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A magyar kozigazgatasi biraskodas kezdetei
és a Concha-Lanczy-vita jelentdsége

Bevezetd gondolatok, a téma indokolasa

A cimben emlitett ,vita” a magyar torténeti-torténelmi alkotmany’ vivmanyai
egyik legjelentésebbikének, a kozigazgatasi birdi jogvédelem kialakulasanak id6-
szakaban, abirdskodas megteremtését megel6z6 tudomdanyos-elméleti diskurzus
sordn zajlott. Jelent8ségét az eltelt kozel masfél évszdzad sem csokkentette, mivel
ezavitanagymértékben hozzédjérult a magyar kozigazgatasi birdskodds szervezeti
és hatdskori megolddsénak konkrét kialakitdsahoz (tételesen rogzitett hatdskort,
szervezetilegkiilon 4116 szakbirdsdglétesitése), avitasoran felhozott érvek tanul-
sdgosak ma is. Rdaddsul idén van a pénziigyi kozigazgatisi birdsig miikodése
megkezdésének— azaz a magyar kozigazgatdsi birdskodas elinduldsinak —
140. ¢évforduldja.” Mr csak ezért is érdemes néhdny ezzel 6sszefiiggd gondolatot
ésismeretet Gjra* megfogalmazni. A magyarkozigazgatasi birdskodas hdnyatott
sorsa, a kozjogi rendszervaltozas 6ta tartd szakadatlan modell- és ttkeresés

' Stiptalstvdna ,torténelmialkotmédny” sz6haszndlata mellett tor Iindzsét, miga hatdlyos
alkotmany (Magyarorszig Alaptorvénye) a ,torténeti” kifejezést haszndlja. A ,torténelmi”
jelzd hasznélatanak indokoldsdra ldsd: STIPTA 2020: 14-18.

Tavaly, 2023 juliusdban tinnepeltitk a Pénziigyi Kozigazgatdsi Birdsagot létesits 1883.
¢évi XLIIL torvénycikk szentesitésének és kihirdetésének 140. évforduldjét. A modern
magyar kozigazgatasi birdskodds alapjait megteremteté torvény kiemelkedd jelentdsége
jegyében a Kiiriai Dintések — Birdsdgi Hatdrozatok folydirat 2023. évi7. szdmanak Férum
rovata a pénziigyi kozigazgatdsi birdskodds torténetéhez, valamint akeudlis helyzetéhez
kapcsolddé tanulmdnyokkal emlé¢kezett az évforduldra és a nagy elddokre. Lasd: heeps://
kuria-birosag.hu/sites/default/files/kuriai_dontesek/bh_julius_o717.pdf, 1354-1408.
Kiemelend6: STIPTA 2023: 1361-1368.

> Vo6.PATYI 2002: 18-24; PATYI 2019: 19—40.
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(amelybe mégegy Alaptorvény-mddositds és annak visszacsindldsa is ,belefért”)
szamomra egyre inkabb megerdsiti kozigazgatdsi birdskoddsunk ,,torténeti
modelljének” értékeit. Azon egyszert oknal fogva, hogy — sok hidnyossaggal,
befejezetlen szervezettel mikédve , de — legaldbb ,volt”.

Ezzel arovid irdssal szeretnék Ruzsonyi Péterre, egykori egyetemi vezetd-
térsamra, majd fénokomre, professzortirsamra, kollégamra emlékezni.

Akozigazgatdsibirdskodds ,torténeti rendje” vagy ,,torténeti modellje” alatt szik
értelemben a magyar kozigazgatdsi birdskodds 1897—1949 kozotti id6szakat, azaz
a (magyar kirdlyi) Kozigazgatdsi Birdsag fennalldsit, mikodését, valamint az eze
szabalyozd torvényi rendelkezések rendszerée értjitk, amelynek kézvetlen, rendkiviil
szorosan idekapcsolddé el6zményi id6szaka volt a Pénziigyi Kozigazgatasi Birosig
mukodésének 13 éve, igy a torténeti korszak lényegében mar 1884-t6l datdlhaté.

A Kiralyi Kozigazgatasi Birdsaglétrejoteét hosszi, mintegy két évtizedes ésigen
termékeny tudomdnyos vita elézte meg, illetve kisérte, a Bir6sag 6tvenéves fenn-
allisa alatt terjedelmes joggyakorlatot alakitott ki, a Birosaglétrejoteét és mikodését
tobb mint sz4z tudomanyos igényti és megszdmlalhatatlan publicisztikai munka
kisérte, természetesen eltérd szinvonallal. A tudomanyos jellegtick kozott mind
tanulmanyokat, mind atfogd, szisztematikus miiveket taldlhatunk. A Birdsig
mitkodése megkezdésckor hdrom teljes korti kommentért adtak ki, amelyek mind
az eljarasi, mind a hataskéri jogszabalyokat bemutatték és kommentéleik.

Az 1949-ben megsziintetett Kozigazgatisi Birdsag levéltdri iratanyaga
sajnos megsemmisiilt, de nem ez volt az oka annak, hogy évtizedekig nem fog-
lalkoztak vele komolyabban. A K6zigazgatdsi Birdsdg és killonosen a Pénziigyi
Kozigazgatdsi Birésag miikodésével, az altala képviselt rendszerrel foglalkozé
részletes tanulmédnyok és elemzések dllnak ma mér rendelkezéstinkre, elsé-
sorban Stipta Istvdn jogtorténész professzor jovoltibol.

A kozigazgatasi biraskodas elvi és tudoményos el6készitése

A tudomadnyos feldolgozds kezdeti lépései

A magyarkozigazgatisi birdskodds nehéz induldsinak korillményeit, létrejoeeé-
nek el6zményeit, nemzetkozi modellvalasztdsi lehetSségeit és eseménytorténetét
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ma mér sok forrasbdl ismerhetjirk.* Erdemes a f8bb elemzéseket és javaslatokat
amai kor okuldsara is vizlatosan tjra dteekinteni.

A magyar kozigazgatisi birdskodas tehdtkétlépesében jotelétrea 19. szdzad
utolsé negyedében. Els6 1épeséfoka a Pénziigyi Kozigazgatdsi Birdsag létre-
hozésa, misodik, egyben befejezének szdnt foka a kiralyi Kozigazgatdsi
Birésag felallitdsa volt, de ez az als6foku birésagok létesitésének elmaraddsa
miatt nem tekinthetd véglegesnek. Az emlitett élénk tudomanyos vita e két
intézmény létrehozdsdhoz, illetve annak inditdsahoz kapesolddott. A korabeli
jogirodalom, noha behatéan foglalkozott a pénziigyi biraskodas térgydban
benyujtott torvényjavaslatokkal is, mér e kiilon kozigazgatdsi szakbirdsag
létrejotte elbtt tisztdzni és megvitatni igyekezett a kozigazgatdsi birdskodds
elvi és dltalanos érvényt alaptételeit. Szinte kézhelyszdmba megy annak
a ténynek emlitése, hogy a kozigazgatasi birdskodas eszmei, tudomanyos
elékészitésében Concha Gybz8 Gttdrd szerepet jatszott 1877-ben megjelent
munkdjival.c Ugyanebben az évben jelent megegy masik dtfogé jellegti mi s,
Gruber Lajos tollabdl, aki e mivében foglalta ossze a Jogtudomanyi Kozlony-
ben megjelent résztanulmédnyait.” Mint Gruber irja: ,,[M]agyar irodalmunk
a kozigazgatdsi birdskoddst illetSleg eddigelé sem eredeti, sem dtiiltetett
egyetlenegy értekezéssel sem szolgdl, mely a tirgyat oly behatéan megvizsgalta
volna, mint érdemelné, s egyetlen egy munkank sem létezik, mely a fenn-
all6 kulfoldi jogot feltiintetné.”® fgy nem is meglepd annak megallapitisa,
hogy a ,korai dualizmus parlamenti vitdinak egyik keser(i tanulsdga volt,
hogy az alkotmdnyjogi kérdések felvetésénél, a kormdny el6terjesztéseinek
elkészitése sordn, a képvisel6iinditvidnyok megfogalmazasakor tudomanyos
szempontok alig jdtszottak szerepet”.’

A kozigazgatdsi birdsagok (birdskoddsi rendszerek) ,osztalyozdsandl”
atorténeti modell id8szakéban kiemelkedd szerep jutott annak, hogy milyen
szervezet litja el ezt az dllami funkciét. Martonyi Janos #égy osztdlyba sorolta

*  STIPTA 2015:40—45; STIPTA 20162: 10—15; német nyelven ad alapos 4ttekintést: KUPPER

2018; STIPTA 2019; STIPTA 2020.
> Azelsdjavaslatraldsd STIPTA 1997b: 20. oldaldn jelzett miiveket.
CONCHA 1877.
7 GRUBER 1877. Ekonyv inkdbb a korabeli hatalyos kiilfoldi jogi szabalyozast igyekezett
bemutatni (Franciaorszdgtdl kezdve Olaszorszdgon és Anglidn keresztiil a német Landok
és Ausztriajoganyagdig bezdrélag), elemzéseia Conchdndl tapasztalt elméleti mélységet
nem mindenben érik el.
GRUBER 1877: X.
°  STIPTA 1997a: 121.
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a kozigazgatasi birdskoddst végzd szervek szempontjabdl az orszagokat:
1. A stllyal a rendes birdsagok altal végzett kozigazgatasi birdskodas rendszere
(angolszasz dllamok és az ket kovetdk). 2. Az akeiv kozigazgatds szervezeté-
t6] nem vagy csak tokéletlentl elvélasztott szervek itélkezése a kozigazgatas
mikodésével kapesolatos tigyek zomében (francia rendszer, néhdny més
allamban iskovetik). 3. A kozigazgatdsi jogvitds tigyek tobbségének a rendes
birésagoktdl és az akeiv kozigazgatasi szervekedl egyardnt elvélasztott koz-
igazgatisi birdsgok 4ltali eldontése (német—osztrék rendszer). Es végiil:
4. A fenti szervezeti megoldasok kiilonbo6zé elemeit nagyjébdl egyforma
adagoldsban keverd vegyes rendszerek (Olaszorszdg, Spanyolorszdg, Svdjc). "
Természetesen egy-egy ilyen jogvédelmi rendszernek tobb mas jellemzéjée is
figyelembe kell venni akdr jogrendszertani besoroldsandl, akdr egyszertien egy
adottjogrendszeren beliili szerepének bemutatdsakor. A magyar kozigazgatési
biraskodas torténeti modellje elemzésekor meghatdrozéva véle a szervezeti
megoldas kérdése, bar 6nmagaban ez akoriilmény mégnem jellemez minden
szempontbdl egy kozigazgatisi jogszolgaltatdsi rendszert.

A m. kir. Kézigazgatasi Birdsdgot tehat az akkori legfelsdbb birdsiggal,
a Curidval azonos szintd, egyetlen fok, fuggetlen kiilonbirdsagként szervezte
megaz 1896.¢évi XX V1. tv. 1.¢és2.§-a. Az 5. § pedig gondoskodott arrdl, hogy
abirak allamféi kinevezéssel nyerjék el tisztségiiket,'" és a Birosag felerészben
kozigazgatisi, felerészben birdi képesitést egyénekbél alljon.™

A szervezeti kérdés kezdetei

Az a kérdés, hogy Magyarorszdgon a rendes torvényszékeket ruhdzzék-e fel
akozigazgatisi szervek intézkedése folytén keletkezett jogvitdk targydban tor-
ténd itélkezéssel, vagy erre kiilon szervet létesitsencek, csak azutin mertilhetett

10

MARTONYI 1960: 58.
", A kézigazgatasi birésig itélbirdit a ministerium el8terjesztésére O Felsége a kirdly
nevezi ki.”

»Az itél8biraknak felerészét a magasabb biréi hivatalok viselésére képesitett egyének
sorabol (1869:1V. tc. 6. és 7. §-ai és 1891: X VIL. tc. IL. Fejezete) kell kinevezni. Az itél§-
birdknak mésik felerészétaz 1883:1. tc. 3. § értelmében kozigazgatasi hivatalok viselésére
képesitett azon egyének sorabdl kell kinevezni, kik valamelyik kozigazgatdsi dgazat fogal-
mazési szakdban mér s évigszolgaltak, s ezen szolgélati id6bél legaldbb 3 évet magasabb
hivatali allisban tolcoteek.”
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fel, hogy a kozigazgatisi birdskodas szitkségességét dltalinosan elfogadtik,
illetve ennck a fajta birdskoddsnak a minimélis e/dfeltételei a magyar allam
jogrendszerében megjelentek.

Roviden utalhatunk az 1848-as kezdetekre is, hiszen mind kozponti szin-
ten, aleendd dllamtandcs (,,dlladalmi tandcs”) funkcidinak meghatdrozésban,
mind a megyékben felillitott ,kozépponti valasztmanyok” toredékes kozjogi
birdskodasi funkcidiban fellelhetdk egyfajta kozigazgatdsi (vagy inkdbb koz-
jogi) jogszolgaltatds kezdetei. Az dllamtandcs tényleges [étrehozdsa a modern
kori magyar kézjogi berendezkedést jelentdsen 4talakitotta volna, nem csak
a kozigazgatisi birdskodds modelljét terelte volna més irdnyba." Igazébol
azonban az dllamhatalmak elvélasztdsira vonatkozd elvnek a magyar kozjogba
torténd atiiltetése (azaz abirdskoddsnak akozigazgatdstdl minden fokon torténd
elvalasztdsa, az 1869. éviIV. tc. 1. §-4ba foglalt rendelkezés) utdn sziilethettek
valaszok a biraskodas mikéntjére."* A kiilonbirésagként [étesitett Pénziigyi
Kozigazgatasi Birdsig megszervezéséig, illetve az annak feléllitdsarél sz616
torvényjavaslat nyilvinossdgra hozataldigaleend kozigazgatési birésagjellege
(is) nyitott kérdésnek szdmitott. Az dllamhatalmak elvélasztdsdt éppen kimondé
torvényhozas alséhazaban tobbszor is, még képviselsi inditvany formdjiban
is napirenden volt az, hogy e tevékenység az orszag rendes torvényszékeinek
hataskorébe tartozzék. A birdsdgi szervezeti torvény vitdja sordn mér 1869-ben
6ndll6 bizottsdgi inditvany javasolta a birdsigi hatdskor kiterjesztésé a koz-
igazgatési intézkedések elleni jogvédelemre.” Es bir maga a birésagi torvény
kizarta azt, hogy a birésédgok és a kozigazgatisi hatdsigok egymis hatdskiorébe
avatkozzanak (1869.éviL tc. 1.§), egyes torvények mégis megengedték késébb
valamely kdzigazgatdsi hatdrozat birdsdg el8tti megtamadisir.” Sét a bird-
sdgi gyakorlat sem volt egészen kovetkezetes. Concha Gy6z8 megéllapitasa

" STIPTA 1997a: 117-118; NEMETHY 1897: 4, Kossuth Lajosé¢k az dllamtandcsnak
alkotmanybirésagi, kozigazgatasi jogvédelmi és hatdskori birdsgi szerepet is széntak
volna. STIPTA 2020: 36.

* MARTONYI 1947: 188.

STIPTA 1997a: 117—-118.

Igy a népszamlalasrél sz616 1869. évi I1L te. 3. §-a, amely a népszdmlalasi adatkozlés el-

rendelése és végrehajtasa tirgyaban hozott kozigazgatdsi hatdrozat rendes birdsig elétti

alanyi jogsérelemre alapitott megtdmaddsat tette lehetdvé, hat hénapos keresetinditdsi
hatriddvel; az elsé folyamoddst birdsdgok rendezésérdl sz6l6 1871. éviXXXI. te. 15-26. §-ai
dllapitanak meg egyes kozigazgatasi dontésck ellen birdi utat; a vélasze6i névjegyzék elleni
felszdlaldsok tirgyaban a kozépponti valasztmdny dontésétdl szamitott tiz napon belil
a Curidhoz intézhetd fellebbezést adott az 1874. évi XXXIIL tc. 50. §-a.
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szerint a semmit8szék a birdi hatdskor (jurisdictio) kizartsagdnak mindazon
esetekben valé megallapitisa mellett, amikor kozigazgatasi hatdrozat folytdn
timadt az igény, vagy az tigy elbirdldsa kozigazgatasi ttra tartozott, mégis meg-
engedte az épitési engedéllyel (tehdt kozigazgatasi intézkedéssel) megséreett
magénjogok birdivédelmét.'” A kozségi torvényjavaslat 187 1-es képvisel6hazi
vitdjaban pedig mér szavazis zajlott egy egyéni inditvny alapjan arrdl, hogy
avitds kozigazgatasi tigyekben a rendes birésagok donthessenek. A Haz szoros,
119 : 116 ardny( szavazdssal vetette el Tisza Istvdn ind{tvdny4t.”

Ugyanakkor az 1870-es évtized nem hozott eredményt ebben, a jogdllam
kiépitése szempontjabdl igen fontos kérdésben. A Tisza vezette ellenzék hata-
lomrakeriilése utdn nem timogatta akozigazgatds birdi ellendrzés ald helyezését.
A kozigazgatdsi bizottsdgokrdl sz816 1876. évi V. torvénycikk a kormanyzat
szerint kettds céllal sziiletett. Egyrészt az dllamigazgatdsi és az 6nkormanyzati
érdekek helyi egyeztetésének elvégzésére volt hivatott, masrészt ettdl vartdk
akozigazgatdsi biraskodas problémdjinak megolddsit.” Hiszen részben fellebb-
viteli férumként mitkoddte egy sor tigyben (cselédiigy, gydmiigyek, népiskolai
tigyek, egyes addiigyek, katonakotelezettség aloli felmentések stb.), mésrésze
ahatdskorivitdk tertileti szinten valé eldontését végezte. Ugyanakkor a kozigaz-
gatdsi bizottsdg eljirdsa nem volt kontradiktdrius, és a tellebbezéseket gyakran
azoka tisztvisel6k biralték el, akik azt elsé fokon hoztak, azaz sem friggetlen, sem
elfogulatlan nem volt. A kozigazgatasi bizottsagok az akkori kormany allitésaival
szemben nem voltak képesck az dllampolgdrok hatékony jogvédelmét elltni,
amint ezt a févarosi bizottsagnak éppen a jogvédelem hidnyérdl kialakitott
elvi dllaspontja tikrozte is.*

Az 1877-es évjelentdsége

A kozigazgatdsi bizottsdgokkal Osszefuiggd vitak idején szellemi dttorésként
jelent meg Concha Gy8z8nek, a kolozsvari egyetem fiatal professzordnak®’
akonyve. A monogréfia alkotményelméleti és kozjogi dogmatikai alapokon

7 CONCHA 1877: 20.

CONCHA 1877: 16.STIPTA 1997a: 120.

" STIPTA 1997a: 121.

STIPTA 1997b: 12.

Concha Gy&z6 élete és munkdssiga dttekintésére lasd Kot Gyula bevezetd tanulmdényat.
In CONCHA 2019.
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allitotta fel a rendes birésdgok kozigazgatasi jogszolgaltatdsra vonatkozd
hatdskorének alapkovetelményét. Stlyos egyszeriisités lenne azonban, ha
¢ monogréfia éreékelését kizardlag a kozigazgatdsi biraskodds szervezete
koriili kérdésekre sztikitenénk le. A kotetben ugyanis akozjogi, kozigazgatasi
biraskodds valamennyi alapkérdését elemzi a szerzd. fgy vizsgalat ald keriil
az dllamhatalmak megosztésa és helyes értelmezése, a kozigazgatasi jog jogi
jellege, az egyéni jogok szerepe ¢és jellege a kozigazgatasban, a bird dllam-
hatalmi szerepe, a kozjog és maginjog elvilasztsa, valamint olyan jelentds
szakjogi kérdések, mint hogy a kozigazgatasi birdskodds megallapitisi vagy
marasztaldsi kereset és itélet rendszerére éptljon-e. Egyaltaldn ,kereset”
vagy ,panasz” felel-e meg jobban a kozigazgatasi birdi jogvédelem kévetel-
ményeinek, az alapjogok és a kozigazgatasi birdskodas hogyan figgnek ossze,
illetve a kézigazgatasi és a biraskoddsi tevékenység egyaltaldn 6sszekapcesol-
haté-e. Az is ellentmondana e munka maig haté tizenetének, ha a rendes
birésdgok kozigazgatasi hataskorée illetden egyszertien az ,angol rendszer”
sz6sz6l6jaként mutatnank be. Concha valéban helyeselte az angol megoldast
annyiban, amennyiben az a rendes birésigokra bizza a ,.kozviszonyokbdl”
folyé jogvitak elbiralasit, de kifejtette azt is, hogy az angol rendszer a kon-
tinensen nem (igy Magyarorszigon sem) alkalmazhaté.** O a kozigazgatasi
birdskodas kettds (dllamjogi és az egyéni jogokkal 9sszefiiggd) megalapozdsa
mellett jutott erre, a rendes birésagok hataskorére épil§ kozigazgatdsi birds-
kodast megvalésité llaspontra.

Akozigazgatdsi birdskodds — mint irja — szisztematikus (azaz rendszerszintti)
hatassal van az dllamra: a kozigazgatdsi birdskodds a torvényhozés és a végre-
hajtds kozotti harménia betetdzésée jelenti (az dllamnak tudniillik nem lehet
kétféle akarata: migaz egyik a torvényben kifejezett, a mésik a végrehajtasban
érvényesiil akarat). Concha szerint a torvények végrehajtdsa a miniszteri
feleldsséggel csak alegmagasabb szinten és csak dltaldnossagban van biztositva.
A mindennapi élet, a kozigazgatis szintjén ez csak a kozigazgatasi birdsko-
déssal lehetséges. Ez az allamjogi alap a kozigazgatasi birdskoddst ugyanakkor
teljeskoriien még nem magyarazza meg. Kell hozza a ,,maganjogias” megalapo-
z4s, amely az egyéni érdekkel is foglalkozik.** Ez a magdnjogias megalapozés
az egyéni érdeksérelem figyelembevétele. Az ezen alapuld, akozigazgatdsi pert
elindité magankereset az egyéni érdeksérelem figyelembevétele hidnyaban

22

CONCHA 1877: 112.
*» (CONCHA 1877: 103.
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felesleges is lenne, azaz az dllamjogi alap egyszertien hivatalbdli eljardst
tenne sziikségessé. Ilyen azonban egyik jogrendszerben sincsen, sét. Concha
Gy6z6 szerint tehat mind a kizardlag dllamjogi magyarazata a kozigazgatési
birdskodasnak, mind a kizarélag egyéni jogéllisbdl fakadd, azzal Gsszefiggd
magyarédzata ,elvont, egyoldald theoretizalds”. Az dllamjogi alap a kozigaz-
gatési biraskoddsnak csak kiils6 oka, és csak a kozjognak az egyén szdmara
meghagyott akaraturalom terén beliil, az egyéntél fuggd kikényszerithetdsége
magyardzza mega létrejoteée és a mikodésée.™

A kozigazgatds és a birdskodas elvilasztisanak lényegér tekintve (amely sze-
rinte abban 4ll, hogy egyik se végezzen olyan feladatot, amely alapfeladataval
cllenkezik, azaz a kozigazgatds semmiképpen ne itélkezzen jogok léte vagy
nemléte felett) Concha rdmutat a kozigazgatasi birdskodds angol rendszerének
helyességére: a rendes legfobb birdsdg, a King’s Bench itél, és igy abban a rend-
szerben a kozigazgatdsi jog a kozonséges jognak a tobbivel egyenlé egyik 4ga.*
A porosz és osztrak rendszer megoldasit, amely a kozigazgatasi jogvitak feletti
dontést olyan birdsagokra bizza, amelyeket a kozigazgatis befolyasa, hatalma
aldl kivettek, elvileg nem utasitja el. Véleménye szerint ugyanakkor az, hogy
arendes torvényszékek mellett szervezett killonbirésagokként szervezték meg
oket, arra utal, ,mintha a kozigazgatdst meghatdrozé jogot [...] a kozigazgatasi
jognak jogi elemeiben rejld alapelvnek lényeges kiilonbsége miatt kellett volna
mas férum védelme ald helyezni, mintha a kozigazgatisi jog, kiilsé anyagatdl
cltekintve, a jog 4ltal érvényre emelt szabadsdg, akaraturalom legfébb elvével
ellentétben, valamely més, nem tudom miné f&elv dltal lenne uralva, s ennélfogva
annak kiszolgaltatisa az emlitett akaraturalom elve szerint alakult magénjogot
administrdlé koztorvényi birdsagokra nem bizathatnék” E megoldds komp-
romisszumos jellegét kidomboritva jegyzi meg: ,,Csak a megalakulas kiilsé
feltételeinek kényszeritd hatalma, semmi esetre sem a kozigazgatdsi birdskodds
alapelve sziilte akozigazgatdsi birdsagoknak mai sszeallitdsat, s a kozigazgatasi
jog felett valé itélkezési hatalomnak a kozonséges birdsdgoktdl részben vagy
egészben val6 elvondsat” A biraskods szerepétalapvetdnek tartva kifejti, hogy
akozigazgatdsi birdskodds bevezetése és a kozjogok biréi védelmének elismerése
nemcsak az allamok ezkus jellegénck a kifejezddése és fokmérdje, hanem olyan
alapkévetelmény, amely a modern parlamentarizmusbdl és az dllamhatalom-
nak az alkotmdnyos alapjogokkal val6 korlatozasdbél fakad. Ez mér alapjaiban

** CONCHA 1877: 105.
* CONCHA 1877: 113-114. Concha tanulmdnyénak irdsakor, minthogy a trént kirdlynd

toleotee be, az emlitett torvényszéket helyesen Queen’s Benchnek hiveak.
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megvaltoztatta az dllam jellegét, ,,még inkabb fogja azt tenni a kozjogok biréi
védelme, az dllamot egyszer(i uralmi, hatalmi szervbél 6nmagat mérsékld, magat
egyéneiben ¢l6nek, ezeket magaval egyenld becsiinek tudé és a birdség altal
ilyennek is akaré jogi uralommé alakitva”*¢

Concha Gy6z6 mitvének megjelenésével egy idére esik ugyanakkor a koz-
igazgatési szakbirosagok Iétesitésére vonatkoz igény térnyerése is. Mind Kunez
Igndc cikksorozata a Jogtudomdnyi Kozlonyben, mind Gruber Lajos emlitett
munkdja is e véleményen volt, mar ami a tudomdnyos szerepléket illeti.

A rendes birésigok hatdskorérdl szélva Gruber megjegyzi, hogy egy¢b-
ként egyetlen korabeli megoldds koveti ezt a rendszert, az olasz. Anglidt
6 azért nem veszi ide, mert ott az adminisztricid és az igazsagszolgéltatds
nincsen elvélasztva egymastdl, és csak a legfels6bb fokon van Anglidban
akozigazgatidsi birdskodds a rendes birésagra bizva. fgy aztan Gruber maga is
csatlakozik a,specialis kozigazgatdsi iurisdictio”hiveihez.”” Felfogdsa szerint
nekik, azaz a kozigazgatasi torvényszékek hiveinek, feladatuk a rendes birdsa-
gok hatdskorée (,jurisdictidjat”) partolokkal megvivni. Vivien, egy korabeli
francia szakir6 érvrendszerére épitve, aki természetesen ellenezte a rendes
birésigok kozigazgatisi hataskorét, megéllapitja, hogy a rendes birdsigok
azért nem alkalmasak e feladatra, mert nincsen szakismeretiik, mert nem
ismerik a kozigazgatasijogot, és mert eljarasukban teljes maganjogi szemlélet
uralkodik az dllam helyzetét illet6en. Szakszertiség alatt félega szertedgazé
és osszetett tételes jogi anyag ismeretét értve, illetve azt, hogy a magin-
jogi bird a célszertiség és a méltdnyossig kérdésében itélni nem tud (illetve
nem fog tudni).

A pénziigyi kozigazgatisi killonbirdsag és a szervezeti
modellek kiizdelme: a Concha-Lénczy-vita

Az 1870-¢s évek végén még nem toreént meg az ellentétes nézetek titkozte-
tése, arra csak a szdzad nyolcvanas éveinek elején, a Magyar Jogaszgytilésben
lezajlott vita sordn keriilt sor. Ez a vita id8ben tulterjeszkedett a Pénztigyi
Birésag létrehozasinak évein, igy a vita elemeinek bemutatésa el6tt roviden
érdemes dttekinteni a pénziigyi kiilonbirdsag létrejoteét.

*  CONCHA 1877: 122.

*” (GRUBER 1877: 49.
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A pénzugyi igazgatas 1867 utani rendje, illetve annak rendezetlensége
kényszerit6 er6ként jelentkezett, és folyamatos javaslatok utin a képvisel6hdz
hatdrozattal kotelezte a kormdnyt a pénziigyi és kozigazgatasi birdskodas
irdnti torvénytervezet benyujtdsara 1879-ben. Miutdn a miniszterelnok 1880
februdrjaban maga vetette fel elészor, hogy 6néllé pénziigyi biraskodast kellene
bevezetni, 1880 mérciusdban dontote ugy az Orszaggy(ilés, hogy a jelentSsebb
eldmunkalatokat igénylé 4ltaldnos kozigazgatasi birdskod4s bevezetését nem
kell megvérni a pénziigyi kozigazgatdsi birdsiglétrehozésaval. Ezért utasitotta
a kormanyt, hogy ,még a kozigazgatdsi birdskodds kérdésének megolddsa
eléte készitsen javaslatot a pénziigyi birdskodds dllandé létesitése céljabol”>*
Ezen utasitisokbdl méga birdsigszervezetére vonatkozd konkrétumok nem
szarmaznak, de az 1880-ban a Beliigyminisztériumban 6sszehivott kozigaz-
gatdsiszaktandcskozds résztvevéi egyéreelmien a kitlon kozigazgatdsi birdsig
mellett szalltak sikra. Szintén ezt az irdnyt jel6lte ki az 188 1-ben megnyil6
orszaggyulés elé terjesztett #rdnbeszéd is, amelyben a , kozigazgatdsi birdsagok
felallitisa miel6bb eszkozlend8” uralkoddi elvdris is szerepelt.” A kormany
alral készitett elsé javaslat a szakmai és politikai kozvélemény helytelenits
allispontjin megbukott, hiszen az aktiv kozigazgatasi tisztvisel6kbdl, itél6-
téblai bir6kbol és laikus elemekbdl 6sszedllitani javasolt birdsiga fuggetlenség,
onallésag és partatlansig minden garancidjanak hijén volt.*

Ezutén az 1881. szeptemberben elkésziilt masodik javaslat osztrak hatdsra
egyfoku, ,fohivatdst’”, fuggetlen pénziigyi szakbirdsiglétrehozasit javasolta.
Bizottsagi vitak és tirgyalds utdn az Orszaggy(ilés képvisel6haza és a férendi-
hdz méjusban hagyta jéva a javaslatot, amelyet jaliusban hirdettek ki.*'
A korabeli értékelés szerint ezzel egy olyan sajétos szerv jott létre, amely
az akkor fennallé kozigazgatasi birdsigi rendszerek kozote egy 4j fajrat kép-
viselt. Azzal ugyanis, hogy a legfelsébb szinten szervezett, érdemi elbirdlasra
¢és nemcsak megsemmisitésre jogosult, egyetlen foku kiilonbirdsdgként
alakult, sem a rendes birdsagi szervekkel (Anglia, Olaszorszdg), sem a kiilon-
birésagként, érdemi elbirdlasra jogosult, de tobb fokozatban megszervezett
birdsdgokkal (Franciaorszdg, Poroszorszdg), sem az egyetlen foku, csak meg-
semmisitési jogkorrel rendelkezé birdsdggal (Ausztria) nem volt azonos. >

A vonatkozé hatdrozatokat ismerteti STIPTA 1997b: 13—-15.
STIPTA 1997a: 123.

> MARTONYI 1947: 189.

3 A részletekre ldsd STIPTA 1997b: 26—-32.

’* NEMETHY 1897: 5.
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Magén viselte mdr a Kozigazgatasi Birésigot majdan meghatarozé alapvet
jegyeket. Stipta értékelése szerint ez a biréi testiilet volt Magyarorszdgon
az elsé olyan jogvédelmi férum, amely az allami szervek dontéseivel vagy
mulasztdsaival szemben jogorvoslati lehetéséget biztositott. Megalakitasa
szemléleti attorést jelentett a hazai kozgondolkoddsban, hiszen elsé alka-
lommal érvényesiilt az dllami szféraban a birdsig feliilvizsgalati jogosultsiga
akozigazgatdsi dontésekkel szemben.

Mivel a pénziigyi birdsdg létesitése megalapozta a szélesebb (de sajnos
nem 4ltaldnos) hatdskort kozigazgatdsi birdsdg létrehozdsit, igy érdemes
ateekintentink a Magyar Jogdszgyiilésben megfogalmazott legfontosabb
érveket. Az 1989/90-es kozjogi rendszervéltozds utdni iddket is ideértve,
a magyar kozigazgatdsi birdsdg szervezerének ezt az alapkérdésée (ti.,
hogy a rendes birésdgok vagy kiilon e célra szervezett bir6sig lssa el azt
a funkcidt) igazdbdl itt vitatta meg ilyen alaposan a magyar jogdsztrsada-
lom.”* A rendes birésigoknak a kozigazgatdsi hatdrozatokkal 6sszefiiggd
jogvitdk elbirdlasira vonatkozd hatdskorének ilyen részletes kifejtésével
a magyar jogtudomany a torténeti modell ideje alatt a késébbickben adés
marad. A Kozigazgatdsi Bir6sag fennélldsinak 6tvenedik évforduléjin
rendezett, a birdsdg reformjardl sz6l6 Jogdszgytilésen talilkozunk csak tjra
elvi kifejtéssel, akkor Szabé Jézseftdl.

1881-ben Concha Gyézé elkésziti és benyujtja A kozigazgatisi bivdskodds
szabdlyozdsdndl mely elvek legyenck ivinyaddk a bivdi szervezet, a hatdskor
és az eljdrds tekintetében? cimli véleményét és inditvdnyat a Magyar Jogdsz-
gytlés dllandé bizottsdga dleal kittizote egyik kérdés felett.’* A szervezetre,
hataskorre, eljardsra vonatkozd nézeteit az alibbi javaslatokban 6sszegezte:

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

b) Alkottassék a rendes birdsdgi kereten beliil kétfoku birdi szervezet,
az els6 fok a kir. torvényszékekbdl, a masodik a kir. kuridbdl.

c) A kozigazgatidsi birdskodds a kozviszonyokbdl eredd dsszes egyéni alanyi
jogokra terjedd hatdskorrel ruhdzandé fel; az érdekek, a célszertiségi és dltald-
ban az 6sszes nem jogi tekintetek méltatasa kizarélaga kozigazgatast illetvén.

d) E hatdskor elvi dltaldnositds Gtjan formuldzandd.

¥ Avitdk tovdbbi bemutatdsira ldsd STIPTA 2016b: 555—561.
* Megjelent: a Magyar Igazsigligy XVI. kotetében, illetve: Hatvan év tudomdnyos moz-
galmai kozott, Concha Gydzd dsszegyiijtitt értekezései és bivilatai 1928: 318-399. (Miez

utdbbira hivatkozunk.)
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e) A kozigazgatasi birdskodds torvényes hatdskorében a rendes biréi hata-
lom teljével ldttassék el.

f) Akozigazgatdsi peres eljirds a gyorsasdgot és f8legaz olcsdsdgot biztositd
egyszerti formakkal szerveztessék a vizsgélati és targyaldsi elvek kombinacidja
alapjan, az eljaras kozvetlenségét megengedd, de nem kivétel nélkil kote-
lezé6 médon.”*

Mindez Conchénél (az 1877-es kdnyvébél fakaddan nem meglepd médon)
magabdl az dllam mikodésébél, illetve az egyes dllami funkcidk lényegébdl
kovetkezik. Amint irja, a térvény mint a nemzet akarata ,,megvaldsuldsra tor”
akdr ugy, hogy az egyesck jogtigyleteikben alkalmazzik, vagy éppen tartéz-
kodnak ajogrendbe titk6z6 cselekmények elkovetésétdl, akar az dllamnak kiilon
erre a célra (torvények végrehajtdsa) rendelt szervei tevékenysége titjan. Ennek
soran mind az egyesck (maganosok), mind az 4llam kozegei ténykedése ttjin
valamely pozitiv eredmény keletkezik. Annak megitélése, hogy ezen eredmény,
ez aténykedés akifejtett legfébb dllami akarattal (a torvénnyel) sszhangban
van-e, kiilon dllami funkciénak, a birdskoddsnak a feladatat képezi. A magén-
személyek és az dllami kozegek cselekményei kozotti kiilonbségek elismerése
mellett tehat kozos benntik a torvényellenesség lehetdsége. Az a funkeid, amely
acselekvés ésa torvény kozotti esetleges ellentétet megéllapitja, mindiga birds-
kodas lesz.*® Es mig e ténykedések mindig valamely eredményt hoznak létre
(konstitutiv jellegtick), addiga bird itélete mindig deklarativ, észbeli, logikai
természetd. (Annak végrehajtdsa mar nem az {télet természetébdl kovetkezik.)
Ez a birdskodds pedig a ,torvény megval6suldsdnak minden téren sziikséges
mozzanata’,”’ a ,,torvény végrehajtasinak mindig végsd eszkoze”® szitksé-
ges komplementuma a kozigazgatdsnak. Ebbél kifolyélag Concha tagadja
az dllamhatalmak megosztdsdnak, elvilasztdsinak merev felfogdsdt, és azt
a birdsig telé relativizilja. Mondvén, hogy a kozigazgatds és a birdskodas
csak annyiban vélasztatott el egymastél, hogy a kozigazgatds nem itélkezhet
maganjogi és biintetdjogi viszonyokban, miikodését csak kozviszonyokban

Hatvan év tudomdnyos mozgalmai kozott, Concha Gydzd isszegyiijtite értekezései és bivilatai
1928:399.

Hatvan év tudomdnyos mozgalmai kozott, Concha Gyozd isszegyiijtite értekezései és bivilatai
1928:319,321.

Hatvan év tudomdnyos mozgalmai kozott, Concha Gyozd isszegyiijtite értekezései és bivilatai
1928:323.

Hatvan év tudomdnyos mozgalmai kozott, Concha Gyozd isszegyiijtite értekezései és bivilatai
1928:324.
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fejtheti ki, ellenben a birdskodés ki kell hogy terjedjen a kozigazgatasra is,
hiszen itt is — mint fentebb lictuk — mindig szitkség van a cselekvés torvé-
nyességének megitélésére.

Concha egyébként sorra vette azokat az 4ltala ismert okokat, amelyekkel
a rendes birdsigok kozigazgatasi hatdskorét ellenz6k szoktak érvelni, szdm
szerint tizenhatot, és sorra megcdfolja 8ket. Ezek kéziil most a fajsulyosabbakat
vegyiik szemiigyre.

Az allam erkolesi méltdsaginak és tekintélyének sérelmét okoznd, hakozegei
bir6sdg elott kellene szimot adjanak ténykedéseikrél azon alattvaldknak,
akiknek egyébként parancsolni szoktak, sz6l az érv. Ez természetesen nem
igy van, ellenkezik Concha professzor, az dllamot éppen magasabb erkolesi
szintre emeli, ha megengediaz egyéneknek, hogy aktusait birésageléte vitassak,
hiszen az egyén az dllammal szembeni viszonydban nem sziinik meg 6néll6
lenni. Az egyén alldsa (helyzete) a szabad 4llamban jogi jellegti, maganjogi
jogallasdhoz képest kozjogi jogalldsa annyiban tér el, hogy ajog tartalmat adé
akaraturalom terjedelme kisebb, és a kozjogi célhoz kototeség altal korlato-
zott. Mindezt egyébként részletesen kifejtette korabbi, korszakos jelentéségti
muvében is.>

A kovetkezd (arendes birdsdgok kozigazgatasi hatdskore elleni) érva végre-
hajté hatalom ondllésiginak sérelmétlitja abirésagbeavatkozésa dltal, ,marpedig
ahatalmak 6néllésdga a szabadsig biztositéka”. Ehhez a korabeli francia felfogds
alapjan kapcsolédé érv, hogy a kézigazgatasi jogvitds tigyek feletti itélkezéssel
a birésag kozigazgatassa valnék. A hatalmak elvélasztiséval osszefuggésben
Concha felhivja a figyelmet arra, hogy az allamhatalmak tényleges elvalaszts-
sit eddig egyetlen allam sem vitte véghez. Majd rédirdnyitja a figyelmet, hogy
a hatalmak elvalasztasa bizonyos dllami szervezetek kozotti merev hatdrvonal
huzésa helyett sokkal inkdbb ,,az dllamélet funkcidinak értelmi absztrakei6
tjin vald megkiilonboztetését” jelenti, ,mely absztrakcionak azonban kiilondés,
csak egy-egy funkcidt gyakorlé organum a valésagban nem mindenkor felel
meg’,* ezért sincs e szervek merev elvélasztdsanak indoka. A végrehajté hata-
lom pedig Concha felfogdsiban nem azonos a kozigazgatissal, ez utdbbi annak
csak része. Megkiilonbozteti tehat azt a tevékenységet, amely hatalmi jellegt,
amely ,,torvény foganatositasira szabdlyokat, utasitdsokat adhat, torvényeket
potolhatja, sét felel8sségalate sziikségesetén fel is fiiggesztheti [... ] kinevezheti
¥ Hatvan év tudomdnyos mozgalmai kozott, Concha Gyozd isszegyitjtite értekezései és bivilatai

1928:328-329, valamint CONCHA 1877: 49, 122.
#* CONCHA 1928 [1881]: 330.
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az egyéneket, kikre a kozigazgatdsban vagy a birdi szervezetben sziikség van”.
Ez tehatavégrehajtd hatalom, migaz éllamivégrehajtas tobbi teendbje szerinte
pusztin igazgatdsi jellegli, igy a végrehajté hatalom mellett végrehajtd, azaz
kozigazgatasi hatdsdgokrd van szé. fgy arendes birésagok dltali feltilvizsgalat
avégrehajtd hatalmat nem is érinti.

fgy mikor a birdskoddst nem a végrehajté hatalommal allitjuk szembe,
hanem az igazgatissal, eljutunk arra a francia jogtudomanybdl ered$ kovet-
keztetésre, miszerint itélni a kozigazgatds felett annyi, mint igazgatni,
és a kozigazgatasi birdi hataskor sziikséges kiegészitése a kozigazgatasi cse-
lekvésnek.* Céfolata szerint az dllami funkcié mindsége a dontd, ez hatdrozza
megannak természetét. A bird — szerinte — barmely tigyet is hoznak elé eldontés
végett, legyen annak targya akar politikai, akar k6zigazgatdsi természetd, bird
marad, és nem vélik politikai vagy kézigazgatdsi hatdsagga. Kedvenc példdjaval
illusztralva: ,,[ V]ajjon a magdnjogi perekben itél8 bird, mid6n bérleti szerz8dés
felett itél, bérlé vagy széllit6 lesz-¢ 27 A birdi miikodés célja és formédja eleérd,
még ha a kozigazgatasi intézkedés felett itél is, nem adminisztrativ jellegt.
Szerinte a kozigazgatds és a birdskodds elvélasztdsat éppen azéltal érhetjitk el
(haezacél), haa kozigazgatisbdl a birdskodds legképtelenebb faja, az 6n-
birdskodas [ti a kozigazgatds onbirdskoddsa] kizératik”.

Jol latszik, hogy Concha ezeknél az elemzéseknél nem tanusit figyelmet
— amint ezt majd Lanczy a szemére is veti — annak, hogy a kézigazgatis is
jogalkalmazé tevékenység® és annak sem, hogy a kozigazgatisi birdsig elé
keriil8 tigyben végleges dontés, az anyagi joger8hatds és a végrehajthatdsig
jellemzdivel rendelkezd hatarozat csak a birésig eljardsiban keletkezik. Igaz,
ez utdbbi kérdés behaté vizsgilatit majd csak a szdzadforduld utdn végzi el
amagyar kézjogtudomany.* Ugyanakkor Concha — amint ezt a rendes bird-
sdgok hatdskorének kozigazgatast lassitd jellegére reagélva kifejti — abbol indul
ki, hogy ez a birdskodds a kozigazgatdsi intézkedés (hatdrozat) végrehajtdsa
utdn torténne. A kozigazgatds parancsdnak el6bb engedelmeskedni kellene,
és csak azutdn jutna a birdsdg abba a helyzetbe, hogy itéletet mondjon.*

#,Jugerle contenticux administrative, c'est encore administrer; la jurisdiction administra-

tive est le complément nécéssaire de action administrative.” Lisd DucrocQ: Cours de
droit administratif, 1869. Idézi CONCHA 1881:333.

CoNCHA 1881:337-338. CONCHA 1877-ben ugyanez a példa mezégazdasdgi termeldvel.
¥ LANCZY 1883:13.

# TOMCSANYI 1916: 84.

* (CONCHA 1881: 340.
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A kozigazgatési birdskodas kozponti, alapelv szintt kérdései kozé tartozik
amérlegelésrevonatkoz6 hataskor (a diszkreciondlis hatalom) és akozigazgatasi
alanyijogok megitélése. Szontagh Vilmosnak egykésébbikorban megfogalmazott
véleménye szerint akozigazgatasi birdsag szervezése kortili ,,harcok” a kozigazga-
tés ,akcioképessége” felett folytak. Ennck az akcidképességnek a szabad belatas
(a diszkreciondlis elem) pedig fontos alkotérésze.* A diszkrecionalis jellegti
dontések felulvizsgélata alapvetden hatdskori kérdés, igy az arrél sz616 részben
visszafogok rd térni. Itt egyel6re a rendes birdsdgok ilyen kérdések (azaz a mérle-
geléses dontések) vizsgdlatdra vald alkalmassagérol van szo.

A kozigazgatasban — idézi Concha az ellenérvet — tulnyomdak a cél-
szerliségi, diszkreciondlis elemek, a torvény dltal objektive nem védett érdekek.
Ennélfogva a kozigazgatdsi intézkedések térgyaban felmeriilt vitdk nagy része
nem is jogvita, s igy azok eldontésére a rendes birdsdgok nem alkalmasak.
A fentickbdl kovetkezik az is, hogy a kozigazgatast szabalyozé térvények
nem is hoznak létre valddialanyi jogokat. A korabeli nyugat-eurdpai szabalyok
ésjogtudomanyi dllispontok részletes elemzésével jutott el oda Concha, hogy
igenis vannak a kozigazgatasban alanyi jogok, a kozigazgatasi torvényekbdl
szarmazhatnak az egyesckre jogosultsagok. A diszkreciondlis elem esetén
pedigarra figyelmeztetett, hogy — bar annak szerepe a kozigazgatdsban vitat-
hatatlan - a diszkrecionalis hatalommal val6 visszaélés ellen mindig meg kell
teremteni a védelmet, és annak elbiralisa mar biréi logika kérdése lehet.*”

Végiil is a diszkrecionilis elemek elbiralasinak kérdése, a kozigazgatdsi
birdskodashoz szitkséges kiilonleges, kozigazgatisi szakismeret kovetelménye,
akozigazgatisi jogvitak elbirdldsihoz szitkséges gyors eljéras, a rendes birdsdgi
eljardskoltséges volta, a kozigazgatisi eljéras eleve ellendrzott, kontrollalt volta,
ami az utdlagos biréi feliilvizsgalatot feleslegessé teszi, és a kozigazgatdsi hatdss-
gok részre nem hajlé jellegére vonatkozé érvek sem gydzték meg dt, igy sommés
megéllapitdssal zarta érvelésének ezt a meghatdrozo részét: ,Mindezeknél fogva,
akdr az dllamnak részeitdl, az egyesekedl kiilon vett érdekét, akdr az egyeseknek
az Osszességtol elszakitva képzelt igényeit vegyiik is kiinduld pontdl, azt kell
véleményezniink, hogy a kozigazgatisi jogviszonyokbdl evedd jogvitik eldontésével
a jog természet szerinti Orei, a rendes birdsagok rubdzanddk fel.”+

Miel6tt tovabblépnénk a kézigazgatdsi birdsag szervezetére vonatkozd
vita dttekintésében, még egyszer hangsulyozni kell annak egészen a hetedik
*  SZONTAGH 1928: 102.

7 CONCHA 1881:343,354.
#  CONCHA 1881: 363 [kiemelés az eredetiben].
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Alaptorvény-médositisig (2018) fennalld jelentdségét. A vita egészen a Koz-
igazgatdsi Birdsag feldllitasaig folyt egyébként, de értelemszertien a birdsag
mikodésének megkezdésével aszervezeti kérdés elddlt. Onnantdl fogva a biré-
sig szervezetének, hatdskorének a reformja, illetve kiterjesztése foglalkoztatta
azelmélet szakembereit. Az 1945 utdniidé nem volt alkalmas a nyilt tudoményos
vitalefolytatdsra. A rendes birdsdgok hatiskorének hive, Szabd Jozsefa Birdsig
megsziintetésének elérevettilé drnyéka alatt mar a kozjogi biviskodds fiigget-
lenségére helyezte a hangstlyt a demokricia védelmében, és teljes mértékben
mdsodlagosnak itélte azt, hogy e funkcidt az ,llam torténetileg kialakult birdi
szervezete ldssa-c el vagy e célbél létrehozott kitlon biréi rendszer”.* A kéozjogi
rendszervéltds eldtti évtizedben pedig — amellett, hogy az dllamigazgatdsi hats-
rozatok birésagi feliilvizsgalatdnak tobb reformtervét kidolgoztak — nem folyt
vita. E javaslatok nem a nyilvinossag, hanem egy szakmai mithely vagy a poli-
tikai dontéshozok szamara késziiltek.*® A rendszervaltozas utdn a kozigazgatasi
kiilon- (vagy éppen nem kiilon) birdskodas sziikségességének a kérdése a kozjogi
reformtervek egyik kozponti kérdéskore maradt egészen addig, migaz Orszag-
gytilés meg nem alkotta azt az alkotmdnymddositast, amely bevezette a rendes
birdsig és a kozigazgatdsi birdsag, valamint a rendes birdsagi szervezet és akoz-
igazgatasi birdsagi szervezet fogalmakat. Az Alaptorvény nyolcadik médositdsa
(2019) azonban , helyredllitotta” az egyetlen és egységes birdsigi szervezet alkot-
manyi rendszerét és kovetelményét, sem alsobb foku kozigazgatisi birdsagok, sem
aKozigazgatdsi Fels6birdsdg (arrdl, hogy ez miére nem ,legfelsébb” kozigazgatasi
birésdglett volna, most inkabb ne nyissunk vitat) nem létesithetd, nem hozhat6
létre mai alkotmanyos rendszeriinkben, Gjabb Alaptorvény-modositds nélkiil.

Visszalépve a 19. szdzad végi vitaidejére, a Magyar Jogaszgytilés dltal végiil
is mindossze két szavazattobbséggel elfogadott’ javaslatot Ldnczy Gyula ter-
jesztette tehdt el8. Lanczy — csaktgy, mint Concha — a birdsig szervezetének
kérdését tagabb osszefiiggésbe helyezte, kereste mindazon médozatokat és el§-
feltételeket, amelyek a kozigazgatasi jogvédelem megteremtéséhez vezethetnek.

Lénczy hat részre osztotta javaslatait. A gyilés nem mindet fogadta el,
természetesen az elfogadottak szdmitanak:

# A Kozigazgatdsi Birosdg reformja 1947.
Lasd példdul NIGRINY 1984: 8; BALAZS-BALOGH-MIHAJLOV 1988; A kizigazgatds
[fejlesztésének tudomdnyos vizsgilata orszdgos szintli kutatdsi fbiviny tudomdnyos eredmé-

50

nyei (1981. janudr 1. — 1985. december 31.) 1986; Az dllamigazgatdsi hatdrozatok birésagi
feliilvizsglata tovabbfejlesztésének néhany kérdése 1988.
Nyolcadik magyar jogaszgytilés VII. A kozigazgatasi birdskodds 1882.
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L1111 A kozigazgatasi jog terén a kozigazgatdsi biraskodds intézményének
megalapitdsa egy hatédlyos [értsd: hatdsos] egységes birdsdgi szervezet teremtése
altal eszkozlends, melynek hataskore az éllami és onkormdanyzati igazgatds
osszes dgaira, jelesen a pénziigyi birdskoddsra is kiterjed.

IV. Ezen kozigazgatisi birdskodas gyakorlisa kozigazgatasi szakbirésigokra
ruhdztatik, melyek rendszere a kovetkezd elvek alapjén alakitandé: [...]”

Ezt a szakbirdsagi rendszert — javaslata szerint — minden torvényhatdsigban
elsd folyamoddsu (azaz elséfokut) kozigazgatdsi torvényszékek és kozigazgatdsi
fétorvényszék alkotndk. Az elséfoku birdsdgokban mind az allamigazgatdsi, mind
az onkormdnyzati, mind a biréi elem kelld médon érvényesilne, egytitt a birdi
fuggetlenség, ,.érdekeletlenség” és igyképességbiztositékaval. Miga f8torvényszék
akiralyi Curia tagjaival egyenrangt birakbol, a biréi fiiggetlenség minden bizto-
sit¢kdval és attribatumaéval szervezédne. A kézigazgatdsi torvényszék valamennyi
vitds kozigazgatdsi jogviszony elbiraldsira hataskorrel rendelkezne, dontéseinem
csupan semmitd jellegtick, hanem tigydontdek és ,végrehajtdsi hatllyal birdk”
lennének. A fétorvényszék emellett a végrehajté hatalom altal kibocsétott ren-
deletek ,jogérvényességének” vizsgdlatira is hatdskorrel birna.**

Linczy Gyula rendkivil ambiciézus, mint lathaté, még normakontroll
hataskort is feltételezd javaslata mogott az alabbi érveket hozta fel. Szerinte
akor parancsol¢ sziiksége inditottaarraaz Orszdgos Jogdszgytlést, hogy a koz-
igazgatdsi birdskodds megszervezését napirendjére tiizte, hiszen ,a kozjog
ésakozigazgatasi jog terén a szerzett jogok targyilagos érvényesiilése és birdi
védelme hidnyos, szervezetlen, s inkdbb a véletlen kedvezésétdl fiiggd, mint
szildrd intézmények 4ltal biztositott [...] A magyar dllampolgar a kozjogi
batorlét és kozigazgatasi jogvédelem tekintetében mintegy »a leveg6ben
fugg«.”>* A kozigazgatisi jogvédelem szitkségességének Conchaval egyébként
egyezd megéllapitisa utin merében més kiindulépontot vesz. A kozigazga-
tdst Ldnczy is mint ,miikodést” tekinti, csakhogy mas jellemz8 mindségeit
is figyelembe veszi. Allispontja szerint a kbzigazgatdsban a jogrend fenn-
tartdsinak és emellett a jogeszme érvényesiilésének elsédleges szerepléje maga
akozigazgatas, avégrebajtd hatalom. Ez akozigazgatds Concha dlldspontjdban
ténykedésre, a kozérdek megvaldsitasira hivatott kozegeket jelent. S amint
a kozigazgatisban is felmeril a jogok kérdése, annak elbiréldséra a rendes
birésagot latja hivatottnak.

* LANCZY 1883:35—36.
% LANCZY 1883:5-6.
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Lénczy Gyula figyelmeztet arrais, hogy jogallamban a végrebajtds kozege
iselsésorban torvényt alkalmaz. Az a Concha-téle merev hatdrvonal akozigaz-
gatdsi ,puszta cselekvéség” és a birdi logikai torvényalkalmazas kozott nem
létezik. A kozigazgatisi torvényalkalmazas is tartalmaz logikai szubszumpcids
miveletet, és a birdi tevékenység soran is kell ténykoralményekrél és ténybeli
viszonyokrél rendelkezni. S6t, a bir6 a legtobb jogrendszerben bizonyos
méreékd diszkreciondlis hatalmat is gyakorol, bar a birdi és a kozigazgatdsi
mérlegelés nem azonos, és a mérlegelés a kozigazgatdsban inkabb ,vezér-
tényez8”>* A végrehajtd hatalmat — Lanczy szerint — a modern jogrendszerek
nem degradaljik egy ténykedd fél alldsira, hanem ,,a kozérdek terén ajogrend
megvaldsitdja, s eljirdsaban jogelvekhez kotot, szerzett jogok tiszteletben
tartdsdra kotelezett”. A Concha éltal helyeselt és példaként hozott angol
kozigazgatasi rendszerbél Lanczy ellentétes kovetkeztetést vont le, 6 ugy
latja, hogy az ,angol kozigazgatdsi jog egyaltalan nem a rendes birdi hatds-
korbe utalt, hanem [...] akézigazgatdsi 5nkormdanyzat keretében foganatos™**
Abbol az alaphelyzetbdl, miszerint a kozigazgatis jogszertiségének biztositdsa
az llamnak is érdekében 4ll, és emellett az egyén jogainak is legfébb biztositéka
(azaz ¢ jogoltalom kétoldaltr), azt a kévetkeztetést vonja le (Rudolf Gneist
nézeteinek hatdsaalatt), hogy e jogvédelem masnemi hatésdgokat, fokozatokat
és eljardsi szabélyokat igényel, mint a maginjogok oltalma.

Ezen alapelv mellett a kiilon szakbirdsdgok 1étesitését 6sztonzé érve az, hogy
adiszkreciondlis elem jelenléte miatt a kozigazgatasi tigy megitéléséhez a puszta
torvényismeret sosem lesz elég. A kozérdeknek akozigazgatasi perben az alanyi
jogok és érdekek mellett valé érvényesitése, a maganérdekkel valé 6sszhangba
hozatala is kiilonleges birdi szervet igényel. Nem is szélva a kozigazgatasi tigy
eldontéséhez feltétleniil szitkséges kozigazgatasi gyakorlatrdl és ,,érzékrél”,
amelynek azért is van nagy szerepe Lénczy felfogdsiban, mert szemben Concha
feltételezésével, a kozigazgatasi perben egyéltaldn nem mdsodlagos a ténydillds
tisztdzdsa. A kozigazgatdsi eljirds (korabeli) rendezetlensége (azaz torvényi
szabdlyozatlansdga) okdn a magénfelek folyamodésai, panaszai leggyakrabban
ahibés tényélldstelvétel koril forognak, igy Linczy szerint aleendé kozigazga-
tési birésagoknak az orszag lakosaira nézve gyakorlati haszna csak akkor lesz,
ha legalébb elsé fokon ,,a pervitak alapjét képezd hivatali ténydlladékok ellen

* LANCZY 1883:12—13.

% LANCZY 1883: 14, 16. A King’s Bench legfelsébb kozigazgatdsi torvényszéki eljarasval
osszefuiggésben pedig rimutat annak specidlis jellegére, amely inkdbb emlékeztet a régi
magyar kirdlyi kancelldria ,,mandatumaira’, mint a hétszemélyes tibla dontéseire.

266



A magyar kozigazgatasi birdskod4s kezdetei és a Concha—Lanczy-vita jelentésége

emelt panaszok és kifogdsok megbiraldsitdl el nem zarkézik”*¢ Es chhez kap-
csolédik Lanczy azon javaslata, amelyet végul is a Jogdszgytlés nem fogadott
el, hogy a birdskodds bevezetésével egyiitt a kozigazgatasi eljirds szabélyait
mind az 6nkormdnyzati, mind az dllami igazgatds minden fokdn torvényileg
rendezni (szabélyozni) kell. Az elséfoku eljiras szabalyozottséga, szabalyszert-
sége és szakszerlisége — véli — 6vni fog a fellebbezési jog thlzott hasznélatatdl,
amely — akkor is — ,,birdi és korményzati rendszeriink egyik betegsége” volt.”

A mikodését 140 esztendeje, 1884. februdr 27-én megkezdé Pénzigyi
Kozigazgatdsi Birdsdg jelentds hatdst gyakorolt a vita utdéletére, azaz az ese-
mények tovédbbi menetére. ,Eza testiilet — hatékony miikodése révén — igazolta
létjogosultsdgie, és fontos érveket szolgaltatott a kozigazgatasi jogvédelem
szervezeti korszertisitéséhez és hatdskorének kiterjesztéséhez.”** Ennek ellenére
a pénziigyi biraskoddsrél sz616 torvény megalkotdsa (1883 ) utdn még #iz hosszii
esztendinek kellett eltelnie ahhoz, hogy az 4ltalinos hatdskort kozigazgatasi
birésigokrol szél6 torvényjavaslat egyaltalin megsziilessen, s onnan mégujabb
hdromnak, hogy ajavaslatbél az eredetilegjavasolt megoldéstdl igencsak eltérd
intézményt létrehoz6 torvényt az Orszdggytlés megalkossa. Az élénk, mar-
mar 4d4z, parlamenti, politikai vita mellett folyt a nem kevésbé szenvedélyes
tudomanyos diskurzus is. A Magyar Jogdszegylet 1891 tavaszan kimerit6en
foglalkozott a leendd birdsigok hatdskorével. Majd a torvényjavaslat 1893-as
megsziiletése utdn 1894. janudr—februarban Gjra. Kilon felvonast képezett
atorvényjavaslat készitdjének, Némethy Kérolynak Concha Gy8zével folytatott,
személyeskedéstSl sem mentes vitdja. De ez a vita mar egy masik lapra tartozik.

Most taldn elég annyit leszogezni, hogy a kozigazgatisi birdsig szervezeti
kiilondlldsa, akozigazgatdsi birdskoddsnak a rendes (azaz a nem kozigazgatasi)
birdskod4stol valé elkiilonitése nem jogalkotéi szeszély vagy személyes ambi-
cié kovetkezménye volt, hanem a megoldés kidolgozasakor, mint az dllami
mikodés alapkérdésétaz adott kor legkivaldbb ,,szakférfiai” érett tandeskozés
térgyavé teteck, érveiket titkoztették, amelynek elemeibdl, dilemmaibdl mai
korunk dontés-el6készitbi és dontéshozdi is okulhatndnak.

LANCzZyY 1883: 21. Ugyanezen indokkal foglalta el ugyanezt az lldspontot a kozigazgatasi
birésdgok hatdskorérél késdbb rendezett vitdban Csillagh Gyulais. Lésd CSILLAGH 1891: 4.
7 Ajavaslatraldsd 24. és 36. [IV. ) alatt].

STIPTA 2017a: 99. Tovdbbi igen érdekes adalékokkal szolgdl a pénziigyi birdsdg elsd
vezetSjének életérdl és munkdssagarol STIPTA 2017b: 225-23 5. A pénziigyi kozigazgatasi
birdskodds egészének ismertetésérél lasd szintén STIPTA 2019.
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