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Polgari kori
kozigazgatasunk torténeti jellemzoi

Historical Characteristics of our Public Administration

Osszefoglalds

A tanulmany a kézigazgatasi rendszerre meghatarozo lényegi jellemzék rovid ismertetésére
vallalkozik. A polgari nemzetallam és jogallam korrelaciot tekintve hangsilyozza, hogy az
allamot jogi szervezetnek kell tekinteniink. Az allam a jog formai kozott, a jog altal 1étesitett
kozintézmeények 6sszehangzé mikodésében létezik. A kiegyezést kévetéen pedig a felelés kor-
many ¢és a megy¢k viszonyat végil a centralista, municipalista politika teoretikusai hataroztak
meg. A kozigazgatas fejlédéstorténetének kiillonds vonasa, tovabba az énkormanyzati ¢és az
allamigazgatasi hataskor kettéssége, s a varos korabbi jogi formacioi helyébe 1ép6 kizarolagos
kozség, mely a torvényben elbirt szervezetében mikods helyhatosag Igen sajatos tovabba
koltségvetési jogunk alakulasa, noha a korabeli Eurépa valamennyi budget elemét, az angol, a
francia és a német modellbdl meritette. Ugyanigy kiemelendé jellemzdéként hangsulyozzuk a
nemzetallam attribatumat, a joghoz ké6tottség principiumat, s az osztrak-német mintavétellel
felallitott Ké6zigazgatasi Birosagot. Ugyancsak magyar jogfejlédési sajatossagként értékelendd
a térvényhozasi felhatalmazason alapul6 kozigazgatasi szankcional6 eljarasunk is.

Kulcsszavak: jogallam, centralista - municipalista dichotémia, allamhaztartas - budget jog,
joghoz kotottség, Kozigazgatasi Birdsag

Summary

The study undertakes to provide a brief description of the essential characteristics defining
the public administration system. Looking at the correlation between the civil nation-state
and the rule of law, he emphasizes that we must consider the state as a legal organization.
The state exists between the forms of law, in the coherent operation of public institutions
established by law. After the compromise, the relationship between the responsible govern-
ment and the counties was finally determined by the theorists of centralist and municipalist
politics. A special feature of the history of the development of public administration is also

Pror. DR. MATHE GABOR , az allam- és jogtudomanyok habilitalt doktora, professor eme-
ritus, ELTE Allam- és Jogtudoményi Kar; Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, Allamtudo-

manyi és Nemzetkozi Tanulmanyok Kar (mathe.gabor@uni-nke.hu).

178



Polgdri Szemle - 18. é&folyam 4-6. szdm

the duality of municipal and state administration powers, and the exclusive municipality that
replaces the previous legal formations of the city, which is a local authority operating in the
organization prescribed by law. The development of our budget law is also very specific, even
though it drew on all the budget elements of contemporary Europe from the English, French
and German models. In the same way, we emphasize the attribute of the nation-state, the
principle of being bound by law, and the Administrative Court, which was set up based on
the Austrian-German model. Our administrative sanctioning procedure based on legislative
authorization should also be evaluated as a characteristic feature of Hungarian legal devel-
opment.

Keywords: rule of law, centralist - municipalist dichotomy, public administration - budget
law, legal obligation, Administrative Court

BEVEZETES

A magyar kozigazgatastudomany kiemelkedd professzora: Lérincz Lajos 1999-ben, akadé-
miai sz¢kfoglalojanak évében a t6bbi kozott ezzel a gondolattal érzékeltette az 6sszehasonlitd
metodikaval késziil6 modellvalasztas alternativajat. ,,Mindaz az eklekticizmus, ami a kézép-
és kelet europai orszagok jelenlegi igazgatasi intézményrendszerében megfigyelheté nemcsak
a kiilonb6z6 korszakok egymasra rakodasabol fakado szikségszert és elkertilhetetlen torténe-
t1 6rokség, hanem a tajékozodas nagyfoki hianyanak is jele.”

Nos a magunk részérél — hic et nunc — a sziikségszerti és elkertilhetetlen torténeti tradi-
ciokroél szeretnénk szolni, kiemelve néhany altalunk fontosnak tartott jellemzét, mell6zve a
hivatkozott tudashiany mas nyomaszté jegyeit.

NEMZETALLAM — JOGALLAM

Jelenkori adllamunk alkotmanyos jogallam. XIX. szazadi nemzetallamunk pedig torténeti
alkotmannyal bir6, az allami berendezkedés lényegét, egymasra épiilé torvények sokasaga-
val kifejezé jogéallam. Ez az az alkotmanyos monarchia, melynek alapeszméje a rex regnat,
sed non gubernat formula! A parlamentnek felel6s kormanyzas a jogallam principiuma.
Az allam ugyanakkor nem més — Kant formulajaval — mint az emberek 6sszessége a tor-
vények uralma alatt. A szabadnak ¢és elidegenithetetlen jogokkal sziletett ember, abbéli
allapotanak szavatolasara tarsadalmi szerzédést kotott. Ebbdl kovetkezik egyfeldl, hogy a
szuverén, az onmaga folott uralkodé nép képvisel§jeként létrehozza a népszuverenitas le-
téteményesét a parlamentet, amelynek az a funkcidja, hogy elére kiszamithato, tervezheté
viszonyokban rogzitette a magatartasi szabalyokat, s garantalja a szabadsag és a tulajdon
szentségének érvényesiilését.

A monarchia és a parlament kapcsolataban pedig a felel6s kormanyzas terhe a kormanyra
harul. A centralistak, a doktrinerek ezért erés kézponti kormanyhatalmat akarnak, s a fejedelmet
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megilletd szuverenitas és a népszuverenitas kozott egyensulyi allapot fenntartasara torekednek.

A Rousseau-féle tarsadalmi szerzédésen és a népszuverenitason nyugvo allamelmélet mellett
a masik a nemzetallam elmélete, amelyik az allamot az ember tarsas 1ény mivoltabol fakadéan
torténelmi adottsagnak tekinti. Akarmelyik allamelméletet vessziik is allamszemléletiink alap-
jaul, az allamot jogi szervezetnek kell tekintentink. Az allam a jog formai kozott, a jog altal
létesitett kozintézmények dsszehangzé mikodésében létezik. A nemzetallam iskolapélddjat pe-
dig a magyar 4llam 4llitja elénk — hangstlyozza Molnar Kdlman az Allamelméletek a tételes
alkotmanyjogban c. tanulmanyéban. ,,A szent korona tanara felépitett allamszervezet szinte esz-
ményi tokéletességben valdsitja meg az allami életnek azt a formajat, amely a nemzeti akarat
érvényesulésének a lehetdségét kelloképpen biztosiga.... Mig egyrészt a nemzeti énrendelkezés
nagy elvét viszi bele az allam Osszes intézményébe, masrészt a nemzet jogi fogalmanak a felépi-
tésével gondoskodik arrdl, hogy a volonté générale érvényesiilhessen.” A nemzetallamban pedig
a,,...népképviselet a nemzetnek az a szerve, amely a k6zosség, a nemzet érdekében, s olyképpen
van megszervezve, hogy a sokszor széthuzo, sokszor a kozérdekkel ellentétes részérdekek folé
emelkedve, a nemzeti érdeket vildgosan és tisztan legyen képes felismerni, megallapitani és meg-
valositani, s igy kozvetve tagjainak/polgarainak tagabb szemhataron nézett valodi érdekeit is a
leghat¢konyabban szolgalni.”

Am a nemzeti 6nall6 létért folytatott 6rokés kiizdelem magyarazhatja csak allami létiinknek
mas népeknél elé nem forduld kilonleges jelenségeit, ahogy azt a magyar politikatudomany
megalapitja Concha Gy6z6 hangstlyozta. Ezeket a ,kiloncségeket” f6ként az orszaggyilés, a
kormany szerepét a megyékkel ellenstilyozni kivano politikusaink képviselték. A centralista-mu-
nicipalista dichotomia azonban ma is toretlentl jelen van kozigazgatasi gondolkodasunkban.
Jogos lehet a kérdés: mi magyarazza példaul az 1848:1II1. tc. utan is viragzé megyerendszert?
Concha okfejtésével vilagos valasz adhaté: az orszag tertiletének ,federaciéra térdelése”, ami
azonban fiiggetlenséget nem biztosit, de lehetetlenné teszi a nemzet leglényegesebb feladatainak
a megoldasat: a kozszikségletek kielégitését és ezek igazgatasaban a jog biréi oltalmat.

FELELOS KORMANY — MEGYEK

A felelés kormany és a megyék alterald szerepét jol jellemzi, hogy a kiegyezést kévetéen a
torvényhatosagok eredeti kompetencigjat megtartottak, s a minden idék legszebb 6nkor-
manyzati targya kormanyrendelete — 1867. aprilis 10-én kelt intézvény — a politikai erék
becses kompromisszumaként kimondta, hogy a koztorvényhatésagok onkormanyzata mellett
az orszagos onkormanyzatnak is teret kell adni, ezért cserébe a kormany szavatolja a tor-
vényhatosagi autonomiat, amde elvarja a viszonossagot résziikrél. Ez a parhuzamossag még
messze elmaradt attdl, amit Deak képviselt a megye kérdésében. ,,A megyék nem koordinalt
testiiletek a status hatalom iranyaban, hanem olyan testiiletek, amelyek az 9sszes kormanyzati
rendszernek alkatrészét képezik, amelyeknek az dllam a kormanyzat célszertsége tekinteté-
ben és autonémiat adott, tovabba a megyék nem foderativ részei az 9sszes allamnak, s nem
birhatnak az allamtél elkiilonzott vagy azzal éppen ellenkezé jogokkal.”

A legislativa-executiva kiegyensulyozott viszonya még a fzi6 évéig (1875) maradékta-
lanul toleralta a municipdlis szabadsagot. Az elsé térvényhatosagi (1870), kozségi (1871)
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torvények annak ellentételezésére, hogy az 1869:1V. tc.-t a parlament elfogadta — s ezzel
a klasszikus torvénykezési attributum, a biraskodas kikerilt — a megyei hataskorbél — a
varmegyéknek még szinte korlatlan szabadsagot biztositott, mind a ,,jogszabalyalkotas (sza-
balyrendeletek), mind a jogalkalmazas tertletén. Ez utdbbit tekintve a kormany beavatko-
zasanak csak akkor volt helye, ha azt az érintettek kérték. Ezek az ,,elsé szabalyok™ a varme-
gyéknek és a kozségeknek korlatlan potado-szedési jogot biztositottak az egyenes adok utan;
a varosok pedig a kozzétett allamadokra is kivethettek kozségi potadot, mi tébb, az allam
altal igénybe nem vett 4j adokat is bevezethettek. Ez az idedlis allapot azonban csak addig
tartott, mig a jogallam intézményrendszerének alapjait sikeriilt lerakni.

Az 6nkormanyzatokkal szemben az elsé 1épést az 1876-ban létrehozott kézigazgatasi
bizottsag jelentette, amely ugyan azzal a céllal szervezédott, hogy az énkormanyzati és
az allami kozigazgatas koordinacigjat eredményesen biztositsa, a valoésag azonban az volt,
hogy a kinevezett és a valasztott tisztvisel6k egytittesen igy a féispan befolyasa ala keriiltek.
Ezt csak tetézte, hogy a tisztvisel6k elleni fegyelmi eljarast kivették a térvényszékek hatasko-
rébdl, s e kompetencia pedig a beliigyminiszteri feladatkort gazdagitotta.

Az un. masodik térvényhatdsagi torvény a f6ispan diszkrecionalis hatalmanak kiterjesz-
tésével, az onkormanyzati szabalyrendeletek bemutatasi kotelezettségének eléirasaval az
egyensulyi allapotot megtorte, s a kormany befolyasanak nyiltan tagabb teret biztositott. Mi
tobb, még a kotelezé szabalyrendeleti hataskorben is volt modja a kormanynak modositast
kivanni, azaz a szabalyrendeletet ,,sztikségbdl” ideiglenes rendelettel potolni. A torvényha-
tosagi torvény kimondta tovabba, hogy a kormany a hivatalbdl ,,észlelt” illetéktelen, avagy
torvénybe 1itk6z6 hatarozatokat megsemmisithette, s ) eljarast rendelhetett el. Tekintve
azonban, hogy torvényeink pongyola stilusa, avagy példaként az 6nkormanyzat fogalom
meghatarozasa (a sajat igy meghatarozatlansaga) mellett az illetéktelenség kérdése jobbara
problematikus volt, ami magaban hordozta az 6nkormanyzati szabadsag folyamatos sérel-
mét, s ez a helyzet csak az 1907. évi LX. tc.-kel javult, amennyiben az 6nkormanyzatok a
sérelmes f6ispani/kormany beavatkozassal szemben a Kozigazgatasi Birosagnal jogi védel-
met kezdeményezhettek.

Az 1886. évi torvény ugyanis a megyei hataskort a beliigyekben torténd dontésekre, az
allami kozigazgatas kozvetitésére, a kormanyrendeletek végrehajtasara, illetve a politikai
tigykorre szoritotta.

AZ ONKORMANYZATI £ES ALLAMIGAZGATASI HATASKOR KETTOSSEGE

A magyar kozigazgatas fejlédéstorténetében, mint ahogy azt Polner Odén megéllapitotta, a
nagy ,.félresiklast” az 6nkormanyzati és az allamigazgatasi hataskor kettéssége jelenti. Azzal
ugyanis, hogy e torvény a beltigyl igazgatast, mint 6nkormanyzati sui generis igazgatast az
allami igazgatas feladataival tetézte, lényegében egy torz 6nkormanyzati gondolkodast ho-
nositott meg. Igaz, ¢ megoldassal ragyogdan ki lehetett elégiteni az allami/allamositasi igé-
nyeket, amit az is mutat, hogy a megye kiilsé tisztviseljeként eljaré {8szolgabird a kozségi
tisztGjitasnal harom £6 jelolési jogat maganak tartotta fenn. A kézigazgatas allami tagozatat
végz6 jegyzbt pedig — mar 1920-t6l — egyszerien beemelték a megyei torvényhatosagba.
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A megye akkor vesztette el igazan sajatos onkormanyzati funkcidjat a XIX. szazadban,
amikor 1883-ban az addztatasi jogot megvontak téle. Ekkortol vitathatatlanna valt, hogy a
kozépszint nem mas, mint a centralizacio testiileti szerve, azaz olyan torvényhatosag, amely a
kormanyzati érdekek, polittkik maradéktalan végrehajtoja.

Talan nem érdektelen még egy kevéssé ismert, torténetibb Osszeftiggésre is utalni. Ennek a
sajatos kettGsségnek az eredete a korakozépkor szazadaiba nyulik vissza, mégpedig II. Andras
idejére, a talzott birtokadomanyozasok gyakorlatahoz. A legjabb kutatasok szerint a zsugo-
rod6 kiralyi birtokhalozat jovedelmei elégtelenek voltak a novekvé kiralyi budget szamara,
amiért is az uralkod6 a maradék kiralyi birtokok kényszerd, am tudatos eladomanyozasa mel-
lett dontétt, azt remélve, hogy a nagy jovedelmet felemészté koltséges kiralyi birtokigazgatas
helyett, a kialakul6 maganfoldbirtok sokkal érdekeltebb lesz a f6ld hasznositasaban, s az igy
megtermelendd jovedelmet majd el lehet vonni. Elfogadhaté tehat az a tételezés, miszerint
a nemesi varmegye létrejotte tudatos eladomanyozas, szitkségmegoldas eredménye. Am az
1200-as évek végén kiviragzo magyar rendiség enneck a nemesi varmegyének; ennek a nemest
communitasnak az aktivizalodasat eredményezte. Megerésodéstiket elésegitette a kiralyi udvar
is azzal, hogy a kiralyl varmegye megszintével az ellatatlanul maradé ,,allami feladatokat™
(gazdasagi, katonai, igazsagszolgaltatasi) egyre tudatosabban a nemesi varmegyckre bizta.
Ahogy azt talaléan Racz Lajos megjegyezte: ezek a kétmindségu szervezetek egyfeldl a vidéki
nemesség onigazgatd, majd é¢rdekvédelmi kézosségel, amelyek 6nmaguk kormanyzasa mellett
sziikségbdl ,,allami igazgatasi” és mas feladatokat is ellatnak. Emiatt sziikségszerden erésodik a
kapcsolatuk a kiraly kormanyzati kdzpontjaval, hiszen az allami feladatok megvaldsitasara az
utasitasokat a kiraly kézponti kormanyszerveitdl kaptak. Azaz ilyen moédon a kirdlyi kézpont
rautalt a nemesi varmegyére, de rautalt politikailag is, az erds hazai varosok hijan.

A KOZSEG U] FOGALMA

Terilet és helyi igazgatasunk masik szembeting sajatossaga, hogy a polgari korra, a varos
jogi fogalmat szamuizték, s a térvényhozas csupan a kozséget ismerte el helyi igazgatasi egy-
ségként. Mig a feudalis korszak ismerte a varosokat, mezévarosokat, s ezek kilonb6z6 modo-
sulasait, addig a XIX. szdzadra egyediili és kizarolagos fogalomként a kozség jogi fogalmat
hirdették meg. Az egyetlen kilonbség a kozségek kozott csupan fokozati volt, mégpedig a
kisebb kozségek és a magasabb kommunalis kotelékek kozott egy jarasi szinten. A kozség 4j
fogalma a varos feudalis felfogasanak polgari liberalis antitézisét teremtette meg:

A kozség-megye viszony ugyancsak sajatosan alakult a XIX. szazad masodik felében. Mint
korabban utaltunk a centralista-municipalista nézetekre, a kozép- és also szint relaciojaban
is bizonyitott, hogy a doktrinerek altal megfogalmazottak csak elvi tételként hatottak, s a
kozségek torténete hosszt fejlédésiiket nézve is, az adminisztrativ tutela koérébe sorolhato.
Kézismert a klasszikus tétel: a kozségek ,,0sszlete” a megye, azaz 6nkéntes kozségi integracio.
Ez azonban a valdsagban soha nem létezett és mas minéséget reprezentalt, mint a nyugat-cu-
ropai Kommunalverbund. A kdzség, mint sui generis intézmény, ugyancsak kettés kotottségi
a polgari kor jogi felfogasaban. A korabbi vagyonkozosséghdl mind maganjogi, mind kdzjogi
tekintetben jogalanyisaggal felruhazott, ugyanakkor nem fiiggetlen, hanem egyfelél az dllam
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részeként, masfeldl a torvényhatésag szerves alkotérészeként meghatarozott egység. A kozség
tehat térvényben eldirt szervezetben miikodd helyhatosag, amelynek tgynevezett tagozati mi-
néségeérdl az allam rendelkezik, s ennélfogva 6nelhatarozasabol nem hajthatott végre olyan
strukturalis valtoztatast (pl. egyesiilést), amely kozségi onallésagat megsziintette volna. Ez az
allamigazgatasi minéség a kézségben, mint 6nkormanyzatban, s mint helyhatésagban rend-
szertanilag kodolt eleme maradt a magyar kozigazgatasnak.

Ami pedig a varosokat illeti, azokat csupan torvényhatosagi keretben és kozségi fokozat-
ként ismerték: el a hivatkozott torvények. A torvényhatdsagi joga varos elsé és masodfokon
latta el a kozigazgatas intézését. Szerepkore a megyével rokon, testiileti szerve a varosi ta-
nacs, elsé tisztviselgje pedig a polgarmester volt. A varosok fejlédésével ezek a jogi keretek
sziknek bizonyultak, am ennél is nyomasztobb gondot a novekvé kézigazgatasi koltségek
mellett a sajat sziikségleteikre, kiilondsen az infrastrukturalis beruhazasokra felvett kélecsonok
jelentették. A varosok kezdeményezésére — 1912-ben — sztletett allami segélyezési, fejlesztési
torvény, majd az 1937. évi varosrendezési torvény volt a magyar varoshalozat két polgari kori
jogalkotasi eredménye.

BupcGET joc

Kozigazgatas-torténetinknek — a fenticken tal kilonos sajatossaga a budget jog alakulasa. Hi-
szen kozhely, hogy kozigazgatas nélkil allam nincsen, amde modern allam koltségvetés nélkiil
ugyancsak elképzelhetetlen. S noha a szakirodalomban viszonylag egyontet(i a megitélés abban,
hogy a budget hatarozasa tulajdonképpen kézigazgatasi funkcié, am 1867-t6l bizonyitott, hogy a
parlament jovahagyasa nélkiill nem biztosithat6 az allamhéztartas miikédése. Pedig mar a dua-
lizmus elsé évtizedeiben visszatérd refrénként hangzott a parlamentben, hogy az allamhaztartas
rendezése ¢letkérdése a hazanak, s e célra kell iranyulnia a ,,nemzet f6térekvéseinek™ és nincs
torvényhozasi intézkedés, mely, ha ,,vele parhuzamosan nem eszkozolhetd, elejébe tétethetnék”.

Kéltségvetési rendszeriink a korabeli Eurépa valamennyi budget elemét — az angol, a
francia, porosz-német modellbél meritve — elegyitette. A magyar koltségvetési jog alapjat az
1848:111. tc. 37. §-a képezte, nevezetesen: ,,A minisztérium az orszag jévedelmeinek és sziikség-
leteinek kimutatasat — s a multra nézve az altala kezelt jovedelmekrdli szamadasat orszaggyilési
megvizsgalas, s illetdleg jovahagyas végett — évenként az also tdblanal bemutatni koteles.”

A koéltségvetési jog gyakorlatanak kuridzuma pedig az, hogy az Gn. ,,végrehajtasi szabalyo-
kat” kozel fél évszazad utan, az allami szamvitelrdl sz6l6 1817. évi XX. torvény tartalmazta, a
tobbi k6zott elbirva koltségvetés eldiranyzatanak a készitését, a koltségvetési torvény Osszeallita-
sat, teljesitésének modjat, s az allami vagyon kezelését.

A torténeti hiiség kedvéért sziikséges megjegyezniink, hogy az 1872. évi volt az elsé teljes
koltségvetésiink, mert a kormanyzat egészének igényét, valamennyi minisztériumi eléiranyzatot
sikertilt magaban foglalnia.

Koéltségvetési jogunk XIX. szazadi, tovabbi jellegzetességeivel a jelenkori elmélet is operal,
igy az appropriacioval, az indemnitassal és az ex-lex intézményével. Kéztudott, hogy az approp-
riacié angol eredetii és egyben kettés természetd, a kiadasokra és a bevételekre elkulondlt fel-
hatalmazasi térvény. Mig azonban az angol forma a kiadasi célokat rogziti , sszegét pontositja,

183



Mathé Gdbor: Polgdri kont kizigazgatdsunk tirténeti jellemzdi

addig a magyar appropriaci6 ezzel ellentétes volt, mert a bevételek beszedésére adott felhatal-
mazast. Koltségvetési jogalkotasunk jellemzé ,kortiinete” az indemnitas, ami lényegében nem
mas, mint sajatos felhatalmazas az allamhéztartas tovabbvitelére, a lejart koltségvetést torvény
keretében, a régi kéltségvetési torvény hatalyanak meghosszabbitasaként. Az indemnitas prag-
matikus jogi megoldas volt, am az allamhaztartas zavartalan tovabbvitelét akadalyozta.

Mint azt a Magyar Allam kéltségvetési joga c. kivalo monogréfia szerzéje Magyary Zoltan
hangsulyozta: ...”arra kényszeriti a kormanyt, hogy fokozott mértékben nyuljon a szamviteli
torvény 16. §-aban szabalyozott pot- vagy rendkiviili hitel sajat felel6sségére valo engedélyezésé-
nek expedienséhez. Kiilénésen nagymértékben érvényesiilnek ezek a karos hatasok akkor, ha az
indemnitasok ismétlédnek, sét egész koltségvetési évre elnyilnak, tgyhogy egyes koltségvetési
torvények megalkotasa idejét mulja és igy a koltségvetési torvények sorozataban, valamint az
allamhaztartas szisztematikus tovabbfejlesztésében hézagok allnak el6.”

Az indemnitashoz szorosan kapcsolodik, mintegy annak elézményeként az ex-lex, a koltség-
vetési torvény hianya. Ez az allapot a parlament tudatos negligcijaval, a koltségvetés megsza-
vazasanak tagadasaval johet létre, amelyre azonban a klasszikus polgari korban nem, az egy-
part allam id6szakaban fogalmilag kizartként ugyancsak nem, s a legtjabb, azaz alkotmanyos
jogallam idején sem volt még példa.

Az ex-lex bekovetkezésének masik variansa nem tudatos magatartas, hanem kilonb6z6
korilmények ,,szerencsétlen egybeesésének” eredménye. Példaként emlitend az érdekkoordi-
naci6 sikertelensége, idézavar, azaz nem késziil el az ) koltségvétés. Erre mar t6bb precedenst
szolgaltat pénziigyl igazgatastortétiink. Fontos tantsaga még az ex-lexet megsziinteté indem-
nitasi torvényeinknek, hogy szinte kivétel nélkil tartalmaznak olyan rendelkezést, amely az
indemnitas hatalyat az ex-lex keletkezési idépontjaig ,,visszadatalta”, hogy ezaltal nygjtson jo-
galapot a kormanynak a kéztartozasok visszahaté erével valo kévetelésére.

Ha szamszertsiteni szeretnénk koltségvetési jogunk roviden bemutatott kategoriait, akkor
elgondolkodtat6 eredményekhez jutunk el. A dualizmus korszakat kissé kitolva, azt jellemz6 ba-
zisidGszakként kezelve — amikor a jogallami kovetelmények még allamszervezési értékként funk-
cionaltak — Magyary Zoltan Osszesitése alapjan, az alabbi adatokkal szolgalhatunk. 1867-1923
kozott, az 57 esztend6 (682 honap) alatt csak 47 koltségvetési, amde 79 indemnitasi torvény jott
létre. A 682 honaphol 259 honap indemnitéssal telt el. Ezen belil: 1867 és az elsé ex-lex bekd-
vetkeztéig, 1899-1g 106 honapig, majd 1899-t6l azaz a haboru elétti utolsé koltségvetés lejartaig
72 honapra terjedt az indemnitas. Az 57 év alatt 11 alkalommal kévetkezett be ex-lex, 1899,
1903, 1905, 1910, 1912, 1917, 1918, 1922 (kétszer), 1923 (kétszer) — melynek sszidétartama 5
év és 61 nap volt (Facta loquntur!).

A vesztfaliai béke 6ta a nemzeti szuverenitds részét képezé budget-jog mélyrehat6 valto-
zasokon ment keresztil, s klasszikus intézményei mara, az alkotmanyos jogallam idészakéara
lassan jogtorténetivé valnak. A szuverenitas fogalma, tartalma atértékelédik, s a pénzugyi jo-
gaszok szellemes megfogalmazasat idézve, a letargiat okozo koltségvetési litania 0j keretbe, a
konvergencia-programba agyazodik, amely a kozosségi koltségvetési joggal, az intraintegra-
ci6s pénzigyi joggal egy teljesen 0j rendszerid, am kézigazgatas-tudomanyi szempontbol alig
kidolgozott budget-jogot fog eredményezni.
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JOoGHOZ KOTOTTSEG — KOZIGAZGATASI BIROSAG

A torténet jellemzdk 6nkényesen valogatott és targyalt sorat a nemzetallam kozigazga-
tasanak attributumaval, a joghoz kotottség principiumaval szeretném zarni. A jogallam
fejlédéseként a polgari szabadsag és jogegyenléség, majd a biréi fiiggetlenség garancialis
megerdsitésével, a torvények végrehajtasaért felelés kozigazgatas keriilt a tudomanyos vizs-
galodas kozéppontjaba. Nemcsak az allam polgaraitol kivantak meg a jogszerd magatartast,
hanem az allami szervektdl is megkévetelték a jogi normak betartasat. A jogallam-eszme
igy a kozigazgatasban ,,0sszpontosult”, amiért is ennek a nézetnek vezeté teoretikusa: Otto
Mayer a jogallamot mar a jol tagolt kozigazgatasi jog allamaként jellemezhette. Szemlé-
letesen magyarazza ezt a mindségi iranyvaltast Péteri professzor tanulmanya, kiemelve,
hogy a pozitivista jogallamisag a torvény, a kdzigazgatas ¢és az egyén kozotti viszony olyan
rendjét jelenti, amelyben a kozigazgatas sem a torvény ellenében (contra legem), sem meg-
felel6 torvényes alap nélkil (praeter, illetve ultra legem) nem avatkozhat be az egyéni ma-
ganszféraba. De nemcsak az egyén-kozigazgatasi szerv viszony dominans, hanem a szervek
jogilag szabalyozott kapcsolataban is elsédleges a joghoz kotottség. Ennek pedig garancidja
a birdi feliilvizsgalat lehetésége, a rendkiviili birosag kozott kiemelked6 kozjogi jelentdségt
Kozigazgatasi Birosaggal.

A magyar kozigazgatasi szakirodalomban a XIX. szazad 80-as évtizedében nagy vitak
zajlottak a rendes birdsagi szervezetre telepitendé kozigazgatasi biraskodas, illetve az 6nal-
16 kozigazgatasi birdi forum meghonositasa targyaban. Az alteralo allaspontokat hordozo
Concha-Németh argumentacié rendkivil hasonlatos volt a németorszagi, ugyancsak el-
lentétes allaspontokat képviselé Bahr-Gneist paros vitajahoz.

Végul — 1896-ban — hazankban is az osztrak-német mintavétellel, az 6nallé6 Kozigaz-
gatasi Birosag felallitasa gy6zedelmeskedett, s ezt mind a német, mind a szakirodalom
gazdag, tartalmas érvekkel ald is tamasztotta. Ezek kozil szamunkra a legmeggy6z3bb,
hogy az 6nall6 birésag a maganjogi jogi helyzetek korébdl , kiszabaditja” a kozigazgatasi
jogot, és jelentésen hozzajarul ahhoz, hogy az egyre kiteljesedd jogteriilet, a maganjog
— bintet6jog mellett, harmadikként dogmatikailag is meger6sodjon. Az 6nallod birdsag te-
hat azért fontos, mert vitathatatlan a jogfejleszté szerepe. A Kozigazgatasi Birosag altal
alkotott dontvények — amelyek valamely elvi jelentéségi vitas kérdést rendeztek a jogszol-
géltatas egyontettsége céljabol —, stlya és szerepe kiemelkedd, noha a korabeli allamok
tobbségében a kozigazgatasi szervekre nem voltak kotelezéek, mégis a gyakorlatukban
alkalmazkodtak a kozigazgatasi birésagok szentenciaithoz. Ebbdl pedig kovetkezik, hogy
a kozigazgatasi kontencidzus tigyek elbiralasara a kiillon kozigazgatasi bir6i forumok a leg-
megfelel6bbek.

Kozigazgatasi Birésagunk dontvényei — jogegységi hatarozatai, osztalyiilési megal-
lapodasai, elvi jelentdségt hatarozatai — A magyar kizigazgatdst birdsdg dontvényer, jogegység
és elvr jelentdségii hatdrozati ¢. évnegyedes gy(jtemény utjan kimutathatéan pozitiv hatast
gyakoroltak kozigazgatasi szervezetiink muikodésének jogi mindségére. Amennyire a
pontatlan jogalkotasban iranyt( szerepe volt ezeknek az elvi allasfoglalasoknak, hiszen a
szakkozlonyok ujan a nyilvanossag és az alsobb kozigazgatasi szervek is megismerhették a
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bir6sagi dontéseket, annyira problematikus maradt, hogy a dontvényeknek a Kozigazgatasi
Birosag tanacsait kételezé ereje nem volt kiterjesztve a kozigazgatasi hatésagokra. Ezzel
szemben, mint az kézismert, az 1912: LIV. tc. 70. §-a szerint a bir6sagoknak kotelezé volt
kovetni a Kuria jogegységi dontvényeit, valamint teljes tilési hatarozatait. A valos helyzet
azért megkivanja, hogy az 1896:XXVI. tc. végrehajtasa targyaban kiadott rendeletekre is
utaljunk (106.000/1896. BM sz. kozrendelet; 21.973/1896. ME. sz. rendelet), melyek a bi-
rosagi dontvények ,,gondos tanulmanyozasat és fontos miheztartas végetti iranymutatasat”
irtak elé az alsébb foka kézigazgatasi hatésagoknak.

A Kozigazgatasi Birésagot, mint a materialis jogallam garancidjat azért is emeltik ki a
torténeti jellemzék koziil, mert kordbbi mikodése mai kozigazgatasi biraskodasunk szama-
ra kovetendé példaként szolgalhat. Ezt a meggy6zdést erdsiti a tobbi kozott a hivatkozott
ME. sz. rendelet intenci6ja, amelynek citatuma énmagaért beszél. A birdsagi dontvények-
nek gondos tanulmanyozasa és adando esetben valo helyes alkalmazasa nemcsak a felek ér-
dekében, de a kozigazgatasi hatésagok tekintélyének fenntartasa és novelése szempontjabol
1s szuiikséges; mivel a kozigazgatasi hatarozatoknak ¢és intézkedéseknek a birosag altal stirtin
torténé megvaltoztatasa a hatdsagi tekintélyt csorbitja, mig a hatésagok irant valé kozbiza-
lom fokozasara alig van alkalmasabb eszk6z, mint ha a nagy k6zonség arrél gy6z6dik meg,
hogy a kozigazgatasi folyamatban a hatosagok részérdl kifejezésre juttatott felfogast a biroi
végdontés 1s helyeselte és szentesitette.

S itt érkeziink el egy kardinalis kérdéshez, a kozigazgatas mikénti mikodésének valasz-
tovizéhez. Ami a XIX. szazadban a jogszertség volt, az a XX. szazadban ¢és kilondsen
a globalizal6dé vilag szazadaban a célszeriség, a racionalitds, a hasznossag, az eredmé-
nyesség, a kicsi és olcsd, a nagy és draga politikai szlogenek és a popularitas vilaga felé
mozdulnak el.

Nézetem szerint a kozigazgatas racionalizalasanak, ha gy tetszik, megreformalasanak
mikénti megvaltoztatasanak céljat, modjat, atalakitasat a jogszertség és a célszerdiség mér-
legén a kozigazgatasi biraskodas intézményén keresztil szabad csak megvonni. Az execu-
tiva talkapasaival szemben nyajtott birdi jogvédelem jelentésége aligha vitathatd, amde
a kozigazgatasi nagyuzemre harulé feladatdomping eredményes megoldasa ugyanolyan
érdek, mint a szervezet mikodésének jogi kontrollja. A magyar kozigazgatas térténetében
ugyan pozitiv példa lehet szamunkra az, hogy a kozigazgatas racionalizalasa, Magyary
Zoltan reformprogramjai, a XX. szazad els6 felének kozigazgatasi racionalitasi torvényet,
a kozigazgatasi eljaras egyszerusitésérdl, a kozigazgatas rendezésérdl, a forumrendszer
csokkentésérol, az egyfoku fellebbviteli rendszer bevezetésérdl, az 1896-os egyfokt Koz-
igazgatasi Birdsag, also foka kozigazgatasi birdi forumokkal valod kiegészitésérdl, mind
olyan kezdeményezések voltak, amelyek hatterében a jogszeriiség kévetelményének bizto-
sitasa allt. A Kozigazgatasi Bir6sag mikénti mikodésének meghatarozasa, a jogszert koz-
igazgatasi mikodés biztositasa tehat junktimban van az aktiv kézigazgatasi szervezettel.
Minthogy a birdsag tevékenysége a kozigazgatasi hatarozatok felulbiralatdban all, annak
megallapitasa, hogy milyen tigyekben és hanyadfokon hozott dontések vihetdk elé, alapve-
téen befolyasolja az adminisztrativ forumrendszert és eljarast.

186



Polgdri Szemle - 18. é&folyam 4-6. szdm

MAS MINOSEGU QUASTI BIRASKODAS

A kozigazgatasi biraskodas témajahoz még egy kiilonosen megszivlelends kozigazga-
tas-tudomanyi tétel kapcesolodik. Communis opinio, hogy az 1869:1V. tc.-vel megtortént
a kozigazgatas ¢és az igazsagszolgaltatas szétvalasztasa, aminek ésszert velejardja, hogy a
két hatalmi ag egymas hataskorét nem sértheti. S talan a legdontébb alkotmanyos kovet-
kezmény, hogy az igazsagszolgaltatast csak fiiggetlen birésagok végzik. Amde lassan az is
vilagossa valt, hogy a korabban pontosan meghatarozni és elhatarolni vélt kompetenciak
ugye csak feoretice oldhaté meg, minden kisérletnél kiderilt, hogy marad az tigyeknek egy
csoportja, amelyet nem érdemes kontradiktorius eljaras targyava tenni. Ezek az un. vegyes
tgyek: a kihagasok, amelyek kozigazgatas-cllenesek és a buntetendé cselekmények kisebb
sulyt alakzatai, azaz a bagatell tényallasok. Ezek pedig megosztott hataskérben — némi le-
egyszerusitéssel — egyrészt a kozigazgatasi szerveknél (az igazgatas rendje, miikodése elleni
ugyek), masrészt a kriminalitas hataran mozg6 tgyek, amelyek a jarasbirésagnal kertltek
elbiralasra. S hogy az idézett elvi tétel ne szenvedjen csorbat, az igazgatasi hataskorben
elbiralt tigyek felillvizsgalatra a jarasbirésagokhoz voltak felterjeszthetdk.

Ez a jogi helyzet szilte az igazsaguigyl buntetéjoggal szembeni kézigazgatasi biintets-
jogot, amit a jelenkori eur6pai szakirodalom adminisztrativ biintetjognak titulal. A tor-
vényhozasi felhatalmazassal megosztott allami blintetéhatalom eredménye pedig a koz-
igazgatasi biintetdjog, amely a jogalkalmazas szintjén a vazolt sajatos eljarasjogi helyzetet
teremtette meg. Ennek elméleti értékelése a polgari korban konzekvens volt, a jelenkorban
pedig nem az, s ezt az e targyban hozott Alkotmanybirdsagi hatarozat is fémjelez.

A kozigazgatastudomany-torténeti vita jelenhez sz0l6 tanulsaga leginkabb Concha
(1905) érvrendszerével fejezhetd ki. O ugyanis hatarozottan ellenezte, hogy a kihagasok
elbiralasaban szerepet kapjanak a kozigazgatasi birésagok. A kozigazgatasi biraskodasnak
ugyanis az a rendeltetése, hogy a kozigazgatasi hatésagok jogellenes aktusait megsemmi-
sitse, avagy helyesbitse.

A kihagasok feletti ,,itélkezésben” pedig a kozigazgatasi szerv el6tti eljarasban az igaz-
gatas rendjét sérté cselekmények elkévetdit vonjak felel6sségre, a hozott hatarozatoknak a
rendes birésagok el6tti megtamadasi lehetségével.

Ez a mas mindségli quasi biraskodas techat nem kozigazgatasi biraskodas, hanem
torvényhozasi felhatalmazason alapulé kozigazgatasi szankcionald eljards. Az az
argumentacié — amit a hivatkozott Alkotmanybirésagi hatarozat is tartalmaz —, hogy a
kozigazgatasi szerv altal hozott dontés kozigazgatasi hatarozat, s mint ilyen, birésag elétt
is megtamadhato, csak formallogikailag igaz, mivel ezt a mas mindségl eljarast ki kell
rekeszteni a kozigazgatasi birosagi eljarasbol. A korrektség jegyében meg kell jegyezntink,
hogy az 1896. évi kozigazgatasi birdsagi torvény eredeti javaslata is ezt a jelenkori jogal-
kotasi, biréi értékelési rendszert tamogatta. Amde a térvényjavaslat koriili nagy vitdban
Concha és Majzik tudomanyos ,,arzenalja”, teljesen negligalni tudta a Némethy és Egyed
altal képviselt allaspontot.
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ZARSZO

A vazolt torténeti tradiciok mellett még tovabbi jellemzdkkel gazdagithat6 kézigazgatasunk
multhéli allapotanak leirasa. Kiemelten a hatosagi szakigazgatasok mikénti szabalyozasa, kii-
l6n6sen a szocialis igazgatas modellje, a hivatasos és laikus elemek igazgatasban torténé rész-
vételének kérdéset, a kozszolgalati pragmatika tigye, s nemkiilonben a kozigazgatasi reformok
tanulsagai tarthatnak figyelemre szamot, kézvetithetnek ajanlasokat mai globalista vilagunk
problémainak megoldasahoz. Hangstlyozzuk, hogy a felgyorsult globalizacié semmiképpen
sem csokkentheti a kormanyzatok és a nemzetallamok felelésségét. A tudomanyterilet ma-
velbinek egyiittmikodo felelésségére utalva a kézigazgatasi jog professzoranak nyité gondo-
lata mellett — mélt6 zarasként — idéziink a kozgazdasagtudomany professzoranak akadémiai
sz¢kfoglaljabol. <Mindaz, amit a nemzeti fejlédés és ,,versenyképesség” kovetelményeit, a
kompetitiv elényok megteremtésére és kihasznalasara iranyul6 nemzeti politika feladatait il-
letéen szem el6tt kell tartanunk, nem jelentheti azt — a nemzeti politika sikere esetén sem —
hogy megfeledkezhetiink a globalis problémakrol. Eppen ezért nagyon is sziikség van olyan
eréfeszitésekre a nemzetkozi diplomacia terén, amelyek kézelebb vihetnek a globalizal6do
vilaggazdasag folyamatainak céliranyos, kollektiv szabalyozasahoz.>
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