a letrehozni ren-
delt kozepponti vdlasztmdnyokat egyes esetekben

A tanulmany az OTKA T 20576 sz. kutatasi program kereteben keszuit. Oo

1 Concha Gydzo: A kozigazgatasi biraskodas az alkotmanyossag es az egyeni joghoz valo viszonyaban. Bp. 1877. (tovabbiakban: Concha I.) 11-13.old.;
Martonyi Janos: Az otveneves kozigazgatasi birosag (Kulonlenyomat a Varosi Szemle XXXIII. evfolyamabol) Bp. e.n. 4-5. old.; Martonyi Janus: A kozigazgatasi
biraskodas bevezetese, szervezete es hatekonysaga Magyarorszagon (1867-1949). Acta Jur. et Pol. Tom. XX. Fasc. 2. (tovabbiakban: Martonyi) 3-5. old.

2 Gergely Andras: Az 1848-as magyar polgari allamszervezet. In.: A magyarorszagi polgari allamrendszerek. (Szerk.: Poloskei Ferenc es Ranki Gyiirgy) Bp.1981. 56.
old.

3 Kdrolyi Arpad: Az 1848-diki pozsonyi tiirvenycikkek az udvar elott. Bp. 1936 (tovabbiakban: Karolyi) 230. old. Az 1848:111. tc. ezen szakaszat feltehetoleg
Ghyczy Kalman szerkesztette. Vo.: Sdndarffy Kamill: Toi-venyalkotasunk hoskora. Az 1825-1848. evi reformkorszak torvenyeinek tortenete. Bp. 1935. 203-205.
old. Gergely Andras ertelmezese szerint az allamtanacs a fokegyiiri jogok gyakorlasaval, a nemesseg es rendadomanyozassal kapcsolatos kerdeseket targyalt
volna. Im.: 56. old.; Pulszky Ferenc felszolalasa: Az 1869-dik evi april 20-dikara hirdetett Orszaggyules Kepviselohazanak Naploja. Pest, 1870. (tovabbiakban:
Napl61870)X. kot. 245. old.

O

o--
N

O



118 1997. MARCIUS

o

itelkezesi jogkorrel ruhazta fel. A torveny 19. §-a szerint
egy sor kozigazgatasi dontes elleni panaszrol (pi. a valasztoi
nevjegyzekbol valo kihagyas miatt) ez a testiilet dontott. A
kozepponti valasztmanyok az elejiik utalt iigyekben veglege-
sen hataroztak, a hozott hatarozatok megvaltoztatasara a kor-
manynak nem volt lehetosege. Az iigydonto testiilet a kora-
beli ertelemben vett nepkepviseleti elv szerint allt ossze,
kepviselte a valasztokeriileteket, helyet kaptak benne a koz-
segi eloljarok. Fontos kozigazgatasi iigykorben ez volt az el-
so, tenylegesen mukodo, bfroi jogkort gyakorlo testiilet.4

3. Az 1848-49-es idoszak a kozigazgatasi biraskodas
iigyeben is csupan a kereteket, az elvi igenyt teremtette
meg. A polgari allamszervezet egyik alapkerdese valtozatl-
anul a hatalmi agak egymashoz valo viszonyanak szaba-
lyozasa maradt. Az elso nepkepviseleti orszaggyules elott
egyetlen olyan eloterjesztes sem szerepelt, amely a minisz-
terialis szervek hataskorebe tartozo iigyek birosagi feliil-
vizsgalataval foglalkozott volna. Nehany maganjogi jellegu
iigytipus elbiralasanal testiileti kontrollt alkalmaztak, vagy a
valasztott birosagra emlekezteto szervezeti megoldasokat
kfvantak bevezetni. A kisebb kiralyi haszonveteli jog
megsziinteteset celzo torvenyjavaslat vitas esetre egy
,,kiildottseg" alakitasat tervezte, amely a sziikseges
intezkedeseket biralna feliil. A kozos legelok elkiilo-
nfteserol szolo egyik kepviseloi torvenyjavaslat szerint a
vitas iigyeket az erdekeltek egyetertesevel kijelolt 6t ,,biro"
dontotte volna el, ezek formaszeru itelete ellen a rendes
bfrosaghoz kellett volna fordulni. Az lirberi karpotlas vegre-
hajtasat celzo, 1848. december 23-an benyujtott forendi
hazi inditvany a penzbeli kartalanitas vegrehajtasaval a
kepviselohaz altal valasztando ket, s a forendek soraibol
irlegalt e;y tagbol allo valasztmanyt kivant megbizni. A
harom tagu testiilet orszagos illetekesseggel rendelkezve
\'egen enyesen dontott volna a helyhatosagi es penziigyi
kozigazgatasi szervek hatarozatairol. A javaslatok egyike
sem volt elvi indittatasu, bar a vegrehajtastol fuggetlen
testiiletek feliilvizsgalati jogosultsaga mindegyikben jelen
volt. Az onvedelmi hare viszonyai kozott a kozigazgatas
erdemi teriiletein szoba sem johetett a hatarozatok
megtamadasanak joga. A katonaallitasrol, a penziigyekrol,
adokivetesrol alkotott torvenyek es kepviselohazi hataroza-
tok a polgarok feltetlen engedelmessegevel szamoltak.5

I.
Kiserletek a kiegyezes utan

1. A kiegyezest koveto evekben keriilhetett sor eloszor
az 1848-as torvenyek vegrehajtasara, allamszervezeti
elkepzelesek konkretizalasara. A korabeli kormdnypdrt
ekkor meg nem tervezte a kozigazgatasi biraskodas
bevezeteset. Ennel fontosabbnak itelt kerdesek is szabaly-
ozatlanok voltak. Kiepitesre vart a kor kovetelmenyeinek

megfelelo birosagi rendszer, hianyzott a kozponti vegre-
hajtas es az alsobb szintu adminisztracio viszonyanak
rogzitese, nem voltak jogszabalyban koriilirva az allam-
mal szemben is vedendo allampolgari alapjogok. A Deak-
part mertekado szemelyisege attol feltek, hogy a kozigaz-
gatasi birosag gyengiti az allami akaratot, korlatozza a
miniszteri onallosagot, szeparacios folyamot erosit akkor,
amikor az orszag nemzetisegi, politikai szempontbol
vegletesen megosztott.

A magat ,,kozjogikent" definialo ellenzek sem kovetelte
teljes meggyozodessel a kormany hatalmanak korlatozasl-
val jaro intezmeny bevezeteset. Tagjai sulyosabbnak velt
intezmenyekre koncentraltak, a kiegyezes kimeletlen
biralata mellett foleg a megyei autonomiat, a valasztas
elvet vedelmeztek. Nagy volt e kerdes koriili elmeleti
bizonytalansag is, hianyoztak a tisztazo tudomanyos vitak.
A tarsorszag peldaja sem osztonzott az adminisztrativ
judikatiira bevezetesere. Ausztriaban 1869-ben allitottak
fel a Birodalmi Birosagot, amely az alkotmanyban biz-
tosftott allampolgari alapjogok megsertese eseten jart el, a
kozigazgatas torvenyserto hatarozatainak feliilvizsgalata
nem tartozott hataskorebe.6

2. A birosagi szervezeti torveny meghozatalaval,
1869-ben, a kozigazgatasi biraskodas bevezetesenek

fontos elofeltetele teljesiilt. A kormanypart hatarozottan
kiallt a korszeru, vegrehajtastol fuggetlen birosagi rend-
szer mellett es az ellenzek rendkiviil heves tamadasa
ellenere a birak kinevezeset tamogatta. A kozjogi
kerdeseket eloterbe helyezo ellenzek ezzel szemben a
birak valasztasat kovetelte. Csupan masodlagosnak tar-
tottak a kevesebb politikumot tartalmazo hataskori vitak
eldontesenek torvenyi rendezeset, valamint a polgari
jogok vedelmet biztosito dllambirosdg felallitasat. A
kormannyal szembenallo kepviselok ezen utobbi allas-
pontja nem allt tavol Horvath Boldizsar igazsagiigymi-
niszter eredeti elkepzelesetol, aki mar korabban javasol-
ta ,,illetosegi osszeiitkozesek" iigyeben egy allambirosag
felallitasat. A biroi hatalomrdl szolo torvenyjavaslat
bizottsagi vitajaban is felmeriilt ennek sziiksegessege.
Egy bizottsagi inditvany erejeig megjelent a kozigaz-
gatasi biraskodas eszmeje abban a tamogatas nelkiil
maradt elkepzelesben is, amely szerint a rendes biroi
hataskort a kozigazgatasi intezkedesek elleni jogve-
delemre is kiterjeszteni javasolta.

Dedk Ferenc a birosagi torvenyjavaslat kepviselohazi
vitajaban vetette fel ujra az allambirosag gondolatat.
Inditvanya gyakorlati jellegu volt, a birak kivalasztasa,
alkalmazasa koriil kialakult nezetelteresek athidalasat
celozta. Olyan testiilet felallitasat tartotta sziiksegesnek,
amely velemenyt nyilvanitana a biroi tisztsegre palyazok
vagy jeloltek szemelyerol, itelne a politikai buntettek es
vetsegek iigyeben, es allast foglalna a birosagok es a

2
O
Q

4 ,,A kozigazgatasi birosagokrol szolo 510. sz. torvenyjavaslat elozetes targyalasara kikuldott bizottsag jelentese" Orszagos Leveltar K2.1892-1896. (1894-8283. sz.) 5.
old.; Csizmadia Andor: A magyar valasztasi rendszer 1848-1849-ben. (Az elso nepkepviseleti valasztasok) Bp. 1963. 69-70. old.

5 Az 1848/49. evi nepkepviseleti orszaggyules. (Szerk.: BeerJanos) Bp. 1954. 628,650, 654. old.
6 Wilhclm Bmuneder-Friedrich Lachmayer: Osterreichische Velfassungsgeschichte. Wien, 1980. 160. old.; Oskar Lehner: Osterreichische Verfassungs- und

Verwaltungsgeschichte. Linz, 1992. 222. old.
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kozigazgatasi szervek hataskori vitaiban. A testiiletet
fele reszben az orszaggyules valasztotta volna, masik
felet az uralkodd nevezne ki. Elnokiiket maguk koziil
valasztanak.7 A javaslat nyoman komoly zavar tamadt a
kormanyparti kepviselok kozott. A parthivekkel korabban
nem egyeztetett, az uralkodo eloszentesitesi jogaba vagd
alkotmanyos alapkerdest erinto javaslattal ebben a for-
maban a kepviselok tobbsege nem ertett egyet. Vukovics
Sebo egyenesen azzal utasitotta el az elkepzelest, hogy
ilyen testiiletek ,,alkotmanyos allamokban nem leteznek".

3. Tisza Kalman ellenzeki partvezer targybeli kifogasai
gyakorlati termeszetuek es ellentmondasosak voltak. Nem
kivant a birak kivalasztasanal egy bizonytalan osszetetelu
testiiletnek db'nto befolyast biztositani, nem akarta a mi-
niszteri felelosseget csorbitani, a kormanyzati mozgasteret
korlatozni. Ugyanakkor hangoztatta, hogy ,,az egyeni,
testiileti es politikai szabadsag fo feltetele az, hogy a
kozigazgatasi visszaelesek ellen a birosaghoz lehessen
folyamodni." A deakihoz hasonld sorsra jutott az 1869.
Julius 6-an Gyorffy Gyula altal benyujtott inditvany is,
amely a birdsag es kozigazgatasi szervek kozotti hataskori
osszeiitkozesek iigyet a semmitoszekre kivanta bizni. A
javaslat mellett hatasosan ervelt Ghyczy Kalman, aki azt
vetette a kormany szemere, hogy ilyen kerdesek 1864 dta
mar Oroszorszagban is birosag ele tartoznak. Tisza
Kalman ezt a megoldast elfogadhatdnak tartotta, a kor-
manypart ellenallasaban az adminisztrativ abszolutizmus
gyozelmet latta a szabadsag felett.8

4. Az 1869:IV. tc. (birosagi torveny) ketsegtelenul hala-
do volt abban a tekintetben, hogy megerosftette a bi-
raskodas szerepet a vegrehajtassal szemben, es 19. §-aval a
kozigazgatast is a torvenyek ala rendelte. Az idezett sza-
kasz szerint a biro ,,a torvenyek, a torveny alapjan ke-
letkezett s kihirdetett rendeletek ... szerint tartozik eljarni
es itelni." A kerdes tehat a korabeli jogallamisag
kovetelmenyeit tekintve az europai normak szerint ren-
dezodott. Valtozatlanul nyitva maradt viszont a legna-
gyobb gyakorlati problema, a diszkrecionalis kozigaz-
gatasi cselekves folotti itelkezes kerdese.

A torveny 1. §-a, amely szerint a ,,kozigazgatasi es a
biroi hatosagok egymas hataskorebe nem avatkozhatnak",
hosszii idore kizaita a rendes biroi joghatosag kiter-
jeszteset a vitas adminisztrativ (contentiosus) iigyekre.
Raadasul sajdtos ellentmondast is teremtett, hiszen egyes
torvenyek (1869:III.tc. 3. §-a, 1871:XXXI.tc. 15-26. §-a,
1871:XXXII. tc. 2. §-a, 1874:XXXIII. tc. 50. §-a,
1890:XXY tc. 3. §-a, 1891:XVIL tc. 12-16. §-a) kesobb
lehetove tettek a kozigazgatasi hatarozat rendes birosag e-

lotti megtamadasat. A birosagi szervezeti torveny 25. §-a
a biroi es kozigazgatasi hatosagok kozott felmeriilt hatas-
kori osszeiitkozesek elintezesevel - a leheto legrosszabb
megoldast valasztva - a miniszteriumot bizta meg.

A birosagi szervezeti torveny vitajaban az igazsagiigy-
miniszter megigerte, hogy az allamtorvenyszek kerde-
seben ,,hamarosan" torvenyjavaslatot terjeszt elo. Eire
csupan 1880-ban keriilt sor.

Az alkotmanyos allamrendszeriink sorsat hosszu tavon
meghatarozo, kdztdrvenyhatosdgokrol szolo 1870:XLH. tc.
parlamenti vitajaban mar nagy hangsullyal szerepelt a
kozigazgatasi biraskodas iigye. A kormany ekkor szoritot-
ta hatterbe a megyei autonomiat, a foispani jogkor kiter-
jesztese reven tovabb erositette poziciojat. A magyar
municipalizmus vedelmeert sflcra szallo ellenzek elkesere-
dett kiserletet tett a kormanyhatalom visszaszoritasara.

Tisza Kalman targyunkat erinto hatarozati javaslata ebben
a szellemben sziiletett. Onalld inditvanyban vetette fel egy
,,fiiggetlen, semmi eloleptetest barmely partkormanytol nem
varhato, parton foliili bfrdi hatdsag" letrehozatalanak sziik-
segesseget. Ez a testiilet dontott volna a miniszteri rendeletek
torvenyessege felol a kormany es a torvenyhatdsagok kozott
felmeriilt vitakban. Az eldterjesztd indoklasa szerint a ren-
deletek torvenyessegerol nem donthet a parlament, hiszen a
tobbsegi partnak nem erdeke a kormany megbuktatasa. A
birosag bevezetese ellen felhozott ervekre reagalva cafolta,
hogy ezen testiilet parlament fole helyezesevel a miniszteri
felelosseg csorbulna. ,,Nem kovetkezett ez be Amerikaban,
es Angliaban, ujabban Ausztriaban sem, ahol fobirdsagok
dontenek az adott kerdesben". A parlament torvenymagya-
razati joga sem seriilne, hiszen az nem egyedi iigyek, hanem
a torveny altalanos ertelmenek magyarazatat jelenti. Az
eloterjesztes, amely a hatalmon kiviili erok szemleletval-
tozasat tiikrozte, mar abbdl indult ki, hogy a parlamentariz-
mus mellett sziikseg van a kormany tiilhatalmi torekveseit
korlatozd onkormdnyzati rendszerre es az egyeni jogokat
garantalo dllambirosdgra.

Az dllamhatalmi dgak megosztdsdrol - mellekesen -
kialakult vitaban az ellenzek ugy velte: a vegrehajtd hata-
lom folott nem a parlamentnek, hanem a fiiggetlen birosag-
nak kell dontenie. E testiilet, amely ,,hivatasanal, rendel-
tetesenel, es helyzetenel fogva parttusak folott allna," nem
rendelkezne olyan eszkozokkel, amelyek tulhatalmat biz-
tositana. Az uj itelkezo szerv hataskorerol eltertek nezeteik.
Ghyczy Kalman az allambirdsag ele tartozdnak velte a
megyei bizottmanyok es tisztviselok altal okozott karok
feletti itelkezes es a felelosseg megallapitasanak kerdeset.
Simonyi Erno szerint a megalkotandd birosag a kormany
rendeleteinek torvenyessegerol dontve a varmegyek regi
alkotmanybiztositd szerepkoret venne at.9

7 Az 1869-dik evi april 20-dikara hirdetett Orszaggyules Nyomtatvanyai. Kepviselohazi Naplo II. kot. Pest, 1869. (tovabbiakban: Naplo 1869) 381, 442. old.; Deak
Ferenc beszedei. 1868-1873. VI. kot. Osszegyujtotte; Konyi Mano. Bp. 1903. II. kiad. (tovabbiakban: Konyi) 219-222. old.; Csiimadia Andar: A polgari allamepi'tes
Deak Ferenc politikai nezeteiben. In.; Jogi emlekek es hagyomanyok. Bp. 1981. 345-346. old.; Sarlos Bela: Kozigazgatas es hatalompolitika a dualizmus rendsz-
ereben. Bp. 1976. 23-24. old.; Mathe Gabor: A magyar burzsoa igazsagszolgaltatasi szervezet kialakulasa 1867-1875. Bp. 1982. 41. old.

8 Konyi: 222. old.; Concha I. 15-16. old.; Naplo 1869. 375, 430. old.
9 Naplo 1870. X. kot. 33., 36-37. old. Ezt az allaspontot Valletta Iranyi Daniel is: Naplo 1870 X. kot. 72. old. Ellenzeki felszolalasok: Ghyczy Kalman Naplo 1870 X.

kot. 178. old.; Simonyi Erno Naplo X. kot. 230. old. Tisza Kalman a reszletes vitaban modosl'to indl'tvanyt tett. Eszerint addig, mfg a torvenyhozas nem alkotja meg az
allamblrosagrol szolo torvenyt, a vitatott kormanyrendeletek torvenyessegnek iigyeben a semmftoszek hivatalban legidosebb (it tagjabol allo szenatus hatarozna. Naplo
XI. kot. 135-136. old.
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5. A kormanyparti tobbseg azonban ellenezte az
allambirosag felallitasat. Rajner Pal beliigyminiszter
ugyan elvben elismerte, hogy ,,bizonyos allambirosagok"
felallitasa sziikseges lenne, de azonnali bevezeteset vesze-
lyesnek tartana. A parlamenti kormany legnagyobb ereje
ugyanis - velte-, hogy ,,neha a haza megmentese czeljabol
Ml teheti magat a torvenyen". Az allambirosag ebben az
esetben a kormany eljarasat igazolo parlamenttel keriilne
osszeiitkb'zesbe. Toth Vilmos azt az aggalyat hangsiilyozta,
hogy ha az egyik torvenyhatosag vegrehajtana a kiadott ren-
deletet, a masik allambirosaghoz fordulna, megszunne az
egyseges igazgatds. Szavaibol is a rendkiviili helyzettol valo
felelem olvashato ki: ,,Ha b'nb'k azt mondjak, hogy a mi
torvenyjavaslatunk a kormanyt a torveny urava teszi, akkor
en onoknek azt felelem, hogy az b'nok tbrvenyjavaslata az
orszag tobbseget es annak hatalmat kepviselo kormanyt egy
allamtorvenyszek es a megyek babjava akarja lealacsonyi-
tani es megfosztani a nemzetet a legvalsagosabb percekben
azon mukodo erotol, mely nelktil kormanyozni nem lehet,
actiora gondolni pedig valosagos keptelenseg." Kerkapolyi
Karoly is ovott a birosag behozatalatol, mert ,,az allam-
birosag elott sok por, es az orszagban kevesebb kozigazgatas
lenne". Az modern viszonyok kozbtt egyebkent is elkepzel-
hetetlen, hogy az allamnak ne legyen organuma a kozigaz-
gatas kbzvetitesere. Tanarky Gedeon sajatos ervelese szerint
nemzeti jellemvonasunk a negatio es az ugyvediesseg. A
kozigazgatasi biraskodas mindket elonytelen tulajdonsa-
gunkat erositene. Bevezetese eseten a ,,megye minden egyes
esetben perbe keveredne a konnannyal, igy nem jogallam,
hanem iigyvedeskedo allam lennenk." Trefort Agoston
elvben szinten fontosnak tartja a biroi jogvedelmet, de csak
akkor, ha az adminisztracio torvenyekben biztositott allam-
polgai'i jogot sert meg. Ha viszont a vegrehajto testiilet kap
ilyen jogot, a kozigazgatas lehetetlenne valik. Magyarorszag
megyei - ervelt a kiilfoldi peldakat felsorakoztato ellen-
zekkel szemben - nem hasonlithatoak a svajci kantonokhoz,
es az amerikai tagallamokhoz, hiszen az allambirosag elfo-
gadasa eseten ,,Magyarorszag megsziinnek egyseges allam
lenni, a megyek foderaciqjava valnek". Ronay Jacint ovta az
orszaggyulest, hogy az angol viszonyokat tekintse pel-
dakent. Az ottani kozigazgatasi panaszokat legfelsobb szin-
ten eldb'nto Queens Bench ugyanis az uralkodo altal ki-
nevezett biroi testiilet, melynek dontesei ellen a Lordok
Hazahoz lehet fellebbezni. Nalunk ilyen konstrukcio a foren-
di haz elkeriilhetetlen reformjaig elkepzelhetetlen lenne.

A gyakorlati kozigazgatas szempontjabol Nehrebeczky
Sandor utasftotta el az allambirosag eszmejet. Utalt arra,
hogy a kozigazgatasi szervek ele tartozo iigyek nagy
reszeben meg nem sziiletett torvenyi szabalyozas.
Ezekben az esetekben beliigyminiszterium rendeleteket,
egyedi utasitasokat kenyszeriil kiadni. Ilyen koriilmenyek
kb'zott a birosag nem tudna torvenyessegi alapon itelni,
kenyszeruen jogot kellene alkotnia.

A kozigazgatasi birosagrol mellesleg lefolyt vitaban is
szoba keriilt a leendo testiilet hataskorenek kerdese.
Nehrebeczky Sandor a valamikor felallitando birosag ele
tartozonak velte az egyes felek es a kormany kozegei
kozott keletkezett contentiosus iigyeket, valamint a poli-
tikai es biroi hatosag kozott felmeriilt hataskori vitakat.
,,De, hogy az administrationalis panaszok folott hozott
hatarozatok ahhoz legyenek feliilvizsgalat vegett fb'lter-
jeszthetok, a gyakorlatban nezetem szerint kivihetetlen."10

6. Az 1871-es kozsegi torvenyjavaslat altalanos
vitajaban folytatodott a korabban megkezdett vita.
Schwarz Gyula vetette fel elsokent a kozigazgatasi
biraskodas sziiksegesseget. Rendkiviil veszelyesnek itelte
ugyanis azt a helyzetet, hogy vegso fokon a beliigymi-
niszter dont kozigazgatasi iigyekben. Nem tartotta ugyan-
akkor helyesnek azt sem, hogy a kozigazgatasi judikatura
a rendes birosagok hataskorebe keriiljon. Ezeknek a
szerveknek ,,mar amugy is tiilhalmozott teendoik vannak,
a kozigazgatasi perek elrabolnak idejiiket." Nehrebeczky
Sandor ezuttal arra utalt, hogy az 1869:IY to. elvalasztotta
egymastol a kozigazgatast es a birosagokat. ,,Ha az admi-
nisztrativ torvenyek ertelmeben hozott egyedi hatarozatok
birosagi feliilvizsgalat ala keriilnenek, akkor az illeto
torvenyt a birosagok hajtanak vegre." Toth Vilmos beliigy-
miniszter hatasosabb ellenervvel szolgalt: ,,Vannak-e az
orszagnak kozigazgatasi torvenyei? Nincsenek. Szabad-e
egy senkinek sem felelos birora bizni a torvenykezest,
belejonni a biroi dontvenyek korszakaba, mert hiszen
db'ntvenyek szerint kell itelnie a bironak, miutan kozigaz-
gatasi torvenyeink nincsenek." A vitanapon Tisza Kalmdn
nyujtott be kozjogok biroi vedelmerol szolo, figyelemre
melto inditvanyt. Az 1871. marcius 21-i kepviselohazi
vitaban meggyozoen fejtette ki a kozigazgatasi jog biroi
vedelmenek sziiksegesseget es lehetoseget. ,,Csakis ott
van valosagos egyeni szabadsag, jogi allam, hoi az allam-
nak minden egyes polgara biztos az irant, hogy minden,
barmely kozigazgatasi kozegtol szenvedett serelmeiert az
orszag torvenyszekei elott orvoslast nyer." Elkepzelese
szerint nines sziikseg kiilon kozigazgatasi birosagra, a
vitas kozigazgatasi iigyekben a rendes birosagok donthet-
nenek." A kepviselohaz a javaslatot 119:116 aranyban
vetette el. A szoros eredmeny is jelezte: a kepviselok nagy
resze visszasnak tartotta azt a gyakorlatot, hogy a kozigaz-
gatas sajdt tigyeiben itelkezik.

7. A polgari kori kozigazgatas ket alaptorvenye
(1870:XLII. es 1871:XVIII. tc.) akormany szamara szeles
cselekvesi lehetoseget biztositott. A helyi testiiletek
mukodesi kore szukiilt, a teruleti szintu onkonnanyzatok
torvenyes mozgastere minimalisra csokkent. A kormanyt
kepviselo foispanok ettol kezdve torvenyes befolyast
nyertek a helyi iigyekre. A tisztviseloket csak akkor
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10 A kormanyparti felszolalasok: Rajner Pal Naplo X. ktit. 48 old.; Toth Vilmos Naplo X. kot 63-64. old.; Kerkapoly Karoly Naplo X. kot. 132. old.; Tanarky Gedeon
Naplo X. kot. 156. old.; Trefort Agoston Naplo X. kot. 166. old.; Ronay Jacint Naplo X. kot. 183-184. old.; Nehrebeczky Sandor Naplo X. kot. 330. old.; Tisza
Kalman Naplo XI. kiit. 140. old.

11 Az 1869-dik evi april 20-dikara hirdetett Orszaggyliles Nyomtatvanyai. Kepviselohazi Naplo XV kot. 116., 121.,148-151.,161. old.; Concha I. 16. old.; Gruber Lajos:
A kozigazgatasi biraskodas eszmeje, kellekei, es alakzatai Europaban. Bp. 1877. (tovabbiakban: Gruber) 464., 471. old.
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lehetett felelossegre vonni, ha mulasztasuk vagy intez-
kedesiik egyben buncselekmeny is volt. Ebben a kozjogi
konstrukcioban kiilonosen fontos lett volna az eljard
hatosag minden torvenyellenes intezkedesevel vagy
mulasztasaval szemben vedelmet nyujto kozigazgatasi
bfrosag letesftese. A kiegyezes torekeny egyensulyat orzo,
a nemzetisegi es ellenzeki mozgalmaktol tarto kormanyzo
elit azonban feltette hatalmat a nemzeti hagyomanyainktol
idegen kozigazgatasi birosagtol. A korai dualizmus idejen
egyetlen fontos intezkedes tortent a kozjogi vedelem teren:
az 1874:XXXIII: tc 50. §-a a valasztoi jogok megsertese
eseten lehetove tette a Curiahoz vald fellebbezest.12

III.

Organikus reformok
vagy kozigazgatasi birosag?

1. Tisza Kalman nagy formatumu reformjavaslatai
ellenere hatalomra keriilese utan nem tamogatta a kozigaz-
gatas biroi kontroll ala helyezesenek gondolatat. A zilalt
kozigazgatasi viszonyokat oroklo politikus elso feladata-
nak a meglevo vegrehajto szervezet kozotti o'sszhang meg-
teremteset tartotta. A torteneti irodalom komoly biralattal
illette a kozigazgatasi bizottsdgokrdl szolo 1876: VI. tc.-t,
elsosorban azt kifogasolva, hogy a reform a korabbi
kormanypartok szemleletet tiikrozi, gyakorlati megoldasai
kompromisszumosak, a kor igenyei alattiak voltak. Tisza
Kalman elso kardinalisnak szant reformja azonban elke-
riilhetetlen volt. Hatasat sem tagadhatjuk: a teriileti szintu
koordinacio teren fontos eszkozt kinalt a gyakorlat szamara.
Alig vedheto azonban az a szandek, amellyel a nagy
hatalmu miniszterelnok - belugyminiszter ket masik fontos
kozjogi problemat is ezzel a torvennyel akart rendezni. A
kdzigazgatasi bizottsagok felallitasaval ugyanis dtmenetileg
megoldottnak velte az allami es onkormanyzati erdekek
helyi egyeztetesenek iigyet es - ez volt nagyobb tevedese -
a kozigazgatasi biraskodas problemajat.

2. Az allami es onkormanyzati szervek kozotti koor-
dinaciot ellato testiilet a torvenyhatosagok teriileten az egesz
kozigazgatas felett feliigyeletet gyakorolt es ellenorzesi jog-
gal rendelkezett. A torvenyjavaslat folotti kepviselohazi
vitabol egyeitelmuen kideriilt, hogy a kormany a testiiletnek
kozigazgatasi birdskoddsi funkciot is szant. Erre utalt az is,
hogy a kozigazgatasi tisztviselok feletti fegyelmi iigyek nagy
resze a kozigazgatasi bizottsagokhoz keriilt, itt dontottek a
teriileti vegrehajto szervek kozotti hataskori osszeiitko-
zesekrol is. (13. §). Az lij testiilet a kozigazgatasi brraskodas
hagyomanyos feladatkoret ellatva egy sor iigyben (cseled-
iigy, nepiskolai, gyamiigyi, vizjogi vitak) fellebbviteli jog-
kort gyakorolt. Ezen tul a miniszteri rendeletekkel, utasfta-

sokkal kapcsolatban korldtozott normakontrollt is ellatott: ha
a kozponti normak vegrehajthatosagaval kapcsolatban
aggalyai voltak, figyelmeztethette a minisztert. A torveny-
hatosagi bizottsag torvenytelennek tartott kozgyulesi
hatarozatanak vegrehajtasat felfuggeszthette, es kerhette az
illetekes miniszter iigydonto allasfoglalasat.

A torveny altal a kozigazgatasi bizottsagon beliil, vagy
tevekenysege tamogatasara alakitott kiilon albizottsdgok
fellebbezesi, panasziigyekben allampolgari kerelmek
alapjan is dontottek. A gyamiigyi fellebbviteli kiildottseg
(1877:XX. tc. 216. §), a kisajatitasi albizottsag
(1881:XLI.tc. 33. §), a fegyelmi valasztmany (1876: VI. tc.
52. §) eljarasa, dontesi rendje kontradiktorius elemeket is
tartalmazott, a kozigazgatas korlatozott tarsadalmi ellen-
orzeset is ellatta. A kozigazgatasi bizottsag azonban nem
potolhatta a kozigazgatasi birosagot. Eljarasa nem volt
kontradiktorius, a fellebbezeseket gyakran azok a tiszt-
viselok biraltak el, akik az elso foku hatarozatot hoztak.
Egy korabeli gyakorlati szakember szerint olyan testiilet
volt, ,,amely igazgatni es biraskodni is hivatva van, de
osszeallitasanal es tagjainak nagy szamanal fogva egyikre
sem alkalmas".13

IV.
Nemzetkozi tapasztalatok, tudomanyos hat-

ter

1. A korai dualizmus parlamenti vitainak egyik keseru
tanulsaga volt, hogy az alkotmanyjogi kerdesek fel-
vetesenel, a kormany eloterjeszteseinek elkeszftese soran,
a kepviseloi inditvanyok megfogalmazasakor tudomanyos
szempontok alig jatszottak szerepet. A kozigazgatasi
birosag kerdeskorenek raadasul az 1870-es evekig alig
volt szamottevo hazai tudomanyos irodalma. A kor-
manykorok szamara a kiegyezes utan politikussa valt
reformkori gondolkodok alapmuvei voltak iranyadoak, az
ellenzek foleg Kossuth emigrdcios munkdira hivatkozott.
Az allami elet targyunkat erinto reformja kapcsan a
kepviselohazban leggyakrabban Eotvos Jozsef biroi hata-
lom elsodlegesseget vallo sorait ideztek. Eszerint a biroi
hatalom ,,dontvenyeinek az allam es egyes reszei kozt elo-
fordulo kerdesekben ugyanazt az erot kell tulajdonitanunk,
amely minden biroi iteletet a dolog termeszete szerint illet.
A biroi hatalom e fensosegenek, az iteloszekek iidvos
befolyasanak lehet tulajdomtani az eszakamerikai unio
fenntartasat, es az eszakamerikai alkotmany nagyszeru
eredmenyeit. A legfobb torvenyszek nelkiil az egyes
allamok kozotti soknemu ellentetek es onallosag utan valo
eros torekvesek mellett reg felbomlott volna az unio
koteleke, vagy a szovetseges allamok helyebe kozpontosf-
tott allam lepett volna."14
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12 Ruszoly Jozsef: A valasztasi biraskodas szabalyozasanak to'rtenete hazankban a reformkortol az 1945. evi VIII. tc. megalkotasaig. Acta Jur. et Pol. Tom. XXVI. Fasc.
7. Szeged, 1979. 57. old.; Kovacs Kalman: Az eskiidtszek es az ,,articularis birosag" iigye az 1843-44. evi blintet&ljarasi torvenyjavaslatok elokeszi'tesenek vitaiban.
Jogtudomanyi Kiizlony XXIX. 5. sz. 220-224. old.

13 Csizmadia Andor: A ,,kozigazgatasi bizottsag" a polgari ailam szervezeteben. In.: Jogtortenti tanulmanyok II. (Szerk.: Csizmadia Andor) Bp. 1968. 122-125. old;
Graier 441-442. old.

14 Eotvos Jozsef': A XIX. szazad uralkodo eszmeinek befoiyasa az ailamra. II. kot. Bp. 1981. 410. old. Jelentoseget targyunk szempontjabol hangsulyozza: Szivdk Imre:
Az alkotmanyi biztositekokrol. Bp.1906. 21-22., 84.old.
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Kossuth Lajos litres ktitahyai alkotmdnytervezeteben is
felvetette a kozigazgatasi birosag sziiksegesseget. Ez a
testiilet vedene a kozsegi onkormanyzati hataskort a kor-
many onkenyes intezkedeseivel szemben, dontene a
megyek es a miniszterek kozotti, a rendeletek torve-
nyesseget es alkotmanyossagat illeto vitakban. A ,,nyil-
vanossag altal ellenorzott fiiggetlen birak" biralnak el az
egyenek, csaladok, kozsegek, es megyek koztisztviselok
visszaelesei ellen beadott panaszokat. A testiilet ossze-
tetelerol es a szinten bevezetendonek tartott alkotmany-
birosaghoz valo viszonyarol a tervezetben nem tortent
emlites. Az sem deriilt ki, hogy Kossuth a rendes biroi
szervezeten beliil, vagy ettol fliggetleniil kepzelte el a kdz-
igazgatasi biraskodast. Ez lehetett az oka, hogy az alkot-
manykoncepcio ezen resze visszhang nelkiil maradt.15

2. A targykorben sziiletett elso szaktanulmany
Concha Gyozo munkaja volt, amely ,,A kozigazgatasi
biraskodas az alkotmanyossag es az egyeni joghoz valo
viszonyaban" cimmel 1877-ben jelent meg. A ko-
lozsvari egyetem fiatal tanara a kozjogok biroi
vedelmenek tudomanyos megkozeliteset adta. Helyesen
mutatott ra, hogy a kozigazgatasi biraskodas gondolata
Angliaban, a parlamentarizmus rendszerenek bevezetese
utan meriilt fel es klasszikus formaban eloszor itt
intezmenyesiilt. Az angol mintdt adaptalhatdnak tartot-
ta, bar rendkiviil fontosnak velte, hogy intezmenyeinket
a hazai viszonyokbol kiindulva alakitsuk ki. A magyar
politikai elet meghatarozo szemelyisegei afrancia rend-
szert tamogattak, amely elismerte ugyan a polgarok
jogvedelmi igenyet, de ennek elbiralasat nem a rendes
birosagra, hanem egy ktilonallo testiiletre bizta. A fran-
ciaorszagi szabalyozas szerint a kozigazgatasi dontest
feliilbiralo hatarozatban a jogszerusegen tul a kozerdek
szempontjait is figyelembe vettek. Ezzel magyarazhato,
hogy a magyar torvenyhozas hosszii elokeszites es halo-
gatas utan vegiil a kontinentalis megoldas mellett foglalt
allast.

Concha Gyozo a kozigazgatasi biraskodast a torveny-
hozas es vegrehajtas kozotti harmonia megteremtese
erdekeben tartotta fontosnak. Allaspontja szerint a
torv6nyek vegrehajtasa csak altalanossagban van biztositva
a miniszteri felelosseg reven, a kozponti tisztviseldk kozjo-
gi fenyegetettsegenek a mindennapi eletre, eppen ahol a
kozigazgatas mukodik, csekely hatasa van. Ugy velte, hogy
a kozjogok biroi vedelme az allaniot ,,egyszerii uralmi,
hatalmi szervbol onmagat merseklo, magat egyeneiben elo,
ezeket magaval egyenlo becsunek tudo es a birosag altal
ilyennek is akaro jogi uralomma alakitja."

O volt az elso, aki hangsiilyozta, hogy az egyeni jo gokat
vedeni kell az allammal szemben, es hogy ennek a
jogvedelemnek legfobb biztositeka nalunk is csak a
fiiggetlen birosag lehet. A hazai irodalomban 6 mutatott ra
elso izben az 1869:IY tc. sajatos ellentmondasara, amely
elvalasztotta ugyan a biraskodast a kozigazgatastol, de

csak a biinteto es maganjogi ugyek eseteben. Az alkot-
manyjogi ertelemben vett garancialis jellegu kozigazgatasi
jogi iigyek elbfralasa tovabbra is a vegrehajto szervek
hataskoreben maradt.16

A tanulmany leghatasosabb fejezete a korabeli europai
megolddsokkal foglalkozik. Kiilonos jelentosege volt
ennek, hiszen az orszaggyulesi kepviselok egy resze nem
vett tudomast a kiilfoldi peldakrol, masik resze gyakran
hivatkozott ugyan helyesnek velt kiilhoni tapasztalatokra,
de nem mindig volt kello ismeretek birtokaban. Feltuno
volt az 1848-49 utan emigracioba kenyszeriilt, ezert
meglehetos tekintellyel biro politikusok nagy befolyasa,
akik nem ismerhettek meg kello melysegben a fogado
orszag alkotmanyos szabalyait, vagy azok idokozi val-
tozasait, de inditattva, neha kenyszeritve ereztek magukat
tapasztalataik atadasara, modosito inditvanyok tetelere.

3. Ha a korabeli europai megoldasokat tekintjiik, elso
helyen a belga alkotmdnyt kell emlfteni. A gyakran
idezett, es sokszor tulbecsiilt belga megoldas alkotmanyos
eredetu ugyan, ellenorzes ala vonta a politikai, alkot-
manyos jogok egy reszet, de eppen a kozigazgatasi
iigyeket felejtette ki a biroi feliilvizsgalat korebol.
Belgiumban egyebkent a kozigazgatasi szervek a magyar-
hoz hasonlo jogkorrel rendelkeztek, de onkormanyzati
jogkoriik alkotmanyban biztositott es kiterjedtebb volt.

Az adminisztrativ igazsagszolgaltatast nem ismero belga
rendszerrel szemben Franciaorszdgban megalakult egy
onallo hataskoru kozigazgatasi birosag. Ennek azonban nem
voltak fiiggetlen birai, a kozigazgatasi szervezeten beliil
mukodott. A hivatalnokokkal szembeni eljarast es karteritesi
keresetet is csak ezen testiilet elozetes engedelyevel lehetett
inditani. A sokszor emlitett angol valtozat szerint a kozigaz-
gatasi iigyekben also es kozepfokon hivatali forumok don-
tottek, de legfelsobb szinten minden vitas iigy az altalanos
birosag ele tartozott. A nemet teruleteken eloszor Baden tar-
tomany epitett ki korszeru jogvedelmi rendszert. A ketfoku
bfraskodas kereteben elso szinten a keriiletenkent felallitott
onkormanyzati tanacsok fteltek, masodfokon fiiggetlen
kozigazgatasi fotorvenyszek dontott. A birosag hataskoret
taxativ modon szabtak meg. Az 1848 utan kiepiilt porosz
rendszer harmas fokozaui volt. Elso fokon kozigazgatasi
tisztviselokbol allo keriileti tanacs, fellebbezesi forumkent
tartomanyi kozigazgatasi torvenyszek, harmadfokon fiig-
getlen birakbol allo kozigazgatasi fotorvenyszek jart el.

Olaszorszdg torvenyhozasa 1865-ben rendes birosag
ele rendelte az allami vegrehajtassal kapcsolatos iigyeket.
Az ekkor szervezett kozigazgatasi birosag csupan allast
foglalt a megtamadott hatarozatok torvenyszerusegerol,
de velemenye a dontest hozo szervekre kotelezo volt.

A magyarra legnagyobb befolyast gyakorlo testiilet
Ausztria Kozigazgatasi Torvenyszeke volt. Az 1876-ban fel-
allitott birosag kasszacios jogkorrel rendelkezett, az alsobb
szintu kozigazgatasi donteseket bfralta feliil. Hataskore
kiterjedt minden olyan esetre, amikor termeszetes vagy jogi

15 Spira Gyorgy: Kossuth es alkotmanyterve. Debrecen, 1989. 58, 60, 61. old.
16 Concha I. 20. old. A tanulmany jelentoseget hangsulyozza: Ruhmann Emii. A kozigazgatasi biraskodas. In.: Fejezetek a kb'zjog es kozigazgatasi jog korebol.

Emlekkonyv Nemethy Karoly szuletesenek 70. evfordulojara. Szerk.: Mdrtonffy Kdroly. Bp. 1932. 121. old.
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szemelyek az allam vagy az onkormanyzat intezkedeseit
jogsertonek talaltak."

V.
Kompromisszumok:

az 1896:XXI. tc. fele vezeto lit

/. 1880-ban a kozigazgatasi reformok targyalasara a
Belugyminiszteriumban osszeiilt szaktandcskozds ugy don-
tott, hogy meg kell alkotni az dltaldnos kozigazgatasi
birdskodds intezmenyet. Ez volt az elso alkalom, amikor
kormanyzati tenyezok komolyan foglalkoztak a leendo
megoldas reszleteivel. Legfontosabb kerdes az volt, hogy a
kozigazgatasi hatarozatokat feliilvizsgalo testiilet elkulonul-
e a rendes birosagtol, vagy annak szervezeten beliil marad.
A meghivott szakertok tobbsege kimelni akarta a klasszikus
igazsagszolgaltatast, feltette a kormanyhatalom autono-
miajat, tartott attol, hogy a kello szakismeretet nelkiilozo
birak lassan es az adminisztracio erdekei ellen dontenek.
Allaspontjukra kimutathato hatassal volt Kunz Igndc: A
kozigazgatasi biraskodas cimu tanulmanya, amely - ellen-
tetben Concha Gyozovel - kiilonallo kozigazgatasi szak-
birosagok felallitasat javasolta. A penziigyi bizottsag
javaslatara sziiletett kepviselohazi hatarozat utasftotta a kor-
manyt, hogy ,,amennyiben a kozigazgatasi birosag egyhamar
nem volna szabalyozhato, ugy a penziigyi biraskodas tar-
gyaban mielobb terjesszen a haz ele javaslatot."18

Az 1881-ben megnyilt orszaggyules tronbeszedeben is
szerepelt a kozigazgatasi biraskodas iigye. Az uralkodoi
elvaras szerint a ,,kozigazgatas erdekeben teendo egyeb
torvenykezesi intezkedeseket nem emlitve, a kozigaz-
gatasi bfrosagok felallitasa lehetoleg mielobb eszkoz-
lendo."" Az allamfo allasfoglalasabol kideriil, hogy a
torvenyhozas tobb, tehat egymassal hierarchikus viszony-
ban levo szerv letesitesere kapott eloszentesitest.

A kormany meg ebben az evben ket tervezetet keszitett.
Az 1881. januar 31-en nyilvanossagra hozott valtozat
szerint a letrehozando szakbirosag kozigazgatasi tiszt-
viselokbol, itelotablai birakbol es laikusokbol allt volna.
Ez a javaslat a kozvelemeny kemeny ellenallasaba
iitkozb'tt. A masik, 1881. szeptember 24-i elkepzeles
szerint a kormanyzat a penziigyi jellegu vitak eldontesere
fohivatasu, fiiggetlen birosagot kivant szervezni. E
javaslat keriilt a kepviselohaz ele.

Az 1882-ben osszehfvott Magyar Jogdszgyules is
napirendjere vette a kozigazgatasi biraskodas kerdeset. Az
indftvanyt Concha Gyozo terjesztette elo, lijra inditvanyoz-
va, hogy kozigazgatasi biraskodassal rendes bfrosagok

ruhaztassanak fel, az iigyek elbfralasa ketfokozatii legyen.
Az igy alakitott bfrosagok hataskorebe tartozna a ,,kozviszo-
nyokbol credo osszes egyeni alanyi jog" vedelme. Az
erdekek, celszerusegi es altalaban a nem jogi tekintetek
elbfralasa kiviil esne a szervezett jogvedelem koren. A
jogaszgyules tobbsege azonban Ldnczy Gyula allaspontjat
fogadtael, aki szerint a kozigazgatasi biraskodas egy sajatos,
sui generis tevekenyseg, melynek ellatasara specifikus
szervezetre van sziikseg. Ennek megfeleloen a ketfokozatii
rendszer also szintjen torvenyhatosagokkent alakitott szak-
birosagok, felso fokan pedig a biroi fiiggetlenseg minden
attributumaval felruhazott, a Curiaval minden tekintetben
egyenrangii kozigazgatasi fotorvenyszek alakulna. A bfrosa-
gok hataskore kiterjedne mindazon jogvitak erderni
elbfralasara, melyek a kozigazgatas kereteben akar magan-
felek kozott, akar kozhatosagi intezkedes miatt keletkeztek.
Az eljaras kotelezoen nyilvanos es fakultativ szobeli lenne.2U

2. A penziigyi kdzigazgatdsi hirdskoddsrol szolo
1883:XLIII. tc. egy foku bfrosagot hozott letre, amely azon-
ban az osztrak testiilettol elteroen iigydonto hataskorrel ren-
delkezett. Hataskore resszeru volt, nem terjedt ki az osszes
penziigyre, csak az egyenes ado es illetekiigyben hozott
kozigazgatasi dontesekre, igaz altol fuggetleniil, hogy onkor-
manyzati vagy allami szerv hozta azt. A birosag a
fellebbezesek iigyeben vegervenyesen, adott esetben refor-
matorius jogkoiTel dontott. A birosag osszeallitasanal tekin-
tetbe vettek a szakszeruseg kovetelmenyet: az itelobirak fele
a bfroi tiszt viselesere kepesitettekbol, masik fele megfelelo
elmeleti es gyakorlati kepzettseggel rendelkezo szakem-
berekbol allt. A birosag elotti eljaras a szobeliseg es
kozvetlenseg kizarasaval kotelezoen nyilvanos volt.21

Rovidesen kideriilt, hogy az egy fokozatii birosag csak ne-
hezen gyozi a nagy szamu iigyek intezeset. A birosag elso el-
noke, Madarassy Pal 1889-ben maga terjesztett elo
tb'rvenyjavaslatot az elsofoku penziigyi kozigazgatasi bfrosa-
gok alakftasara.22

3. A varhato es a konnany altal is igert kozigazgatasi
reformok elott a torvenyhatosdgok sorra fogalmaztak meg
nezeteiket. Az egymassal is kb'zolt es a kepviselohaznak is
eljuttatott elkepzelesek tobb ponton is erintettek a kozigaz-
gatasi birosag kerdeset. Torontdl megye 1881 szeptember
26-i felirataban kozeletiink ,,legegetobb kerdesenek" e
forum hianyat taitotta. Kerte a kepviselohazat, hogy kor-
manytol fiiggetlen, egyetlen forumbol allo, reformatorius
hataskoru kozponti birosagot szervezzen.23 A centralizacios

17 A korabeli kiilfoldi megoldasokrol: Dr. Kmt-tty Kanily: A kozigazgatasi bfrosagok hataskiirenek szabalyoziisarol. Bp. 1891. 29-37. old.; no.: A magyar kozigazgatasi
jog kezikonyve. Otodik, javftottkiadas. Bp. 1907. 201- 209. old.; Dr. Concha Gyozo: A kozigazgatasi biraskodas. Magyar Igazsagiigy 1881. XVI. 5. szam. 385-465.
old.; Martimyi .lanos: A kozigazgatasi biraskodas es legujabbkori fejlodese. Bp. 1932. 12-13. old.; Fulcsik Di':so: A kozigazgatasi jog alapkerdesei. Eger. 1895. 130-
133. old.; Szaho Jt'izsef: Demokracia es kozjogi biraskodas. Bp. 1946. 17. old.; Grafter 73-397. old.

18 Puky Endre evnyito beszede. Jogallam 1937. (XXXVI. evf. 1-2. fiizet. 65. old.; Boer Elek: Kozigazgatasi biraskodas. Bp.1907. 158. old.
19 Az 1881-84. evi Orszaggyules Kepviselohiizanak Iromanyai. I. kiit. Bp. 1881. 4. old.
20 A Magyar Jogaszgyliles Evkonyve. 1882. VIII. evf., I. kiit. 360-363. old. Concha elkepzeleseit a Magyar Igazsagiigy 1881. XVI. 5. szamaban egy evvel korabban

megjeientette. A Magyar Jogaszegylet kozigazgatasi jogi szakosztalyanak 1946. november 8-an megtartott iilesen elhangzott eloadasok. Jogiszegyleti Szemle, Bp.
1946. 3-4. old.; Ldnczy Gyula: A Kozigazgatasi Biraskodas szervezeserol Magyarorszagon. Kozjogi tanulmany Magyar Igazsagiigy 1883.; Lanczy Gyula: A
Kiizigazgatasi Birosag tiirvenyjavaslatarol. Magyar Jogaszegyleti ertekezesek. 95. sz. X. kiit. 6. fiizet. Bp. 1894. 3-4. old.

21 Az 1881. evi szeptember 24-re hirdetett Orszaggyules Kepviselohiizanak Naplqja. Bp. 1883. XI. kiit. 146-147. old: Az 1881. evi szeptember 24-rc hirdetett
Orszaggyules Nyomtatvanyai. I. Kepviselohazi Naplo. XII. kiit. 321-322, 355,488.old.

22 Martimyi 5. old.
23 Borsod-Abauj- Zemplen megyei Leveltar. Zemplen vm. Tiirvenyhatosagi iratai.b., Kozgyulesi iratok. IVB-1402/b. 19. dob.

O
O
-I
C
O
o

O'
N

&
Z



124 1997. MARCIUS

tendenciakra hagyomanyosan erzekeny Zolyom megye
karhoztatta a kormany kiterjesztett fofeliigyeleti jogat, egy-
ben az ,,allampolgarok jogainak vedelmere szolgalo" kozi-
gazgatasi birosag bevezeteset ajanlotta. Heves megye a kor-
many ,,rendori tenneszetu ellenorkodese" helyett a fiiggetlen
biroi testiiletre bizta volna az onkormanyzati jogok ve-
delmet.24 Arad vdrmegye egyediil maradt azzal az allaspont-
javal, hogy a kozigazgatast allamositani kell. Abban azonban
osztotta tarshatosagai allaspontjat, hogy a kozjogi vedelmet
meg kell teremteni. A ,,magyar allameszme meg-
szilarditasara alkalmas jo es gyors" kozigazgatas a megye
szerint olyan kinevezett tisztviselokkel erheto el, akik meg-
felelo onkormanyzati ellenorzes alatt allnak. A vegrehajto
hatalom esetleges tulkapasai ellen a szolgalati pragmatika es
a kozigazgatasi biraskodas bevezetese vedhetne meg.25

4. A kozigazgatasi rendszer korszerusftesenek masodik
dualizmus-kori perodusaban ismet szonyegre kertilt a
teriileti onkormanyzatok es a kormany kozotti viszony
atalakitasanak kerdese. Tisza Kalman ezuttal sem kiserelt
meg radikdlis reformot. Hiaba erte kozigazgatasi rendszeret
egyre erosodo biralat, csupan a forendi hazbol 1885-ben
kizart foispanok kozigazgatasi szerepkoret kivanta boviteni
es a kozigazgatasi tisztviselok jogallasat akarta megval-
toztatni. Mar kormanyparti kepviselok is hangoztattak,
hogy szabalyozast igenyel a kormany onkonnanyzati
iigyekbe valo beavatkozasi joganak terjedelme, a torveny-
hatosagi tisztviselok hataskore. Valamennyi kerdes
kapcsolatban allt a kozigazgatasi biraskodas valtozatlanul
elodazott reformjaval.

Az J886:XXI. tc. javaslatanak alsohazi vitaja soranDdr-
day Sandor bizottsagi eloado utalt is arra, hogy az 1880-as
kozigazgatasi anketon felmeriilt refonntervek koziil egyediil
a kozigazgatasi bizottsag ugye nem keriilt meg torvenyhozas
ele.26 Tisza Kalman a vita soran vedekezesre kenyszeriilt: bi-
zonygatta, hogy hosszu ideje keresi a helyes utat, de olyan
megoldast, amely a szabadsagnak nagyobb garanciat adliat
es az ,,adminisztracio hatalyat nem beratja meg", nem talalt.
Tisza allaspontjat egyebkent rendkfvuli modon befolyasolta
az osztrak kozigazgatasi biraskodas altala negativnak tartott
gyakorlata.

Az ellemeki kepviselok nagy resze a kozigazgatasi
biraskodast ekkorra mar a jogallamisag alapveto feltetelenek
tekintette. GrunwaldBela felszolalasaban jelent meg eloszor
a tarvenyhatosagok onkormanyzatanak azon igenye, hogy a
hataskoriiket serto kozponti intezkedesekkel szemben biroi
vedelmet kapjanak. Szemleletbeni valtozast tiikrozott
Szildgyi Dezso felszolalasa. A nemzetkozi tapasztalatokat
idezve vilagossa tette, hogy a kozigazgatasi birosag sehol
sem kepez a kormany onkenye ellen abszolut biztositekot. A
kozigazgatasnak ugyanis vannak olyan teriiletei, amelyek
diszkrecionalis jelleguek, amelyek reszleteit jogszaba-
lyokkal koriilfrni nem lehet. Szilagyi Dezso szerint a birosag

hdrom ugytipusban ftelkezhetne. Az elso korbe azok az
esetek tartoznak, ,,ahol a kozigazgatasi es kozjogi viszonyok
teren egyeni jogositvanyok vannak." A masodik iigycsopor-
tot kepezik azok az esetek, melyekben a ,jogi rend, anelkiil,
hogy egyeni jogot sertetett volna meg, megvedendo". Ez
lenne az onkormanyzati testiiletek hataskorenek vedelmere
szolgalo funkcio. A harmadik a ,,torvenyes kozjogi rend
popularis actio ala helyezett iigyei, pi. a valasztasok tor-
venyessege". Szilagyi vilagosan latta, hogy a birosagot foko-
zatosan kell felepiteni, hataskoret, eljarasi rendjet muko-
desenek tapasztalait ismerve kell korrigalni. Horvdth Lajos
szinten nagy hatasii beszedben hidnyolta a magyar kdzigaz-
gatds jogszeruseget. A kormanyparti kepviselok koziil 6
kovetelte egyediil a tisztviselok kinevezeset, de fontosnak
tartotta ennek ellensulyat, a ,,bfroi fiiggetlenseg minden
attributumaval felruhazott kozigazgatasi birosag" felal-
litasat. Elkepzelese szerint a megyenkent szervezendo
bfrosagok hataskore a ,,kozigazgatasi contensiosus iigyekre
es a fegyelmi esetekre" terjednenek ki.

Az ellenzek reszerol Helfy Igndc ovott attol, hogy a
kozigazgatasi birosagnak a szabadsagvedelem szempont-
jabol barki nagy jelentoseget tulajdonitson. A francia rend-
szerben a ,,leheto legszelesebb alapra helyezett" kozigaz-
gatasi birosag mellet a legnagyobb centralizacio allt fenn. A
vita soran Zay Adolf eredeti otlettel allt el6. A megyek fole
orszagosan 12 regiondlis kozigazgatasi kerulet szervezeset
ajanlotta. A keriileteken beliil szervezett kozigazgatasi
bfrosagok olyan vitas iigyekben dontenenek, ,,hol a honpol-
garok vagyoni vagy kozigazgatasi erdekein jogserelem
ejtetett". Ezen esetek elso fokon a megyei valasztmanyok ele
tartoznanak, a kozigazgatasi bfrosagok masodfokon veg-
legesen dontenenek. A testiilet egy biroi tagjat es egy maga-
sabb kozigazgatasi tisztviselot az allam nevezne ki, ,,de
mindkettot a biroi fiiggetlenseg minden garanciajaval es a
biroi felelosseg teljes mertekevel." Ezek melle a megyek
altal valasztott harom tag tarsulna. Igy egyarant ervenyesiil-
nenek a jogvedelem es az autonomia szempontjai.

Az 1886-os vita egyik eredmenye volt, hogy az ellenzek
mertekado szemelyisegei elismertek: a kozigazgatasi
birosag hataskore nem terjedhet ki a diszkrecionalis koz-
igazgatasi dontesek feliilvizsgalatara, tovabba csupan
egyedi iigyeket erinthet, nem bfralhatja feliil a rendeletek
torvenyesseget. Ilyen birosag behozatalara Tisza Kalman
hatarozott igeretet tett.27

5. Az 1886: XXI., es XXII.tc. megalkotasa soran mar ele-
sen vetodott fel a torvenyhatosagi onkormanyzat kozigaz-
gatasi biroi oltalmanak hianya es sziiksegessege. Megsem
tortent erdemi valtozas: tisztazatlan maradt a kozsegek
megyekhez valo kozjogi viszonya, bizonytalanna valt elha-
tarozasi es vegrehajtasi szabadsaguk. A kozsegi szabalyren-
deleteket a megyek nem csupan jogi, hanem celszerusegi
szempontbol is feliilvizsgalhattak. A megyek es a kormany

o
Q
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o

24 Nograd megyei Leveltar IV 402. Nograd vannegye torvenyhatosaganak iratai 1872-1923. a. Kciz-es kisgyulesi jegyzokiinyvek. 11. km. 1885. 137. old.
25 Fejer megyei Leveltar IVB. 405/a Fejer varmegye Torvenyhatosagi Bizottsaganak iratai. a. Kozgyulesi jegyzokiinyvek. 56/1471, 58/2336. szamokon. A tarsmegye ati-

ratat Fejer megye torvenyhatosagi bizottsaga ,,tudomasui vette".
26 Az 1884. evi szeptemberho 27-ere hirdetett Orszaggyules Kepviselohazanak Naploja. Bp. 1886. (tovabbiakban: KN. 1886) IX. kot. 279. old.
27 Tisza Kalman KN. 1886 IX. kot. 315. 380, X. kot. 139. old.; Grunwald Bela IX. kot. 286. old.; Szilagyi Dezso X. kot. 53. old,; Horvath Lajos IX. kot. 376. old.;

Helfy Ignacz X. kot. 45. old.; Zay Adolf X. kot. 74. old.
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viszonydban is ez volt a helyzet. Az 1886:XXI. tc. a
diszkrecionalis joggal biro minisztert felhatalmazta,
hogy a torvenyhatosagok hatarozatait jog- es celsze-
ruseg szempontjabol ellenorizze es megsemmisitse.
Megadta ugyan a jogot arra, hogy a kormany vagy
miniszteri rendelet torvenyessegenek kerdeseben a
torvenyhatosag allast foglaljon, a vitas kerdes felett
azonban az erdekelt miniszter dontdtt.28

Az eloremutatd europai tendenciakat nehezen kdveto
Tisza Kalman-i idoszak hatralevo nehany eveben nem
keriilt sor erdemi valtozasra. A vegrehajtast szabalyozo
torvenyek a targybeli iigyek elddntesere valtozatlanul az
eseti biraskodasra emlekezteto megoldasokat alkalmaz-
tak. Az igazolo, biralo es kozigazgatasi bizottsagok
onallo kozigazgatasi hataskor kaptak, elso fokon dont-
hettek a vitassa tett kozigazgatasi hatarozat erdemerol.
A kozigazgatasi bizottsag gyamhatdsagi fellebbezesi,
erdeszeti kihagasi es fegyelmi albizottsagaiban tovabbra
is ervenyesiilt a vegrehajtas folotti tarsadalmi kontroll.
Az 1888:XXXVI. tc. alapjan alakitott regale karta-
lanitasi albizottsagok kiilonosen szeles iigydonto
jogosftvannyal rendelkeztek. Ezek azonban elso vagy

masodfoku szervek voltak, donteseik fellebbezes reven
a miniszterhez keriiltek.

Az iigyekben vegso forumkent eljaro kozigazgatasi
birosdg kozvetlen elozmenye az 1891:XXXIII. tc. volt,
amely az adminiszrativ judikatura altalanossa tetelet
iranyozta elo. A ,,Lex Szapariana" kotelezte a kor-
manyt, hogy a kozigazgatasi torvenyjavaslatokkal
egyidoben a kozigazgatasi birosagokrol szolo javaslatot
is terjessze elo. Hieronymi Kdroly beliigyminiszter
1893. oktober 28-an nyujtotta be javaslatat, amelyben az
erdemben donto, ketfokozatii kiilonbirosagok rendszeret
ajanlotta a kepviselohaznak. A kormany nem kivanta a
rendes birosagokat kozigazgatasi iigyekkel terhelni, ugy
velte, hogy a kozigazgatasi es maganjogi vitas kerdesek
kozott lenyegi kiilonbseg van. Az elkepzeles szerint
minden megyei es varosi torvenyhatosagban lett volna
egy elso fokii kozigazgatasi birosag, ahonnan a fovarosi
kozponti kozigazgatasi birosaghoz lehetett volna
fellebbezni. A hosszas vitak es a kozjogi torvenyhoza-
sunkat mindig jellemzo komromisszumok nyomdn ezen
javaslat alapjan sziiletett meg a magyar kozigazgatasi
biraskodasrol szolo az 1896:XXVL tc.29
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28 Boer Elek: Torvenyhatosagi onkormanyzatunk es Kozigazgatasi Birosagunk hataskorenek kiterjesztese. Magyar Jogaszegyleti Ertekezesek 1908. 282. sz. XXXVI. kot.
6. fiizet Bp. 1908. 253-255. old. A kozigazgatasi bl'raskodas elozmenyeirol: Boer Elek: Kozigazgatasi bl'raskodas. Bp. 1907. 157-166. old.

29 Az 1892. evi februar 18-ra hirdetett Orszaggyules Nyomtatvanyai. Kepviselohaz. Iromanyok. XIII. kot. 734. sz. XIV kot. SlO.sz. XV kcit. 226.SZ., XXIII. kiit. 734. sz.,
XXXIV kot., 1178. sz.
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