ACTA HUMANA ¢ 2016/2. 95-116.

A kozigazgatasi birdskodds és a garancidlis panasz
szabdlyozdsa, avagy ki volt az alkotmdany 6re
a dualizmusban?

KELEMEN ROLAND

The author of this study presents the formation and structure of the Administrative
Court in Hungary, its competence and also possible restrictions under emergency.
The paper refers to parliamentary debates and contemporary legal opinion, which
sheds light on the role of this institution as the protector of the Constitution. After a
detailed analysis of the Administrative Court’s role in Austro-Hungarian Dualism,
in the second half of the study the author tries to answer the question of who could be
considered a protector of the constitution at the time of Dualism, and whether these
peacetime institutions could fill their roles in emergency situations.

Bevezet6 gondolatok

»Az allami alkotmany ugyanis nem egyéb, mint el§szor a szuveren akarat
részfunkcidinak és fészerveinek egymashozi viszonya s masodszor azoknak a
hataroknak megvondasa, amely hatdrokat a szuveren akarat a maga beavatkozasa
targyaira vagy ennek mérvére nézve énmaga elé tiiz”

A kozigazgatasi birdskodds Magyarorszagon hosszu vajudas utan sziiletett meg a 19.
szdzad utolsé évtizedében. El6képei mar az 1848-as szabadsagharc idején megfigyel-
hetéek, azonban legfontosabb eléfeltétele, a kozigazgatds és az igazsagszolgaltatas el-
valasztdsa, vagyis a hatalmi dgak elkiiloniilése csupan 1869-ben valdsult meg. Ezt ko-
vetéen azonban még kozel harom és fél évtizedet kellett varni az intézményesiilésére.
Ezen id6szak alatt mindvégig az orszaggylés plénuma elétt hevert a probléma, ennek
ellenére valds kormdnyzati akarat csak az els6 Wekerle-kabinet idején formélédott ki
és korporalédott torvényjavaslat formdjaban.

A Kozigazgatasi Birdsag a 20. szazad elsé évtizedeiben egy olyan garancialis, alap-
jogvédd szerv volt a magyar allamszervezetben, amely egyediilallé médon volt bas-
tydja az egyén jogvédelmének a kozigazgatasi szervek tulkapdsaival szemben és véde-
reje a torvényhatdsdgok autonémidjat alkotménysérté médon korldtozé kormanynak
és kozegeinek. Szamos jogdsz, politikus, valamint a tdrsadalom széles korének szemé-
ben ezen birésag volt a garancidja a jogbiztonsagnak, az dllam helyes mtikodésének,
valamint alkotmanyos torvényeink megtartasanak.

1 CoNcHA 1892, 4.
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A Kozigazgatasi Birdsag hatdskoreit — a garancialis panaszt kifejezetten — a jogal-
kotd korlatok kozé szoritotta, kivételes hatalmi rend bevezetésének, alkalmazasanak
id6szakara. Ezen megszoritasok a fentiek alapjan tehat alapvetéen befolyasoltdk a
Magyar Kiralysag jogallami miikodésének érvényesiilését, a garancidkat hattérbe szo-
ritottdk, kérdésessé téve azon stabil épitmény vazat, amelyet a Kozigazgatdsi Birosag
békeidSben jelentett.

A Kozigazgatdsi Birdsag hatdskoreinek korldtozdsa bizonytalannd tette, hogy vész-
terhes idékben kit tekinthettek az alkotmany érének: a korldtozdsok ellenére a Koz-
igazgatasi Birdsagot — ha egyéltaldan békeidében annak volt tekintheté —, az allamf6t
vagy esetleg mas szervet, szerveket. Feltehetd a vizsgalédds soran az a kérdés is, hogy
van-e egyaltalan alkotmanyos Or szerepébe keriil6 szerv olyan vészkorszakban, ami-
kor az alkotmdnyos szabadsdgokat torvény ellenében korldtozhatjak, amikor az egyes
hatalmi agak részben a masik hataskoreit gyakoroljak.

A tanulmédnyomban erre kivinom megadni a vélaszt, azonban ehhez sziikséges-
nek tartom bemutatni a kozigazgatasi biraskodas intézményestiléséhez vezet6 utat,
hiszen kizarélag ezaltal érthetjiik meg, mit is jelentett a dualizmus allamszervezeté-
ben a Kozigazgatasi Birdsag léte, ténykedése.

A m. kir. Kozigazgatasi Birosag eloképei, el6zményei

A kozigazgatasi biraskodds, vagyis a kozigazgatds dltal megalkotott aktusok igazsag-
szolgaltatas altali feliilvizsgalatanak alapja a hatalmi dgak montesquieu-i alapokon
torténd szétvalasztasa, valamint a kodifikalt, részletesen szabdlyozott, torvénybe fog-
lalt kozigazgatasi hatdskorok, amelyek vildgosan megrajzoljak a kozigazgatids moz-
gasterének hatdrait, beavatkozdsi lehetdségeit az egyes maganosok vagy kozosségeik
viszonyaiba. Fontos emellett a maganosok és kozosségeiknek jogait is rogziteni. Ezen
szabélyok egyiittese az, amely kellden pontosan meghatdrozza és keretek kozé szoritja
a végrehajto hatalmat és annak kozegeit, vilagossa és egyértelmiivé teszi az egyének
és azok kozosségei altal érvényesithetd jogosultsdgokat, valamint elbirdlhatéva teszi
azok kozigazgatds altali megsértését.

A feuddlis magyar dllam fennélldsa idején ezek egyike sem valdsult meg mara-
déktalanul. A hatalmi dgak szétvéalasztdsiara nem keriilt sor, ennek legékesebb példai
a varmegyék — a dikasztériumokndl hasonl6é megéllapitasokat lehet tenni —, amelyek
egyszerre lattak el igazgatasi és itélkezési feladatokat. A végrehajtas torvényi meg-
hatarozasa fel sem meriilt, annak szabdlyait kozjogi szokdsok, rendeletek, utasitasok
tartalmaztdk. Szintén nem rogzitették a személyek és kozosségeik jogait, ha ez meg is
tortént, akkor is csak a tdrsadalom sziik rétegére vonatkozdan.?

Elmozdulést jelentett ezen status quordl az 1848-as jogalkotds, ugyanis ,a jog-
egyenl6ség kimonddséaval a korabbi idészak renden kiviili elemei is igényt tarthattak
az allam nevében sziiletett intézkedésekkel szembeni bir6i védelemre.”” Ennek soran

2 StipTA 1997, 117.
3 Stipta 20014, 139.
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az 4prilisi torvények a meglévé szabadsagok korét kiterjesztették, a szabadsagok kor-
latait lebontottdk.* Nem tortént meg azonban a hatalmi dgak elvélasztdsa, bar tortént
elmozdulés a hatalmi struktira eréterében — gondoljuk itt a felel6s minisztérium fel-
allitasara —, de a kozigazgatds és az igazsagszolgaltatas elvdlasztasdra lépéseket sem
tettek.

Két olyan intézményt mégis létrehoztak, amelyek el6képei a kozigazgatasi birds-
kodéasnak. Az egyik ilyen szerv az dlladalmi tandcs,> amelynek ,,...Kossuthék alkot-
manybirdsagi, kozigazgatdsi jogvédelmi és hatdskori birdsagi szerepet is szantak’®
A masik ilyen szerv megtestesitdi a vairmegyékben létrehozott kozépponti vilasztmd-
nyok’ voltak, ezek kozigazgatasi dontések elleni panaszokrél hoztak végleges hataro-
zatokat, amelyeket a kormdny sem valtoztathatott meg.®

Jelent6s elmozdulés a feudalis allapotokrdl a szabadsagharc tovabbi szakaszédban
és az azt kovetd neoabszolutizmus idészakdban nem tortént, nem torténhetett. A ki-
egyezés utan feldllt kormdnynak és torvényhozasnak éget6 feladatava valt tehat a kor
kovetelményeinek megfeleld, fiiggetlen birdsdgi szervezet létrehozdsa, a kozponti dl-
lamigazgatds, valamint a kozép- és helyi igazgatds viszonydnak meghatdrozdsa, az
dllam miikodésére, a kozigazgatdsi szervek feladatelldtdsdra vonatkozo szabdlyok ko-
difikdldsa, tovdbbd az egyes alapjogok biztositékainak rogzitése.

Utébbi korben a Monarchia fennallasa alatt folyamatosan béviilé joganyag prébal-
ta minél szélesebben biztositani az egyes alapjogokat.” Emellett rendezték a kozpon-
ti végrehajtds és az onkormdanyzatisdggal rendelkez6 torvényhatésagok kapcsolatat
(1870:42. tc.), valamint egyre szélesebb korben kodifikaltak az egyes specialis alla-
mi feladatokat ellaté — mai terminussal szakigazgatasi — szervek hatdskoreit, felada-
tellatdsuk szabalyait (pl. népoktatdsi igazgatas 1876:28. tc., pénziigyi igazgatdsagok
1889:28. tc., arvaszékek onallésaga 1877:20. tc.).

1869-ben megvaldsult a kozigazgatdsi birdskodas legalapvetdbb feltétele is, a ha-
talmi dgak szétvalasztasa, vagyis az ekkora mar szerfelett esedékessé valé kozigazga-
tasi és igazsagszolgéltatdsi hataskorok var nélkiili szétvalasztasa. A torvény rogzitette,
hogy: ,Sem a kozigazgatasi, sem a biréi hatésagok egymads hataskorébe nem avatkoz-

4 Az aprilisi torvények sorabol kiemelend6 ezen korben: 1848:8 tc. a kozos teherviselésrél; 1848:9

tc. az urbér és azt potlé szerz8dések alapjan eddig gyakorlatban volt szolgalatok (robot), dézma és
pénzbeli fizetések megsziintetésérdl; 1848:11. tc. azon tigyekrdl, mellyek eddig a foldesuri hatésa-
gok altal intéztettek; 1848:13. tc. a papi tized megsziintetésérdl; 1848:18. tc. sajtotorvény; 1848:20.
tc. a vallas dolgéban.

1848. évi IIL. tc. fiiggetlen magyar felel6s ministerium alakitdsérol, 19-24. §.

StipTA 20113, 58.

1848. évi V. tc. az orszaggyiilési koveteknek népképviselet alapjan vélasztasarol.

StipTA 20014, 140.

Ki kell emelni ezen torvények sordbdl a blinvadi perrendtartast (1896:33. tc.) és a polgéri perrend-
tartdst (1911:1. tc.), amelyek modern mddon rogzitették az eljards szereplSinek jogait és kotelezett-
ségeit, a tanszabadséagot rogzitd torvényeket (1868:38. tc., 1883:30. tc.), a sajtétorvényt (1914:14.
tc.), a vallasszabadsdgrol rendelkezd torvényeket (1868:53. tc., 1867:17. tc., 1894:31. tc. 1894:32. tc.,
1895:43. tc., 1916:17. tc.), a gyiilekezési (766/1898., illetve 7430/1913. BM rendelet) és egyesiilési
szabadsdgot (1394/1873., illetve 1508/1875. BM rendelet) biztosit6 jogszabalyokat.
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hatnak”'® Eme kitétele a torvénynek szepardlja a két hatalmi ag hatdskoreit, azonban
emellett kizdrja a rendes birdsagok hatdskorének kiterjesztését a vitds kozigazgatdsi
hatdrozatok feliillvizsgélatéra.

E térvény targyalasa soran Dedk Ferenc szoban benyujtotta allambirdsagi terveze-
tét, ez a forum kozigazgatasi szervek és birdsagok hataskori vitdiban, birdi tisztségre
palyazok személyérdl, valamint politikai blintettekben vagy vétségekben hatarozott
volna, azonban a kormdnypdrti tobbség a tervezetet elvetette.'!

Elséként Schwarz Gyula vetette fel az 1871-es kozségi torvényjavaslat dltalanos
vitdja soran egy kiillonbirésigként megszervezett kozigazgatasi birdsag felallitasat,
ugyanis visszasnak itélte meg, hogy végs6 soron a beligyminiszter dontott kozigaz-
gatdsi tigyekben, de azt sem tartotta helyesnek, hogy a rendes birésagok dontsenek
ilyen kérdésekben. Ezt kovetben Tisza Kdlmdn nyujtotta be a kozjogok biréi védelmé-
rél szolo torvényjavaslatdt. Azonban mindkét javaslat elhullott a képvisel6haz elétti
csatdrozasokban.'?

Ezen torvény targyaldsatol kezd6dden a kozigazgatast érinté kérdések megvitatdsa
soran folyamatosan napirenden volt a kozigazgatdsi hatarozatok biréi feliilvizsgalata-
nak kérdése, azonban eldrelépés nem tortént — még a korabban jelentds reformjavas-
latokat el6terjeszté Tisza Kalman minisztersége idején sem, mivel 6 a kozigazgatasi
bizottsagok felallitdsdval (1876:6. tc.) orvosolva latta a problémat™ —, aminek hatdsara
»...az 1880. évi allami koltségvetés targyaldsakor a képvisel6hdz — pénziigyi bizott-
sdg javaslatdra — utasitotta a kormanyt, hogy ha az dltalanos hataskori kozigazgatasi
biraskodas ligyét a kozeli jovében nem lehetne dilére vinni, készitsen és miel6bb
nydjtson be pénziigyi kozigazgatasi birdsag felallitasara torvényjavaslatot”!* Ennek a
felhivasnak eleget is tett a kormdny'® és 1884. janudr 1-jével megkezdte mlikodését a
Pénziigyi Kozigazgatdsi Birdsdg. Ezzel lehet6vé tették ,,a végrehajté hatalom birdi fe-
lulvizsgalatanak lehetGségét, a pénziigyi kozkotelezettségek tigykorében’, ezéltal ,,...a
financidlis terheket megéllapité kozigazgatasi dontések elleni birdsagi feltilvizsgéla-
tot”!® A torvény létrehozott egy egyszinti, de a hataskorébe tartozé tigyeket végsé
fokon és érdemben elbirdl6 kozigazgatasi birésdgot.

A képvisel6hdz aktivitasa mellett az 1880-as évektdl a jogtudomany is egyre je-
lent6sebb figyelemmel fordult a kozigazgatasi birdskodds irdnyaba. Concha Gy6z6
allasfoglaldsa szerint ,,....hamis nézetbdl indult ki az a felfogds, hogy a birdi hatalom
a végrehajté hatalom kozegei f6l6tt nem itélhet, hogy nemcsak kormanyzati, de koz-
igazgatasi tényeit sem biralhatja”!” Hiszen az egyes hatalmi agak, f6 funkcidjuknak
teljesitésén tul, befolyassal vannak mds hatalmi agakra, ugyanis a hatalmi agak elkii-

10 1869. évi IV. torvénycikk a birdi hatalom gyakorlasardl, 1. §.
11 Lésd bvebben: StipTA 2003, 77-98.

12 StirTA 20014, 145-146.

13 StipTA 2010b, 25-26.

14 TaxAcs 1992, 207.

15 Lésd bGvebben: STipTA 2006, 518—546.

16 StipTA 2011b, 89.

17 CoNCHA 1892, 35.
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16nitésérdl és nem a teljes szepardlasarol van sz6.'®* Concha ezen el6addsat méltatva
Csemegi Kéroly leszogezte, hogy ,az alkotmdnyossdg eszmei feltételeinek teljes atér-
tése nélkiil, a mai kornak megfelel$ alkotmany nem tarthaté fenn”"?

A legismertebb és legrészletesebb vitara 1881-ben a Magyar Jogdsz Egylet berke-
iben kertilt sor. Csizmadia Andor kiemeli, hogy ezen disputa soran két nézet csapott
Ossze, az egyik sz6szo6ldja Ldanczy Gyula volt, aki a francia tipusd kozigazgatasi bi-
rdskoddas mellett tort landzsat, vagyis a polgari birdsagoktdl figgetlen kozigazgatasi
szakbirdsdg létesitését preferdlta. A masik oldal az angol modell mellett szélalt fel,
vagyis a polgari bir6sagoktdl elvalaszthatatlannak tartotta a kozigazgatasi birdsko-
dést, ennek prokatora Concha Gydzd volt — ahogy azt Csizmadia kiemeli* —, azonban
Concha szerint ez nem jelenthetett mechanikus atvételt — ahogy ezt Patyi Andrés
hangsulyozza® —, hiszen az angol rendszer a kontinensen nem alkalmazhato teljessé-
gében, azonban rogzitette annak elvi helyességét, hogy a rendes birésagok végzik az
ilyen tipusu itélkezést, mivel ez erdsiti azt, hogy a kozigazgatas a jog egyik dga, amely
egyenld a tobbivel, ennek okdn sériilne ez az elv, ha ezen tevékenységet kiilonbirdsa-
gok végeznék. Végiil a két remek jogtudds tervezetei koziil az ankét — szoros szava-
zassal — Lanczy Gyula javaslatat fogadta el.

1891-ben a vita mdr arrdl szolt, hogy miként kellene meghatarozni a létesiten-
dé kozigazgatdsi birdsag hatdskorét, Kmety Karoly a ,hatdskor megallapitas [sic!]
modszeréil az enumerdciot tartotta kovetendd példanak™ — dtvéve ezzel a német
kozigazgatasi birédsagra vonatkozé hataskori szabéalyokat —, vele szemben Concha és
Lanczy az elvi altalanositassal torténé meghatarozast partolta.”

Tisza Kalman miniszterelnoksége idején politikai sikon elérelépés nem tortént,
ugyanis Tisza ,még Andrassy Gyuldnal is jobban félt a kiegyezés teremtette egyensuly
megbomldsatdl, a nemzetiségi aspirdcidktdl, az allamhatalom, a kozigazgatds gyen-
giilésétsl

A kérdésben el6remozduldst jelentett a Szapary-kabinet kinevezése, amely mar
kormanyprogramjaban hirdette a kozigazgatasi birdskodds sziikségességét, azonban
mind0dsszesen az Gn. Lex Szapariandig jutott, amely utasitotta a beligyminisztert a
kozigazgatasi birosdgokrdl sz6l6 torvényjavaslat kidolgozdséra.?

18 Uo., 5-25.

19 Uo., 48.

20 CsizMADIA 1976, 239-242.

21 PATYI 2002, 21-23.

22 SCHWEITZER 1996-97, 27.

23 PATYI 2002, 36—44.

24 StirTA 20104, 335.

25 1891. évi XXXIIL torvénycikk a varmegyei kozigazgatds rendezésérdl 2. §.
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A m. kir. Kozigazgatasi Birdsag felallitasa, hataskorei és a garancialis
panasz

A Pénziigyi Kozigazgatasi Birésag eredményességét latva, valamint a tudomanyos élet
aktivitdsa okdn a tarsadalom egyre nagyobb terhet rakott a kormdany véllara, ezaltal
az 1890-es évek elejétél mar eloddzhatatlan kérdésé valt a kozigazgatdsi birdskodds
szabalyozdsdnak megalkotdsa.

A képvisel6hézi vitdk mindennapos témédjava valt a kozigazgatdsi birdskodas kér-
dése. Eotvos Kdaroly kiemelte, hogy ,....nincs kozigazgatdsi birdsag és ennek hidnyaban
igen sok fontos jogviszaly targyaban utolsé féorumként maguk a minister urak, maga
a kormany gyakorolnak biréi hatalmat..”; és ,....erre sem hivatasa, sem partatlansaga,
sem megfelel$ szervezete nincs”* Ennek orvoslasét olyan kozigazgatasi birdsag felalli-
tdsdban latta, amely ,...a kormanyzat minden dgdban az egész vonalon behozatik és a
kozigazgatdsnak és korméanyzatnak 6sszes oly tigyeiben, a melyekben a kozérdeket ma-
gaban hordé kozigazgatds mellett még maganjogi érdekek is figyelembe veenddk, egy
j6, helyes s a fiiggetlenség minden kellékével felruhazott végsé forum [...] fog donteni”>

Saghy Gyula képvisel6 a fegyelmi tigyek visszdssdgaira hivta fel a figyelmet be-
szédében, hiszen az egyes kozigazgatasi alkalmazottak a fispani, végsd soron pedig
a beltigyminiszteri 6nkénynek vannak kitéve, ennek gydgyirjat a fegyelmi szabélyok
részletes és pontos szabélyozdsiban, valamint abban litta, hogy a ,fegyelmi eljards
legutolsé féruma fiiggetlen birdség legyen”® Apponyi Albert szintén a fegyelmi fele-
16sségre vonas tisztazatlan és visszds voltara hivta fel a figyelmet, kiegészitve azzal,
hogy emlékeztette a kabinetet igéretére, hogy a feldllitandé birésag az autondmidval
felruhazott 6nkormdanyzatokat is védeni fogja a kormdanyzat jogsért6 intézkedéseivel
szemben.” Tisza Istvdn Hieronymi Karoly beliigyminiszterhez intézett beszédében
felhivta 6t a minél gyorsabb és minél atfogébb kozigazgatasi reformtervezetek elké-
szitésére, amelyeknek részét kell, hogy képezze a kozigazgatdsi birdsag is.*

Hollé Lajos® és Visontai Soma a jogbiztonsag megvaldsuldsat vartak a kozigazga-
tasi birdsag felallitasatdl, amig ez nem torténik meg — allitotta Visontai — ,,a hatalom,
tehat a kormanyzat szdzszoros aggddassal kell, hogy figyeljen meg minden intézke-
dést, hogy vajon nem lépi-e tul azon hatdskort, melyet szdmadra a torvény, a jog vagy
maga az alkotmany kijel6l s masodszor figyelembe kell vennie azt, hogy a kormany-

26 Eotvos Kéroly képvisel§ felszdlaldsa a Képvisel6hdz el6tt, Képvisel6hdzi napld, 1892. 1. kotet, 1892.
februdr 20. — mdrcius 26., 9. tlésnap, 54.

27 Eotvos Kéroly képvisel§ felszdlaldsa a Képvisel6hdz el6tt, Képvisel6hdzi napld, 1892. IX. kotet,
1893. évi februdr 16. — marcius 6., 158. iilésnap, 18.

28 Séaghy Gyula képviseld felsz6laldsa a Képvisel6hdz el6tt, Képvisel6hdzi napld, 1892. L. kotet, 1892.
februdr 20. — mdrcius 26., 18. iilésnap, 255.

29 Apponyi Albert képvisel§ felszélaldsa a Képvisel6haz el6tt, Képvisel6hazi naplo, 1892. VII. kétet,
1892. december 6. — 1893. januar 19., 135. iilésnap, 397.

30 Tisza Istvan képviseld felszolalasa a Képvisel6hdz el6tt, Képvisel6hdzi naplo, 1892. VII. kotet, 1892.
december 6. — 1893. janudr 19., 137. tilésnap, 429.

31 Hollé Lajos képviseld felszélaldsa a Képvisel6haz el6tt, Képvisel6hdzi napld, 1892. XIV. kotet, 1893.
november 9. — november 29., 246. iilésnap, 88.
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nak ilyen intézkedésénél az éltaldnos igazsdgi és alkotmanyelvek, tehat a jogegyenl6-
ség, a torvényel6tti egyenldség elvei szem el6tt tartatnak-e?

Az els6 kézzel foghaté mérfoldkd a Wekerle-kormdany beliigyminisztere, Hierony-
mi Karoly altal 1893 novemberében beterjesztett torvényjavaslat volt. A tervezet in-
dokoldsa rendkiviili részletességgel bemutatta a kozigazgatasi birdaskoddas eurépai ha-
gyomadnyait, igy kitért Anglidra, Franciaorszagra, Olaszorszagra, Ausztridra, valamint
a badeni, a porosz, a bajor és a wiirttembergi szabalyozdsra és gyakorlatra.

Hieronymi tervezetének indokoldsiban 6sszefoglalta, mit is jelentett volna a ma-
gyar allam miikodése, az egyes alapjogok védelme szempontjabdl a kozigazgatasi
birésag esetleges feldllitasa: ,A kozigazgatdsi birésagok intézményének életbelépte-
tésével nemcsak az egyesek és testiiletek jogainak védelme lesz az eddiginél hatalyo-
sabb; nemcsak a kozigazgatdsi hatdrozatok vagy intézkedések dltal okozott sérelmek
nyernek az eddiginél teljesebb orvoslast: hanem a kozigazgatasi hatésagok mikodé-
sének ellenbrzése egy ujabb szervezetet nyer, mely a torvényeknek, rendeleteknek és
hatésagi intézkedéseknek pértatlan, minden egyoldaliisdagtél ment alkalmazasat és
végrehajtasat, és ezzel az egyéni szabadsagnak erételjes védelmét fogja biztositani*
Azonban ezen elvek maradéktalan megvaldsuldsa a tervezetbe foglalt elséfolyamoda-
su birésagok okan erdsen kétséges volt.

A tervezet ugyanis kétszint(i kozigazgatdsi bir6i szervezetet hozott volna létre,
amelynek alsé fokat varmegyék székhelyein, illetve a torvényhatdsagi jog varosok-
ban éllitottak volna fel, mig kozponti szinten a Kuaridval azonos foku és allasa kirdlyi
fels6 birésagot hoztak volna lére. A birésagok hataskorét pozitiv taxaciéval allapitot-
tdk volna meg.

A javaslat neuralgikus pontja az elséfoku birésagok osszetétele volt, hiszen azok
élén a féispan, illetve Budapest esetén a fépolgarmester elnokolt volna, tagjai pedig
valamennyien a kozigazgatds szervezetéhez tartoztak volna, vagyis ezen a szinten va-
l16jaban nem fiiggetlen birésagok jottek volna létre — de még az elkiiloniilt sem megfe-
leld jelz6 —, hanem a kozigazgatas szervezetén beliili, sajatos sui generis kozigazgatasi
feligyeleti szervek, vagy ahogy Lanczy Gyula fogalmazott, quasibiréi hatésagok.*
A Képvisel6haz plénuma el6tt Varady Kéroly élesen tamadta ezen megoldast, hiszen
— ahogy beszédében hangsulyozta — ,,a ki tudja, hogy a miivelt Eurdpa allamaiban a
kozigazgatasi birdsig milyen magasztos, fenkolt hivatést tolt be, milyen komoly mun-
két végez, annak igazan el kell borzadnia attdl, midén azt latja, hogy 6nok egy minden
tekintetben diszkreditalt kozeget, a féispant allitjak a kozigazgatdsi birdsag élére”?*

A beliigyminiszter a torvényjavaslat benydjtasaval egyidejlleg kérte, hogy az or-
szaggylés a tervezetet utalja egy erre a célra felllitand6 kilon bizottsag elé. A bizott-

32 Visontai Soma képvisel§ felszdlaldsa a Képvisel6hdz el6tt, Képvisel6hdzi napld, 1892. XXIX. kotet,
1896. januar 27. — februdr 14., 549. tilésnap, 164.

33 Hieronymi Karoly beliigyminiszter indokoldsa a kozigazgatasi birdsagrol sz6l6 torvényjavaslathoz,
Képvisel6hazi iromdnyok, 1892. XIV. kétet, 510. szamt iromany, 235.

34 SCHWEITZER 1996—97, 28.

35 Viérady Kéroly képvisel§ felszdlaldsa a Képvisel6hdz el6tt, Képvisel6hdzi napld, 1892. XXIII. kotet,
1895. februdr 12. — mércius 12., 439. iilésnap, 225.
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sdg jelentését 1894. november 19-én terjesztette a képvisel6haz plénuma elé. A jelen-
tés rogzitette, hogy a tervezet ,hatdrozott haladdst jelent a mult és a jelennel szemben,
masrészt a jové szamadra egy teljesen megbizhat6 és fejleszthetd intézménynek szilard
alapjat megteremti’® A bizottsig a torvény szellemének helyeslésén tal védelmébe
vette a sokat tamadott els6foku férumokat is. Rogzitette, hogy ,az évszazados malt-
tal biré 6nkormdnyzati tényezéknek az els6fokd kozigazgatasi birdskoddsbdl teljes
kizardsa és egy idegenszeri elemnek bevondsa nemcsak hogy nem valnék a kozigaz-
gatds el6nyére, hanem az igazgatasi szervek és a bir6sag kozotti féltékenységet, 6rokos
versenygést idézne el§, meglazitand a kett6 kozotti kapcsot, és a sziikséges 6sszhang
teljes felbontasara vezetne; az ilyképen felidézett egyenetlenség tudatéat kétség nélkiil
kihaszndlna azutdn hazai k6zonséglinknek amugy is aggaszté mérvii perlekedési haj-
lama, melyet dpolni és ujabb tapszerrel fokozni legaldbb a torvényhozasnak érdeké-
ben nem dllhat”* Ezek okdn a bizottsag jelentsebb valtoztatdsok nélkiil elfogadta a
tervezetet és a plénum elé terjesztette.

A Hieronymi-féle javaslat az 4j kormény (Banffy-kabinet) kinevezését kovetGen,
csak 1896. mdjus 1-jén keriilt a képvisel6hdaz elé, ahol elsé vitdja soran Mohay Sdn-
dor, a fentebb részletezett indokokra hivatkozva hatdrozati javaslatot nydjtott be —
ezt Perczel Dezsé beliigyminiszter a kormany részérdl tamogatasardl biztositotta —,
amely ismételten bizottsag elé utalta az iroményt.*

A bizottsag a jelentését rendkiviil rovid idén beliil, majus 6-ara készitette el, ebben
szakitott a kordbbi tervezettel, és csupdn a legfelsGbb szinten kivanta intézményesiteni
magyar honban a kézigazgatasi birdskoddst. A bizottsagi jelentés e forummal kapcso-
latban leszogezi, hogy ,kétségtelen, hogy e birdsag felallithaté..”?* tovébba ,,...az sem
vonhaté kérdésbe, hogy a jelenlegi dllapotokhoz képest a fels6foku s végérvényesen
donté kozigazgatasi bir6sdg magéaban is nagy haladast képvisel, a jogsérelmek helyre-
allitdsdra és a kozonség jogérzetének kielégitésére és megnyugtatdsdra nagy mérték-
ben szolgélni alkalmas, valamint okvetetleniil tetemes hatdssal leend a kozigazgatas
egyenletességének, igazsagossaganak s rendszeres menetének biztositasara”*

Ezzel szemben az els6fokt birésagok felallitdsdval kapcsolatban a bizottsagi jelen-
tés csatasorba dllitotta mindazon érveket, amelyeket mind a képvisel6hdzban, mind
az elsé bizottsagban, mind pedig a tudomdnyos érvelések sordn a felszélalok hangsu-
lyoztak, ezek koziil kiemelve, hogy ezen elséfolyamodasu szervek nem képviselnek
szervezeti dllanddsdgot, ami igazsagszolgéltatds esetén fontos kritérium. Ezt emelte
ki Pulszky Agost a térvény eléaddja is: , A kozigazgatési bizottsag eljdrdsaban nincs és
nem is lehet szoros formalitasokhoz kotve, és nem lehet tulhosszu [sic!] ideig dllan-

36 A ,kozigazgatasi birdsagokrdl” sz416 torvényjavaslat elzetes targyaldsara kikiildott bizottsagnak
jelentése, Képvisel6hazi iromdnyok, 1892. XXIII. kétet, 734. szamu iromany, 1.

37 Uo,, 4.

38 Mohay Sandor képviseld és Perczel Dezsé beliigyminiszter felszélalasa a képvisel6hdz el6tt, Képvi-
sel6hazi napld, 1892. XXXII. kotet, 1896. aprilis 8. — mdjus 9., 615. tilésnap, 393—-395.

39 A ,kozigazgatasi bir6sagokrol” sz416 torvényjavaslat elGzetes targyaldsara kikiildott bizottsagnak
jelentése, Képvisel6hdzi iromanyok, 1892. XXXIV. kotet, 1118. szdmu iromdny, 260.

40 Uo,, 261.
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déan igénybevehet6.*! Ezen feltétel anndl inkdbb sem valdsulhatott meg, mivel ez id6
tdjt a kozigazgatds atfogo reformja napirenden volt.*

A tervezetet a képvisel6hdz 1896. mdjus 18. és 28. kozott targyalta,* a férendihdz
vita nélkiil janius 13-an elfogadta a képvisel6haz altal elfogadott javaslatot, amelyet az
uralkod¢ jdlius 7-én szentesitett.

A torvény 1897. janudr 1-jével feldllitotta mint kilonbirésagot a Kozigazgatdsi
Birdsdgot, ezt olyan egyetlen fokd, kozponti birdsagként szervezték meg, amely a Ku-
ridval azonos szinten 4llt, elnokének és tandcsbirdinak jogélldsa megegyezett a Karian
azonos beosztasu birdkéival. A kordbbi pénziigyi birdsdg mint osztaly betagozddott
ezen birésagba, emellett miikodott az altaldnos kozigazgatasi osztaly.**

Hatdskéreit — a porosz mintat kovetve — pozitiv taxdcidéval hataroztdk meg.
A Concha és Lanczy altal képviselt elvi meghatarozassal szemben ugy érveltek, hogy
»nem létezik oly egységes fogalommeghatdrozds, amely biztos hatdrvonalat képezne a
birésagok és a hatésdgok miikodési kore kozott”* Patyi Andrds azonban kiemeli, hogy
ez nem zart taxdcié, mivel hatdskore a torvény 16. §-a értelmében minisztertanacsi
felhatalmazds alapjan kiterjeszthetd, tovabba mas torvény is utalhatott hozza tigycso-
portokat. Ahogy Patyi fogalmaz, ez ,6tven év multdn oda jutott, hogy tobb mint szaz
kiillon torvény és jelentds szamu mas jogszabdly rendelkezett a Kozigazgatasi Birdsag
hatdskorének kiterjesztésérdl”* F@szabdly szerint olyan esetekben biztositottak ha-
taskoroket a birdsagnak, ahol a jogszabdlyok kifejezetten jogosultsdgot teremtettek
a jogalanyok oldalan. , A Birésig azonban elbirdlhatta azokat az érdeksérelmeket is,
amelyek a hataskorébe utalt jogsértésekkel kapcsolatosak voltak™

»Az eljarast kezdeményez6 panasz elbirdldsa soran mind jog-, mind ténykérdé-
sekkel foglalkozhatott, vagyis nem volt kotve a kozigazgatasi ténymegéllapitdshoz”*®
Tehat meritorius, reformatorius és kasszatérius dontéseket hozhatott. Patyi Andrés
szintén kiemelte, hogy a kozigazgatis jogalkot6 tevékenysége felett direkt norma-
kontrollt nem gyakorolhatott® és egyes tigyekben hozott dontései inter partes hata-
stak voltak, vagyis késébbi iigyekre nem terjedtek ki, hiszen ott mar gj tigyfél volt.*

41 Pulszky Agost a kozigazgatasi birésagrol sz6l6 torvényjavaslatot megvitaté bizottsag képviselshazi
el6addja ismertette a bizottsdg allaspontjat a képvisel6haz elétt, Képvisel6hazi napld, 1892. XXXIII.
kotet, 1896. mdjus 11. — junius 30., 624. iilésnap, 56.

42 Sajnalatos tény, hogy nemcsak 1896-ban, de a birdsdg fenndlldsa alatt soha nem jutott oddig a kabi-
net és a torvényhozas, hogy az alsébb szint(i férumokat felallitsak, ennek oka az akarat hidnyén tal
az is, hogy a kozigazgatds reformja mindig napirenden volt.

43 A vita sordn elhangzottak joszerével ismételték a korabbi évek kozigazgatasi birdskoddssal kap-
csolatos disputainak érveit, ennek okdn kiilon ismertetésiiktél eltekintek ezen tanulmany keretei
kozott.

44 1896. évi XXVI. torvénycikk a magyar kiralyi kozigazgatdsi birésagrol.

45 TOTH 1991, 523.

46 PATYI 2002, 35.

47 PATYI 2001, 657.

48 PaTy1 2010, 661.

49 Uo., 661.

50 PATYI 2002, 61.
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Jelent6s hatdst gyakorolt a Kozigazgatasi Birdsag szerepére és hatdskoreire az
1905-1906-0s alkotményos valsag. Az 1903. november 3-dn kinevezett, Tisza Istvan
vezette kormdany az ellenzék folyamatos obstrukciéinak kovetkeztében még a legsziik-
ségesebb torvényjavaslatokat sem tudta megtargyalni, ennek okan 1905-ben vélaszta-
sokat irtak ki, ahol a kormanypart vereséget szenvedett, azonban az uralkod6 — akinek
a tobbséget szerzet koalicidt kellett volna megbiznia kormdnyalakitassal — a legna-
gyobb meglepetésre Fejérvary Géza korabbi honvédelmi minisztert nevezte ki minisz-
terelnoknek, igy olyan kormdany alakult, amelynek nem volt parlamenti tobbsége.

Az un. darabontkormdny intézkedései lathatéva tették a réseket a magyar alkot-
manyossag, valamint a Kézigazgatasi Birdsag alkotmdanyvédo bastyainak falan. A kor-
many ugyanis parlamenti tobbsége hijan a varmegyékkel olyan adét kivant beszedet-
ni, illetve olyan katondkat kivant kiallittatni, amelyeket a képvisel6haz nem szavazott
meg, a varmegyék ezeket alkotményos jogaikra hivatkozva megtagadtik. A kormany
megtaldlta azonban a virmegyék alkotmdnyos Achilles-sarkat, és a torvényhatdsa-
gokrol sz616 torvény (1886:26. tc.) 64—65. §-a alapjan a Krist6fty Karoly beliigyminisz-
ter megsziintette az ellendllé varmegyei tisztségviselSk illetményeinek folyositasat, a
varmegyék élére 4j f6ispant vagy kormanybiztosokat éllitott letorve ezzel az ellen-
allast.>* A korabeli sajto éles kritikaval illette a kormény tevékenységét, a Budapesti
Hirlap hasabjain ,barbér és egy modern édllam jogrendjébe nem ill6”>* biintetésrol irt
Vadnay Tibor, méshol kiemelték, hogy ,a kormény ugy rendezkedik be s ugy intézi
az orszdg ugyeit, hogy a békés kibontakozds sikerében hinni alig lehet”*® A vélsag jél
ravilagitott arra, hogy a torvényhatésagok megsértett jogkoreik orvoslasaért csak a
jogkort éppen megsért6é kormdanyhoz vagy a nem iilésezd parlamenthez fordulhattak.
A Fejérvari-kormdny ténykedése vildgossa tette, hogy sziikséges a torvényhatdsagok
jogainak védelme a kabinet alkotmény- és torvénysértd tevékenységével szemben, és
az erre egyediil alkalmas férum ekkor a Kozigazgatasi Birdsag volt.

Az1906. aprilis 8-an tevékenységét megkezdd uin. koalicids kormdny programjaban
el6keld helyet foglalt el ezen garancidk megteremtése. Ennek keretében dolgozta ki a
kabinet és fogadta el az orszaggytilés a kozigazgatasi bir6sdg hataskorének kiterjesz-
tésérol szOl6 torvényt (1907:60. tc.). E torvény kiegészitette a Kozigazgatasi Birdsag
hatdskorét az vin. garancidlis panasszal, amelynek révén biréi jogvédelem ald kertltek
a torvényhatdsagokat torvény alapjan megillet6 jogok. Ifj. Andrdssy Gyula beligymi-
niszter indokoldsaban rendkiviil érzékletesen fejti ki a torvény céljat: ,A torvényhato-
sdg jogkorének védelme elsérangu dllamjogi érdek. Fontosabb és siirgésebb, mint azon
jogok védelme, amelyek az egyeseket illetik meg a kozigazgatdsi hatiosdgokkal szemben,
de eddig még nincsenek birdi védelem ald helyezve. A torvényhatésdgok jogainak biz-
tositéka a nemzet szabadsdgdnak is egyik fébiztositéka; a parlamentarismus mellett
legerdsebb pillére az alkotmdnynak és az életerds onkormdnyzat eldfoltétele’™

51 BorTLIK 1906, 1-3.

52 VADNAY 1906, 1.

53 IssexuTz 1905, 3.

54 Ifj. Andrdssy Gyula miniszteri indokoldsa a kozigazgatdsi bir6sag hatdskorének kiterjesztésérdl
sz016 torvényjavaslathoz, Képvisel6hazi iromanyok, 1906. XVI. kotet, 582. szdmt iromdny, 29.
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Eme torvény szakitott az alapité torvény taxacidés megolddséval, és elvi altalanos-
sdggal hatdrozta meg az 4j hataskort. Ezt a beliigyminiszter az indokoldsaban a ko-
vetkez6képpen magyarazta: ,A tisztdn taxation nyugvo birdi rendszer mindig tokeé-
letlen lesz. A taxationak azon a természetes fogyatkozdsdn, hogy a viltozatossdgban
kifogyhatatlan élethez nem tud simulni s ezen merevsége folytdn megengedi, hogy igen
szdmos eset kicsuszszék a birdi védelem korébdl, csak azzal lehet enyhiteni, ha az iigyek
olyan csoportjait, melyekre nézve a biréi védelmet kiilondsen hatdlyosan akarjuk szer-
veznmi, egyes torvényszakaszokra valé utalds helyett dltaldnosabb, s igy rugékonyabb
koriilirdssal hatdrozzuk meg’™

A garancidlis panasz tehat lehetdséget biztositott a torvényhatésagok szamara,
hogy a ministernek (kormanynak), vagy a minister (kormany) barmely kézegének a
torvényhatdsagra sérelmes mindennem rendelete, hatdrozata vagy intézkedése ellen
birédi orvoslast kereshessenek azon az alapon, hogy a ministernek (kormdnynak) vagy
a minister (kormany) barmely kozegének eljarasa a torvényhat6sdg hatdskorét sértet-
te, vele szemben valamely hat6sagi jogot torvényellenesen gyakorolt, vagy torvényt,
illetve mas torvényes szabalyt sértett.”® Fontos megjegyezni, hogy a ,térvényhatdsag-
ra sérelmes nem azt jelentette, hogy a torvényhatdsag tényleg sérelmet szenvedett-e
[...], hanem azt jelenti, hogy a panaszt tevé torvényhatésignak érdekeltnek kellett
lennie”®” Mivel a torvényhatdsiagoknak ekkor (is) voltak allamigazgatdsi hataskorei
az 6nkormaényzati hataskorok mellett, igy rogziteni kell, hogy a garancidlis panasz
kizarélag az utébbiakra terjedt ki.”® A birdsdgnak a megtdmadott aktussal szemben
kizardlag kasszacios jogkore volt.

A Kozigazgatasi Birosag igy a 1900-as évek elsé évtizedének végére a jogbiztonsag,
a jogallamisag legfontosabb garancidjava valt Magyarorszagon, azonban kijelenthet-
jik — Patyi Andrds nyoman®® —, hogy modern értelemben vett alkotmanybirésagként
sohasem fungélt, mivel normdk érvényességérdl kizdrdlag a garancidlis panasszal
érintett tigyekben volt lehetsége donteni, de ott is csak torvényi szint alatt. Alkot-
manyvédo funkcidja — ahogy azt Patyi Andras® és Takacs Imre (aki egyenesen ad-
dig megy, hogy ,alkotmanyvédo birdsagként” definidlja) is hangstlyozza® — azonban
vitathatatlan mind az egyéni jogok, mind pedig az dnkormanyzatisdggal rendelkez6
torvényhatésagok tekintetében.

55 Uo,, 32.

56 1907. évi LX. torvénycikk a magyar kirdlyi kozigazgatdsi birosdg hataskorének kiterjesztésérdl 1. §.
57 LENGYEL—VOROS 1935, 436.

58 LENGYEL-VOROS 1941, 319.

59 PATYI 2002, 59-63.

60 Uo., 60.

61 TAKACS 1992, 212.
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A garancialis panasz és a Kozigazgatasi Birosag egyéb hataskoreinek
korlatozasa kivételes hatalom idején. Avagy: ki az alkotmany 6re?

Mint az kordbban megallapitdsra keriilt, a Kozigazgatasi Birésag alkotmanyvédelmi
funkcidval rendelkezett a fennallasa sordn, azonban fel kell tenniink azt a kérdést,
hogy ezen funkci6 tekinthet6-e alkotmény 6ri szerepnek, vagy sem. E kérdés ativel
arra a felvetésre, hogy mely személyre, szervre vagy szervekre tekinthettiink alkot-
mdanydrként a Monarchia idején, illetve tekinthettiink-e egyéltalan igy barmely sze-
replére a hatalmi struktardban. A vizsgil6dds sordn a helyes vélasz kiformaldsahoz
sziikséges az egyes nemzetkozi elméletek gorcsé ald helyezése és 6tvozése a dualiz-
mus kori magyar koézjogtuddsok altal kialakitott elméletekkel, ugyanis a fenti kérdés-
re a sajatos torténeti hagyomdanyainkra és dllamberendezkedéstinkre figyelemmel tu-
dunk csak adekvit valaszt adni.

Az alapkérdés élldspontom szerint az, hogy lehetséges-e egyéltalan alkotmanyér-
r61®? beszélni egy olyan vészkorszakban, amikor a kivételes hatalom birtokosa jogsze-
riien korlatozza a torvénybe foglalt alkotmanyos jogokat.

Pozitiv valasz esetén szdmba kell venni, kit tekinthettiink az alkotmdany 6rének a
dualizmus dllamdban. Itt el6legezve a késébb feltirandé nézeteket harom lehetséges
vélaszutat kinalt ekkortdjt a magyar kozjogi gondolkodds: az allamfét — vagyis a ki-
ralyt —, a varmegyéket, valamint a Kozigazgatasi Birdsagot.

Az dllamf6 alkotmdanyvédd, alkotmanydr jellege visszavezethetd egyfajta el6kép-
ként Thomas Hobbes tanaira, aki szerint a szuverén {6 kotelessége ,,a védelem kifelé, a
béke befelé, a jolét és a lehetd szabadsdg... a valdban sziikséges torvényekre szoritkoz-
ni, a torvényesnél nagyobb biintetést nem kiszabni, és a romlott birdkkal szemben a
polgéroknak jogorvoslatot adni”®® Horvath Barna ramutatott, hogy Hobbes tézisében
az allamfdé (szuverén) a szerzddd felektdl killonbozd harmadik fél, aki a természeti
dllapot hatardn 4ll4, egyfajta kiils6 egyensulyt teremt6 erd.*

Tényleges alkotmanyér funkciét az dllamfének Carl Schmitt vindikélt — a vizsgalt
korszakot kovetSen egy évtizeddel —, amelyben Benjamin Constant semleges hatalmi
ag (pouvoir neutre et intermédiaire) elméletét — miszerint az uralkodé nem emelke-
dik a tobbi hatalmi 4g f61é, hanem egyfajta kiegyensulyozé eré — fejlesztette tovabb.
Ezt Schmitt agy fogalmazta meg, hogy ,az dllamfé semleges, kozvetits, szabdlyozo
és védelmez6 szerepérdl szo6lé tan gyakorlati értéke mindenekel6tt abban 4ll, hogy
valaszt ad a kérdésre: mit jelent immar az allamf6 jogallasa, és mit jelentenek hatas-
korei egy olyan polgari jogallamban — legyen az akar alkotmanyos monarchia, akér
alkotményos demokracia —, ahol a torvényhozas egészében a két kamara feladata,
az dllamf6 dltal kinevezett miniszterek teljesen a torvényhoz6 testiiletek bizalmatdl

62  Alkotmanydr fogalma alatt azon intézményt értem, amely alkalmas és képes a legalapvetébb alkot-
ményos, jogéllami garancidk megévdaséra, fenntartdséra, akar kivételes hatalom hatalya alatt is. Lasd
bévebben: Carl ScHmITT 2003; KELSEN 2003; HELLER 2003.

63 HoRVATH 2001, 148.

64 Uo. 147-149.
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fiiggnek, az allamfé maga mindenben miniszteri ellenjegyzésre szorul, s ennek folytan
elmondhatjuk réla: uralkodik, de nem korményoz”%

Ezaltal lathatéva valik, hogy a polgari korszakban az uralkodé hattérbe szorult
az dllam kormanykerekétél, azonban egyfajta iranyt{iként tovabbra is fontos szerepet
tolt be az allam életében. Schmitt szerint ez abban az esetben valésulhat meg, ha az
allamfo fiiggetlen, semleges és targyilagos. Fiiggetlenségét a nép dltali vélasztasa vagy
a trén orokletessége, valamint személyi sérthetetlensége és felelGtlensége biztositja.
Ezéltal tud semlegessé vélni, vagyis politikailag fiiggetlenné, ez biztosit szdmadra le-
het8séget arra, hogy politikailag semleges, targyilagos dontéseket hozzon, amely altal
alkalmassa valik arra, hogy az alkotmany védelmezéje legyen.®

Schmitt fenti nézete mellett nem mehetiink el anélkiil, hogy felhivnank a figyelmet
arra az ellentmondadsra, amely ezen szemlélete és mas irdsai kozott fennall. A politi-
kai fogalma cim(i munkajédban kifejti, hogy ,a totdlis allamban ennek kévetkeztében
minden — legaldbbis lehetdség szerint — politikai, és az dllamra val6 hivatkozas mar
nem képes arra, hogy a »politikai« specifikus megkiilonboztets ismertetSjegyét meg-
indokolja®” A torvényhozé dllam cimd tanulméanydban pedig azt irja, hogy ,a tor-
vényhozé allamnak a politikai kozosségek meghatarozott formdjat nevezziik... Amit
a XIX. szdzad 6ta az eurdpai kontinens allamaiban jogéllamnak tekintenek, a valosdg-
ban csak torvényhozé dllam..”% Tehat egy ilyen totalis dllamban,* amelyben minden
kérdés politikaiva valik, nehezen feltételezheté és indokolhaté meg egy politikailag
semleges dllamf6 léte, igy alapjaiban inog meg az a tézis, hogy az allamfé alkalmas az
alkotmany6r szerepére.

Magyar alkotmanytorténeti vizsgaléddsa sordn Ferdinandy Gejza megéllapitotta,
hogy a koronazasi eskii I1I. Béla koratdl alkotménybiztosité eskiiként is fungalt.” Te-
hét a kozjogi hagyomdnyainkban élt a nézet, hogy a kirdly alkotmanyvédelmi funkci-
6val rendelkezett. Ennek okan fontos megvizsgalni a schmitti kritériumokat, vagyis a
figgetlenséget, a semlegességet és a targyilagossagot.

A fiiggetlenség tekintetében az orokletesség, a kiraly személyének sérthetetlensé-
ge, valamint felel6tlensége vita nélkiil fennalltak. Vitathaté viszont a politikai sem-
legesség, amelyet Schmitt alapvetd kritériumként kezelt. Concha Gydzé az allamféi
hatalmat 6ndll6 hatalmi dgként kezelte, amely véleménye szerint ,irdnyz6 ontudat
tisztét latja el az dllamban... mert részint meginditja kezdeményezésével, részint kiil-
s6 megvalosuldsra segiti végeldontése, a belsé elhatarozds és a kiilsé cselekvés 6ssz-
hangban tartdsa, a cselekvés kozegeinek kinevezése altal””' Concha szavai akdr ala is
tdmaszthatnak az allamf6 irdnytiiszerepét, azonban késébb azt irja, hogy ,a végrehaj-
té funkcziénak mind e ténykedései az allamf6i funkczié legfébb irdnyzdsa alatt, annak

65 ScHMITT 2003, 263.

66 Uo., 278-288.

67 ScHMITT 2002b, 16.

68 ScHMITT 1995, 53.

69 A totdlis allam tézisét lasd bévebben: ARENDT 1992, valamint FARKAS 2013.
70 FERDINANDY 1906, 21.

71 CONCHA 1892, 7.
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hozzdjaruldsa mellett mehetnek végbe..””* Ezaltal vildgossa valik, hogy a dualizmus
dllamszervezetében az uralkodé nem semleges hatalmi dgként jelenik meg, ahogyan
azt Schmitt elvarna.

Ezt igazolja Kmety Kdroly is, amikor arrdl irt, hogy a ,tételes jogi jelentmény sze-
rint vett végrehajto hatalom birtokosa torvényeink szerint a kiraly, a ki azt a torvények
szerint és a torvények korlatai kozt gyakorolja”” Ez nem jelent ellentmondést a felel6s
minisztériumi rendszer fényében sem.

Ferdinandy Gejza az uralmi és az anyagi felségjogokbdl vezette le a kirdly és a
végrehajté hatalom erds dsszefonddasat.” Szintén e jeles professzor irta a kiegyezés
rendszerével kapcsolatban, hogy ,a kirdlynak joga van mindazt, a mi torvény altal
nincsen vagy csak hidnyosan van szabalyozva, addig, a mig arra nézve torvény intéz-
kednék, rendelet Gtjan szabélyozni (torvénypotlé rendelet)””

A fentiek alapjan megalapozottan allithatom, hogy a schmitti kritériumok szerinti
az alkotményér dllamfé nem azonosithaté a Monarchia dllamféjével. A magyar kiraly
mindvégig aktiv részvevdje a politikai sakktabldnak, igy ennek okdn nem tolthetett be
alkotmanydri tisztséget.

Az el6z6ek alapjan tovabb kell haladnunk a pozitiv valaszok rogos utjan, és a ko-
vetkez6 lehetséges szereplét kell megvizsgélni, vagyis a vdrmegyéket. A varmegyék a
feudalis magyar allam alkotmdanyéanak véd6bdstyai voltak a Habsburg abszolutista to-
rekvésekkel szemben, ennek eszkoze volt a vis inertiae joga, amely alapjan a virmegye
kozgytilése megtagadta olyan uralkodéi vagy dikaszteridlis szervek altal kibocsatott
normak végrehajtasat, amelyek torvénybe vagy alkotmanyba titkoztek. A dualizmus
kozvéleményében élt még ezen nézet, ez vilaglik ki a Budapesti Hirlap cikkébdl is,
amely ugy fogalmazott a darabont kormany regndldsat kévetéen, hogy ,,az alkotmany
lelkes és aldozatkész védéi voltak a varmegyei tisztvisel 6k’

Az ebben rejlé igazsdgot Ereky Istvdn is igazolta a torvényhatdsagi hatdskorok
osztalyozésa sordan, amellyel kapcsolatban leszogezte, hogy ,az alispan, a kozgytlés
s ezek révén a varmegye kozonségének tulajdonképpeni politikai hatdskore az tn.
alkotmanyvédelmi hataskor””” Ezzel kapcsolatban azonban rogton kifejti, hogy a var-
megye kozosségét megillets jogokkal parhuzamosan a torvényhozdas a féispannak is
hasonléan erés jogositvanyokat biztositott, igy ezek kioltottdk egymadst. Ezt kivdléan
példdzta a darabont kormény ténykedése, amely a garancidlis panasz létrehozéasaért
kidltott, egyértelmiivé téve, hogy a virmegyék még sajit jogaik megvédésére sem
rendelkeztek megfelel6 jogositvanyokkal, igy sajit jogaikat is — tobbségében — csak a
Kozigazgatasi Birosag atjan voltak képek megdévni. Mindemellett az is vildgos, hogy
eme jogvédelem kizarolag az 6nkormanyzatisag megvédésére irdnyulhatott, az egyén

72  Uo,, 8.

73 KwMEeTY 1911, 233.

74 FERDINANDY 1911, 279-283.

75 FERDINANDY 1895, 255.

76 Budapesti Hirlap, 1906. augusztus (215. szam), 3.
77 EREKY 1914, 51.

108 ACTA HUMANA » 2016/2.



A kdzigazgatdsi biraskodds és a garancidlis panasz szabdlyozdsa...

jogainak megovasara alkalmatlan volt. Kivételes hatalom idején pedig ezeket is to-
véabb korlatoztak, amire a késébbiekben részletesen kitérek majd. Ezek okan a varme-
gye sem tarthatott szimot valéjaban alkotmanyéri statuszra.

Az igenl6 vélasz harmadik stacidja a Kozigazgatdsi Birosdg. Az igazsagszolgalta-
tasi tipusu alkotmdanydr szerepét betolto testiiletnek — Hans Kelsen szerint — alapve-
t6 funkcidja az alkotmany megdvasa annak megsértését6l. Az alkotmanysértés lehet
aktiv vagy passziv magatartds (kizardlag kotelezettség nem teljesitése esetén), ame-
lyek kozvetve vagy kozvetlenill eredményezhetnek alkotménysérelmet.”® Ezeknek a
legalapvet6bb kivanalmaknak a Kozigazgatdsi Birdsag is megfelelt — még ha néhol
csak kozvetve is —, azonban mér korabban megallapitdsra keriilt, hogy ezen birdsag
soha nem volt alkotmanybirésdg, ennek okan az alkotmanybiraskodas elvi alapjainak
részletes ismertetésértdl e helyiitt eltekintek. Kelsen azon éllitasat, hogy maga az al-
kotmdanybirdskodas sem ,minden koriilmények kozott teljesen hatékony garancia’}”” a
legigazabbnak az intézményesitett alkotmanybirdsagi szervezet feldllitisa el6tti kor-
szakokban miikodé alkotméanyvédé forumokra, igy a Kozigazgatasi Birdsagra is kiter-
jeszthet6 értelmezésnek tartom.®

A Kozigazgatdsi Birésag alkotmanyvédé funkcidja kiterjedt az egyéni jogok koz-
igazgatas altali megsértésére, valamint a garanciélis panasz révén az dnkormdnyza-
tisdg kabinet vagy kozegei altali csorbitdsat is orvosolhatta. Kizarélag ezen utébbi
korben folytathatott direkt normakontrollt, és ebben a korben sem vizsgalhatta a tor-
vények érvényességét.

Alkotmanydri funkcidjat taglaltak azon vitdk soran is, amelyek a felallitasardl
szoltak, kiemelve, hogy a jogbiztonsdg, a modern jogallam legalapvet&bb szerveként
fungalt. Eme funkciojat igazoltak a korszak legnevesebb kozjogtuddsainak a kozigaz-
gatds reformjdval kapcsolatos vitdban kifejtett alldspontjai. Concha Gydzd véleménye
szerint ,az alkotméanyvédelemnek a kozigazgatds korében kétségkiviil legfontosabb
organuma a birdsag és fleg a kozjogi birdsag’?® tovabbd ,a birdk... a legvégsé védsi
az alkotmanynak.®* Kmety Kdroly Ggy érvelt, hogy ,a modern allami szabadsag és
alkotmadnyjogi rend védelmének... drei sziilettek a bir6sdgokban, f6leg a kozjogi birds-
koddsban”® Balogh Artiir szintén kiemelte el6addsédban, hogy ,az alkotmény védel-
mét... keresem... a birdsag jogalkalmazé tevékenységének dltaldnossdga alatt”?

Ezen vélemények, valamint a kordbbi fejezetekben felvdzoltak megfeleléen bizo-
nyitjak, hogy békeid6ben, a korszak elvardsainak megfelel6 mértékben az alkotmény
6rének a dualizmus kori magyar dllamban a Kozigazgatdsi Birdsag volt tekinthetd.

78 KeLsSEN 2003, 289.

79 Uo., 295.

80 Ezen kijelentés alatt Kozép-Eurdpa dllamai értenddk, ezek koziil is kifejezetten Németorszdg,
Ausztria és Magyarorszag.

81 ConNcHA 1914, 180.

82 Uo,, 181.

83 KMETY 1914, 9.

84 BaLoGH 1914, 19.
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Ezt kovetden fontos megvizsgdlni, hogy vajon ezen alkotmdnydrszerepet be tudta-e
tolteni kivételes hatalom elrendelésének idején is.

Erre objektiv valaszokat kaphatunk a korszak hatalyos joganyaga alapjan. Ugyanis
mind a kozigazgatasi birésag hataskorét kiterjeszt6 torvény (1907:50. tc.), mind pedig
a hdboru esetére sz616 kivételes intézkedésekrdl sz6l6 torvény (1912:63. tc., a tovabbi-
akban: HKHtv.) korlatozasokat tartalmazott a bir6sdg tevékenységével kapcsolatban
vészidGszak esetére.

A hataskor-kiterjesztd torvény kizarta a garancidlis panasz lehet8ségét ,mozgdsi-
tas elrendelése esetén ennek, valamint a mozgoésitottsagi viszonynak egész tartama
alatt a mozgdsitassal és a mozgdsitottsagi viszonynyal Osszefiiggésben all6 rendele-
tekkel szemben”® Ifj. Andrassy Gyula ezt ekként indokolta: ,A mozgdsitas a legfon-
tosabb és legkényesebb katonai miivelet. Itt az allam biztonsagardl lehet sz6, mely-
nek megvédése mindenekfeletti érdek. A birésag nem alkalmas szerv arra, hogy ilyen
tgyekben itélkezzék. A birdsag kizdrdlag a torvényességet vizsgalhatja s ez nem lehet
kizérélagos szempont ott, hol az dllam legéletbevagdbb érdekei, esetleg 1éte forognak
kérdésben®® A térvényhozds, tehat az dllam l1étét a legfontosabb érdekként kezelte,
igy mozgdsitas esetére felfiiggesztette a Kozigazgatasi Birdsag ezen hataskorét, igy az
alkotmény6rszerepét is.

A HKHtv. 4. és 5. §-ai szintén korlatozdsokat tartalmaztak. A 4. § rendelkezett a
kormdnybiztosok kinevezésérdl kivételes hatalom idején, akiknek a ,hadviselés sike-
re érdekében a sziikséges” intézkedéseket kotelességiik volt megtenni, és a ,katonai
parancsnokok szandékaival 6sszhangban” kellett folytatniuk tevékenységiiket, amely-
nek soran akar fegyelmi eljaras nélkiil is elmozdithattak hivatalnokokat.®”

A HKHtv. 5. §-a lehetdséget biztositott a kormanynak, hogy a ,térvényhatdsagi
bizottsdgnak vagy a kozségi (rendezett tandcsu varosi) képvisel6testiiletnek minden
oly hatdrozatat, a mely a hadviselés érdekének sérelmével jir, vagy a kozrend és a
kozbiztonsag fenntartasat veszélyezteti, hivatalb6él megsemmisitheti, s a mennyiben a
fenti szempontbdl intézkedésre sziikség van, ezt sajat hataskorében megteheti”® Ezen
rendelkezésekkel szemben sem lehetett a Kozigazgatdsi Bir6sdghoz panasszal fordul-
ni. A torvény indokolasa szerint erre azért volt sziikség, mert ,a hadviselés érdeke az
dllam érdekeivel, s6t az dllam fenndallasaval is szorosan Osszefliggvén, ily terhes id6k-
ben a hadviselés érdekei mellett és ezek megdvisa végett minden egyébnek hattérbe
kell szorulnia”®

A fentiek alapjan megallapithato, hogy a Kozigazgatasi Birdsag kivételes hatalom
idején nem lathatta el alkotmdanydr funkciéjat, ennek okan az is vilagossa valik, hogy

85 1907. évi LX. torvénycikk a magyar kirdlyi kozigazgatdsi birosdg hataskorének kiterjesztésérdl, 4. §
b) pont.

86 Ifj. Andrdssy Gyula miniszteri indokoldsa a kozigazgatdsi bir6sag hatdskorének kiterjesztésérél
52016 torvényjavaslathoz, Képvisel6hazi iromanyok, 1906. XVI. kotet, 582. szamu iromény, 36.

87 1912. évi LXIIIL torvénycikk a haboru esetére sz016 kivételes intézkedésekrdl, 4. §.

88 1912. évi LXIIL torvénycikk a habort esetére szo6l6 kivételes intézkedésekrdl, 5. §.

89 Lukacs Laszl6 miniszterelnok indokolasa a habort esetére sz616 kivételes intézkedésekrdl szolo
torvényjavaslathoz, Képvisel6hazi iromanyok, 1910. XXII. kétet, 633. szamu iromany, 13.
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a vészidGszakokban a dualizmus kori Magyarorszagon nem volt az alkotméanynak 6re.
Felmeriil a kérdés, hogy jogallami keretek kozott miként valdsulhatott meg az alkot-
madnyba foglalt garancidk védelme.

Carl Schmitt szerint kivételes hatalom esetében ,,sem a kivételes dllapot fennalldsa,
sem az ilyenkor bekovetkez6 események nem hatdrozhatéak meg, illetve sorolhatéak
fel egyértelm@ien és hidnytalanul. A hataskor feltételei és tartalma ilyenkor egyarant
sziikségszertien korlatlanok”® Elvitathatatlannak tartom Schmitt ezen allitdsai ko-
zUl azt, amely meghatarozhatatlannak tartja a kivételes hatalom alkalmazdsat kivalté
okokat, valamint fennalldsa alatt bekovetkez$ eseményeket,” azonban jogdllamban
nem lehet azonosulni a korlatlan végrehajtéi hatalommal, amelyet & sziikségesnek
vélt, mivel — mint lathaté a magyar példan is — a megfeleld, részletes és atgondolt
szabdlyozds az, amely egyediili korlatként szolgalhat kivételes hatalom idején, tehat
ez jelenti az egyedli alkotmanyos garanciét.

Ezen korldtok megéllapitdsa soran nyilvanvaléan figyelemmel kell lenni az dllam
miikodéképességére, mivel ennek hidnydban a szabdlyozds nem érheti el alapvetd cél-
jat. A szabalyozast — f6ként 1945 utan® — alapvetéen befolyasoljak a nemzetkozi jog
szabdlyai, valamint az alkotmanyossidg minimalis kritériumai, hiszen garancidlis sza-
bély ezek dltal elvart szint ald soha nem stllyedhet.

A HKHtv. szabdlyai ezen kritériumoknak megfeleltek, bar széles korben korla-
toztdk az egyes alapjogokat, és rendkiviil tdg mozgdsteret biztositottak a kormany
szdmdra, mégis mindvégig megfelel6 keretek kozott tartottdk a végrehajté hatalom
tevékenységét. J6 példaja ennek a sajtdjogi szabdlyozas,” a kormanybiztosok tevé-
kenysége, amelyrdél Felszeghy Béla ugy fogalmazott, hogy ,a katonai korményzds ha-
talmi tultengését latta enyhitve az intézményben (garanciélis szempont)...”**

Ezen garancidlis szabdlyozas azonban mégis atvisz az igenl6 vélaszok egy masik
dimenzidjaba, a Hermann Heller édltal képviselt torvényhozdi alkotméany6r koncep-
ci6jaba. Hiszen a garancidlis szabaly azonosithat6 a Heller-féle alkotményos torvény
fogalmaval, amely ,....nem jelent mast, mint a legfelsé6bb, minden mas dllami tevé-
kenységet meghatarozé jogi normat, amit a népi jogalkoto6 fogad el”*, és ahol a ,,...sza-
badsagjogokat csak a volonté générale korldtozhatja”* Véleménye szerint ez kizdrdlag
ugy valésulhatott meg — Montesquieu nyomdokain haladva —, hogy ,...a nép, kép-
visel6i révén, nyilvanos parlamenti iilésen sajit magardl hozott torvényeket, és ez-
zel maga vélt szabadsagdnak biztositékdva”®” Tehat a torvényhozds az, amely egyfelSl
megalkotja az alkotmanyos torvényeket és azok sziikségszeri korlatait, amelyek révén
biztositja az alapvetd szabadsagok érvényesiilését.

90 ScHMITT 1992, 2.

91 Lasd b6vebben: ScHMITT 2002a, 103—174.; valamint FARKAS 2015, 1-20.

92 Gondolok itt kifejezetten a humanitérius jog szabdlyaira, az univerzélis és regiondlis emberi jogi
egyezményekre.

93 Lasd bévebben: FARKAS—KELEMEN 2015, 79-93.

94  FELSZEGHY 1915, 1.

95 HELLER 2003, 242.

96 Uo., 257.

97 HELLER 1995, 64.
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Ezen nézet fellelhet6 volt a magyar kozjogi gondolkodésban is. Balogh Artar — a
Kozigazgatasi Birosag mellett — alkotmdnydrt latott ,,...a parlament fens6ségében, a
jog fens6ségében”®

Fontos azonban a térvényhozéi alkotmdnydr tézist is megvizsgalni a maga valdsa-
gaban, vagyis a dualizmus gyakorlatdban, ehhez sziikséges feltarni legalabb vazlato-
san a torvényalkotds folyamatat. Torvényt a kirdly, a kormdny, illetve valamely képvi-
selé kezdeményezhetett, f6szabaly szerint a képvisel6hdzhoz benyujtva. A tervezetet
az orszaggyllés mindkét hdzdnak — képvisel6hdz, férendihdz — el kellett fogadnia,
az elfogadott tervezetet a miniszterelnok terjesztette fel az uralkodénak szentesités-
re. ,A szentesités teljes kiralyi jog, annak gyakorlatdban a kirdly jogilag nem korla-
tozott””® Kmety rogziti, hogy ez nem azonosithaté a vétéval, de nyomban leszogezi
azt is, hogy ,a szentesités megtorténtének vagy megtagadasinak tekintetében a kiraly
terminushoz nincs kotve”'® Ezek alapjan megallapithato, hogy bar az akkori kozjogi
gondolkoddas a szentesités jogat nem tekintette vétojognak, valdjaban mégis akként
funkciondlt, hiszen az orszaggytlésnek valés jogkore, lehetésége nem volt a kirdly
altal nem szentesitett rendelkezések jogerére emelésére.'”

Békeidében az uralkodé aktivan kozremiikodott egy torvényjavaslat megalkotdsa-
ban, igy tortént ez a kivételes hatalmi torvény esetében is, ahol tobbszor nem hagyta
jova a kabinet tervezetét.'”” Kmety ezt Ggy fogalmazta meg — az angol king in the
parliament elve koszon vissza —, a ,nép és kirdly egyiittes torvényhozasiban van a
magyar allam alkotményossdgdnak legfébb 1ényege”!®® Azonban vészidészakban az
uralkodé — mint fentebb kifejtésre keriilt — semlegességének hidnya okan erésen a
végrehajté hatalomhoz hizott, igy egy esetleges repedezett vagy lyukas fala kivételes
hatalmi torvény restaurdlasa nem — feltétlen — volt az érdeke. Ezért a torvényhozds
sem tudott ilyen idészakban aktiv alkotmanydri szerepet betolteni, tehat ugyanazon
helyzet allt fent, mint a Kozigazgatasi Birésdggal kapcsolatban, vagyis csak békeid6-
ben tudott aktiv alkotmdanyéri szerepet betolteni, amelyet, ha megfelelen ellatott,
jelent6s hatast gyakorolt a vészidGszakokra is egy garancidlis torvény képében.

Ennek okan megéllapithatd, hogy a dualizmus magyar dllamdban az alkotmany-
nak 6re békeidében az orszaggyilés és a Kozigazgatdsi Birdsag volt, ezek azonban
vészidészakokban nem lathattdk el e funkcidjukat, amelyet garancidlis jellegli szaba-
lyozdéssal kivantak pétolni a HKHtv. preciz és részletes szabdlyozdsanak képében.

98 BALOGH 1914, 19. o.

99 KmMeTyY 1911, 10.

100 Uo.,, 10.

101 Politikai sikon sem volt sok mozgdstere az orszaggytlésnek ezen a téren, hiszen a miniszterek kine-
vezése és ,a ministerek elbocsajldsa szintén kiralyi jog; e tekintetben a kiralyt jogilag szintén nem
korlatozzék a parlamenti partviszonyok” (KMETY 1911, 420.) — amit j6l példéz a darabontkormdany
esete is —, kizardlag kozjogi felel6sségre vonas volt lehetséges jogszabalysértés esetén.

102 TOTH 1996, 3—4.

103 KMETY 1911, 4.
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Osszegzés

A Kozigazgatasi Birdsag hosszt, tobb évtizedes vajudast kovetéen 1897-ben jott lét-
re, kortarsai mar ekkor a jogbiztonsag és a jogallam garanciajat lattak benne. A da-
rabontkormdny ténykedését kovetGen hatdskorét kibdvitették a garancidlis panasz-
szal, amelynek révén maér direkt normakontrollt is gyakorolhatott, bar csak torvényi
szintnél alacsonyabb, a torvényhat6sdgok jogait sérté jogszabalyokkal szemben. Patyi
Andrds nyoman leszogezhetjiik, hogy ezen birésig, bar soha nem vélt alkotmanybi-
résaggd, alkotmanyvédo tevékenységet latott el.

Ez az alkotmdnyvédelmi tevékenység a korszak tobbi hatalmi tényezgjét és féként
— Carl Schmitt elméletét kvetve — az uralkoddt vizsgalva megdllapithatd, hogy béke-
idében alkotmanydr szerepkort toltott be. Ugyanis a kirdly e funkciot nem lathatta el,
hiszen nem volt semleges, mivel tevékenysége és jogkorei er6sen 6sszeforrtak a végre-
hajt6 hatalommal. A Kozigazgatasi Birosag viszont a kortdrsak, igy kiemelve Concha
Gy6z6, Kmety Karoly, Balogh Artir véleménye szerint is alkotmanydri feladatokat
latott el. Balogh Artur a birésag mellett ezen funkciéval ruhazta fel a térvényhozast
is, amely a Kozigazgatasi Birésaghoz hasonléan békeidében a torvényi garancidk —
ahogy Heller nevezi: alkotmanyos torvények — megalkotdsdval védte az alapvet6 sza-
badsagokat.

Ezen funkciét azonban kivételes hatalom idején nem gyakorolhattik, a Kozigazga-
tasi Birosag azért, mivel a hatédlyos szabalyok ezt kovetkezetesen kizartak, félve, hogy
a végrehajté hatalom vészidékben elvesziti reagalasi és miikod6képességét, és ezaltal
az orszag elvész, mig a torvényhozdt a kirdly szentesitési joga — és semlegességének
hidnya — korlatozta az aktiv alkotmanyéri szerepben. Igy kivételes hatalom idején az
egyedili garanciat a békeidében megalkotott adekvat szabédlyozas jelentette, amely-
nek a HKHtv. messzemendkig megfelelt.
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