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,»lorténeti targykori tudoméanyos miivektél nem mindem esetben varhatjuk el az aktualités
polémiai kapcsan mégis ugy alakultak a koriilmények, hogy ez az elsé pillantasra
izgalommentesnek tiing, szervezet-és mikodéstorténeti értekezés jelentdségteljes adalékokkal
szolgdlhat a kozigazgatdsi birdskoddsra vonatkozd érvelésekhez. A politikai dontéstol
fliggetleniil szdmtalan érv és ellenérv bonthat6 ki abbol a tizenkét esztendds historiabol, melyet
a szerz0 évtizedes kutatisainak targyava tett, s melynek eredményeként mar eddig is tobb tucat
publikacioban foglalta Ossze a Pénziigyi Kozigazgatasi Birdsdg megszervezésének ¢&s
mukodésének tapasztalatait.

Stipta Istvan a Pénziigyi Kozigazgatasi Birosag létrehozatalanak elézményeit és feltételeit
folyamatokat, az intézmény szabdlyozasanak alakulasat, a mikodési kereteket behatarold
normak tartalmat. Analizisében felhasznalta nemzetk6zi dsszehasonlito kutatdsainak relevans
eredményeit (melyek koziil elsésorban azokra koncentralt, melyeket ,,a korabeli jogalkotoi
kozvélemény... a hazai alkalmazhatdsdg szempontjabol mindsitett”. Vizsgalta a birdsag
személyi Osszetételét, a kozigazgatasi birdk rekrutacigjat, elOmeneteliiket, tarsadalmi
kapcsolataikat, szakirodalmi munkéssagukat. Elemezte a Pénziigyi Kozigazgatasi Birosag
torvénykezési gyakorlatat, az ligyforgalmi statisztikdkat. S tette mindezt a kozpolitikai
kdrnyezetbe dgyazva, a dualizmus koranak alkotméanyos 0sszefliggéseibe igazitva.

A kozjogi helyzet

Szerzd kiinduldpontja az a feltételrendszer, mely nélkiil szerinte elképzelhetetlen nem csak a
kozigazgatds biraskodds, de még a gondolatanak el6forduldsa is. Ezek: a kormanyzati-
kozigazgatasi szervezetrendszer és a torvénykezési organizacid nyilvanvalo elkiiloniilése, a
kozigazgatasra vonatkozo6 szabalyok szokasjogi karakterének felszdmolasa és végiil az allami
érdek elsddlegességével szemben szemponttd vald allampolgari jogvédelem. Aligha kérdéses,
hogy a rendi korszakra vonatkozd vizsgalatok szinte feleslegesek: az abszolut szinezetii
korményzat és a varmegyei, rendi kozigazgatasi felfogas egyértelmiien kizarta az ezek
dontéseivel szemben biztositandd jogvédelmet. (Birdlé maga részérdl az ,,allampolgari jogon
biztositott altalanos fellebbezési jog”, ,,allampolgari jogvédelem” kifejezéseket bizonyos
ovatossaggal kezelné, tekintettel arra, hogy ez 1d6 tajt még az allampolgar kifejezés is csak
formalodoban volt. (Ballagi Géza anyanyelvi szétara [,,A magyar nyelv teljes szotara”] 1873-
ban még nem ismerte az allampolgar kifejezést, a ,,valamely szervezett tarsadalom tagja,
valamely orszag lakosa;magyar, francia” meghatarozast még a ,,polgar” cimsz¢ alé sorolta.)



Aligha véletlen, hogy a kezdeteket az aprilis torvényhozas kornyékén kereshetjiik csupan, taldn
az alladalmi tandcs képében, talan a kdzépponti valasztmanyok modelljében. Az “egykoru
értelmezések szerint” kozjogi birosagi funkcidval, esetleg feladatiitkozések esetére szolod
iigydontd hataskorrel rendelkezé szerv lehetett volna, am errdl a torvényszoveg hallgatott,
miként Osszetételérdl, feladatairdl is (,,Az orszag koziigyei felett O Felsége, vagy a nador s
kirdlyi helytarto, vagy a miniszterelnok elnoklete alatt tartando értekezés végett” johetett volna
létre). Az alladalmi tanacs kozigazgatasi birdskodasi jelentésége inkabb koszonhetd Pulszky
Ferencnek, aki, (mint szerz6 is megallapitja), majd az 1870. évi kodifikacios vitak kapcsan
latott benne garancidlis lehetdséget a végrehajtdé hatalommal szemben. Az 1848. évi
népképviseleti torvény altal a kozépponti valasztmanyokra testalt torvénykezési jogosultsag a
valasztasi birdskodds kapcsdn valdban elsd izben egyes (valasztasokkal 0Osszefiiggd)
kozigazgatasi dontések folott biztositott érdemi birdi jogkor. A politikai kdrnyezet dontd
szerepét igazolta a szabadsagharc idején koncentraléddé kormanyzati hatalom tekintélyének
triumfalasa az altala hozott hatarozatok megtamadasanak lehetdségével (jogaval) szemben; a
polgari jogvédelem felett gy6zedelmeskedett a feltétlen engedelmesség szempontja.

A csaszari diktatra iddszaka alkalmatlan volt a kozigazgatasi birdskodds garancialis
intézményének firtatdsara; majd csak az 1869. évi rendezést kovetéen teremtédtek meg az
idevago feltételek. Horvath Boldizséar illetékességi Osszeiitkozések kezelésére tervezett
allambirosaga, Dedk Ferenc hasonnevi testiiletének oOtlete a bird kinevezések koriili
aggodalmak oszlatasara, Gyorffy Gyula otlete a semmitdszékre bizott hataskori konfliktusok
megoldasarol villandsszerti jelenségeknek bizonyultak. Azt viszont jelezték, hogy a
kodifikacios gondolkodasbol nem hianyzik teljesen a diszkrecionalis kozigazgatasi dontések
vagy legalabbis illetékességi és hataskori konfliktusok folotti birdi eljarasok lehetdsége.

Szerzd torténeti vonalvezetésében rendre felbukkan a politikai erék bizonytalan viszonyuldsa a
kérdéshez, jellemzdéen ambivalens megfontolasaik megfogalmazasa. Hol a kormanyerdk
ellenezték az ellenzéki javaslatokat, hol az oppozicid kozjogi meggydzddése gyengitette a
kozigazgatdsi birdskodas intézményesitésének esélyeit. Mindenesetre Stipta Istvan
értekezésében is egyértelmii bizonyitast nyert, hogy a bir6i hatalomrdl sz6lo 1869.évi 4.
torvénycikk elfogadasaig és életbe Iéptetéséig esélytelen volt minden kezdeményezés.

Az 1869.¢vi 4. torvénycikk két kritériumot is teljesitett a szerzo altal vart feltétel-egyiittesbol:

A magyar szabadelviiség kiteljesedését hozo 1867. évi nagy kozjogi aktus lehetdvé tette a 19.
szazadi liberalizmus nagy principiumainak, igy a parlamentarizmusnak, a hatalmi agak
szétvalasztasanak, a jogallamisagnak torvényi rogzitését. A megélénkiilé kodifikacio egyik
szempontja volt az allam Onkorlatozo, onellen6rz6 mechanizmusainak kialakitasa és az
allampolgéri jogokat tiszteletben tartd €s oltalmazo6 allammiikodés garanciainak kiépitése. A
megel6z6 korszak rendi hatalommegosztasa a montesquieu-i értelemben vett hatalmi agaknak
nem elvalasztasat, hanem éppen fokuszalasat biztositotta. fgy a varmegyei torvényhatosagi
jogositvanyok példaul a biraskodas, a jogalkotas (és torvényalkotas) valamint a kozigazgatas
egységét garantaltdk. A polgari egyenldség 48-as eszméje €s a szabadsagjogok kiépiilése
ellenkez6 értelmii berendezkedést és hatékony biztositékokat igényeltek. Ezek legfontosabbika
az Eurdpa nyugati felén mar altalanosan ismert és alkalmazott hatalommegosztasi tétel volt. A
2019. évben méar unalomig torvényi fordulat, hogy ti. ,,Az igazsagszolgaltatas a kozigazgatastol
elkiilonittetik.” Ez a nemes tisztasaggal megfogalmazott tézis a birdi €s a végrehajtd hatalom
szétvalasztasdnak tomor kodifikacios rogzitése. Kibontdsaban az 1869.évi 4. torvénycikk



egyszerre szOlt a magyar allam alapvetd atalakitasarol és a jogallami garanciakrol is. Az 1848-
as torvényhozas a magyar torténelmi alkotmanyhoz a jogkiterjesztés és a jogfolytonossag
elveinek aggalyos alkalmazasaval kozelitett. 1867 szellemét is a Pragmatica Sanctio
determinalta, a szerkezetet az alkotményos tradiciok figyelembevételével hatdroztak meg. Az
1869. évi 4. torvénycikk azonban foldrengésszerii valtozasokat eszkozolt a torténelmi
alkotmdnyon. A bir6i hatalom 6nallositasanak egyik fontos és nélkiilozhetetlen megallapitasa
volt ugyanis a torvényhozoi és torvénykezdi tevékenység viszonyanak pontositasa. Az
alkatelemévé lett. Az a deklaracié ugyanis, miszerint a biroi fiiggetlenség valos korlatja a
torvények szabta hatar (szokasos kifejezésében ,,a bird csak a torvényeknek van alarendelve”),
kardinalis jelentdségli volt a jovO allamépitése szempontjabol. A torvény vilagos képlettel
helyezte el a polgari allamrendszerben a birdi szervezetet és tevékenységet.

Egyfeldl nyilvanvaldan alarendelte a birdi hatalmat a népszuverenitds megnyilvanuldsanak, az
orszaggylilésnek (az 4ltala hozott térvények fensdbbsége altal) Masfeldl teljes egészében
levéalasztotta az 4llam tovabbi szervezetrendszerérél a birdi hatalmat, melynek 6nallo
miikodésérol gondoskodott.

Ezzel teljesiilt a Stipta Istvan altal megfogalmazott elsd szdmu kritérium: a korményzati-
kozigazgatasi apparatus és a torvénykezési szervezetrendszer organizatorikus elkiiloniilése.
Persze a teljes torvénykezési szerkezet felallasara és véglegesedéséhez évekre volt sziikség, s
szamolni kellett még az eldére nem lathatd kovetkezmények hatasaival is, de a keret immaron
rendelkezésre allt.

Az 1869. évi 4. torvénycikk hatterében egy legalabb akkora horderejii valtozas munkalt, mint a
birdi fiiggetlenség megteremtése. Amikor a birdi hatalomrol sz6lo torvényt a kormanyzat
beterjesztette, a biréi hatalmi ag levalasztisanak tiigyével alapvetéen a varmegyei
torvényhatdsag betagolasa vette kezdetét a korabbiakhoz képest mindenképpen centralizéltabb
parlamentaris kormanyzati modell képletébe. A népszuverenitisra épitett népképviseleti
torvényhozas és felelds kormanyzat eszméje nem fért 0ssze a kdzjogi ellenzék megfontolasai
mentén vizionalt municipalista talstllyal. A kozigazgatas rendezésére késziilodo, centralizald
kormanyzat €s az utovédharcokat folytatd varmegye kozotti kiizdelembdl Horvat Boldizsar
taktikusan €s jo litemérzékkel kiemelte a torvénykezés iligyét, a torvényhozassal {6 vonalaiban
lezératta az exekutiva €s a judikatura szétvalasztasanak feladatat.

A torvényhozasi polémidban jogallami garancidk kérdésének egy olyan rétege is szoba kertilt,
mely mintegy eldrevetitette a kozigazgatasi biraskodds megokolasanak legfontosabb érvét.
Hogy ti. a rendi szerkezetbdl megorokolt 6sszemosodo hataskorok a jogallami biztositékok
hidnyat hozzédk magukkal. Egyszeriien fogalmazva: a varmegye altal elkovetett jogsértés
ligyében eljaro és az ligyet megitéld hatosag ugyanis lényegében ugyanazokbol allt, mint akik
feleldsek voltak magaért a sérelemért.

A torvényhozasnak népszuverenitasbol folyo felsdbbsége ebben a korszakban nyert egyértelmii
kifejezddést. Az 1867-ben visszaallitott szuverenitassal kapcsolatos kérdés volt, hogy az 0j
berendezkedés mennyiben jelent visszatérést a tradicionalis torténeti felfogashoz és/vagy
mennyiben enged teret a népképviseleti torvényhozas fens6bbségének. Az 1869:4. torvénycikk
rendelkezése a torvény ald rendelt itélkezésrdl szélva nem csupén a szervezeti fiiggetlenség
kereteit hatarozta meg, de iizenetet kiildott a jogforrasi hierarchiarol is. ,,A bird a térvények ...
szerint tartozik eljarni és itélni” — sz6lt a torvény 19. szakasza, s ezzel egy jelentds tjabb kérdést



vetett fel, amire szintén valaszt kellett adni a kozigazgatas €s a birdi hatalom elvalasztasa
kapcsan. Egyfeldl ti. a jogforrasi hierarchia rendszerébdl adodé miikodési mechanizmus a
torvények végrehajtdsanak feladatat a végrehajtdé hatalomra ruhazta, mely e tevékenysége
keretében jogszabalyokat alkothatott. Ennélfogva a torvény és az annak megvaldsitasat szolgalo
végrehajtasi rendeletek egyfajta egységet képeztek. Igy aligha volt elképzelhetd a bird
fliggetlenedése a kozigazgatasi zonaban sziiletett jogszabalyoktol. Ez a probléma a jogalkoto
szamara kisebb gondot jelentett; a szoveg kiegésziilt egy fordulattal, hogy ti a torvényen kiviil
a biro ,,a torvény alapjan keletkezett s kihirdetett rendeletek ... szerint tartozik eljarni és itélni.”
Nyomban megfogalmazodott azonban egy tjabb kérdés: vajon van-e garancia arra, hogy a
kozigazgatds teljes egészében, Onkéntes torvénykdvetd magatartast folytat? Erre a
megnyugtatonak latsz6 valasz késobb korvonalazodott (a kozigazgatisi birdskodas
kiformélodasaval), de nem volt megkeriilhetd valamiféle ideiglenes megoldas beiktatasa. Amit
végll a minisztérium valasztott, az a t6liink nyugatra mar miikodé és befogadott birdi
normakontroll intézményesitése lett, ami lehetdvé tette, hogy a bird a rendeletek térvényességét
vizsgalhassa. ,,A rendesen kihirdetett torvények érvényét kétségbe nem veheti, de a rendeletek
torvényessége felett egyes jogesetekben a bird itél.” Ha rendeletet valamely térvénnyel
ellentétesnek talalta, alkalmazasat mell6zhette.

Az 1869:4. torvénycikk idevago rendelkezései egyben lehetdséget adtak arra is, hogy a torvényi
jog €s a szokasjog viszonyarol rendelkezzen az orszaggytlés. A torvények €s a torvény alapjan
kihirdetett rendeletek mellett a bird ,,a térvényereji szokas szerint tartozik eljarni és itélni.”
Azzal, hogy a torvény és az annak alapjan kibocsatott rendeletek mellé a torvényereji szokast
is felvette a birdra nézve kotelezo jogforrasok koze, kényszertiien tudomasul vette a magyar jog
kodifikalatlansagat és a szokasjog szerepét. Ugyanakkor a jelzds szerkezete (térvényerejli
szokasjog) egyfajta differencialast hajtott végre a szokasjogon beliil, kiilonbozetve a jelentds és
kevésbe jelentds normacsoportok kozott. Ebben a fordulatban implicite benne foglaltatott a
helyi jellegli szokésjog kiiktatdsa a figyelembe veendd jogszabalyok koziil. Vagyis kezdetét
vette a szerzd masodik kovetelményének teljesiilése: a kozigazgatasra vonatkozd szabalyok
szokésjogi karakterének felszamolasa.

Ugyanakkor szerzonél nagy hangsulyt kap a kozigazgatasi birdskodas szempontjabol valoban
jelentds, az 1869:4. torvénycikkbe épitett (téméaja feldl nézve gatat jelentd, 1869-ben foként
garancidnak latszo) intézkedés, hogy ti. a biroi fiiggetlenség biztositéka hogy ,.sem a
kozigazgatasi, sem a biroi hatosagok egymas hataskorébe nem avatkozhatnak.” A szakirodalom
feldolgozasainak koszonhetéen ma mar persze tudjuk, hogy a maga tisztasagaban soha nem
lehetett megvalodsitani az elvet. Kozigazgatasi hatésagok tovabbra is birdltak el kihagasi
igyeket, még a torvény kihirdetését kovetden is jartak el birdsagok kozigazgatasi ligyekben s a
torvény a kozigazgatasi szervek végrehajtasi rendeletei felett, mint lattuk, normakontrollt
engedett a birésagoknak. Vagyis a ,be nem avatkozas” tézise nem jelentett atjarhatatlan
hatarokat. Biralo ugy véli, szerz6 némileg eltulozza a kozigazgatasi biraskodas 1ényegébdl
kovetkezd hataskoratfolyast.

Mindenesetre az igazsagiigyi tarca diadalaként elkonyvelhetd 1869. évi 4. torvénycikk a
politikai hatalom szdmara lehetévé tette a kozigazgatds atalakitasanak elhalasztasat. A
végrehajtd hatalom belsd viszonyainak reformja késdbbre tolddott, mikdzben a problémak
egyre-masra jelentkeztek, torlodtak a kodifikdciés teenddk. A kozigazgatds alkalmi
szabalyozéasa zavaros, sokszor attekinthetetlen jogszabalyi halot font a végrehajtd hatalom koré.
A korményzati centralizacio €s a varmegyei autondémiaharcok sajatos politikai kozeget és



torvényalkotéasi hangulatot teremtett a kdzigazgatasi biraskodas kiteljesedésének feltételeként
Stipta Istvan 4ltal harmadikként definialt feltétel teljesedéséhez. Az allami érdek
elsddlegességével szemben formaldédé allampolgari jogvédelem négy hatas keresztpontjaban
alakult intézményessé. Ezek: a biroi fliggetlenség keretében meghatarozott jogallami garanciak;
az allampolgari jogvédelemnek a tiszta szabadelviiség egyfajta maradékaként megjelend
kovetelése a politikai életben; a korméanyzati hatékonysag érdekében féltett centralizacios
allami megfontolasok védelme, ¢és végil a varmegyei stitus oltalmazdsa. Ebben a
keresztez6désben folyt a kiizdelem a jogvédelem Eurdpa szerte ismert és igénybe vett
kozigazgatési birdskodas meghonositasaért.

A kozigazgatasi birosag kérdése

,»A kdzigazgatasi biraskodas a jogallam kovetelménye.”- sommazza Magyary Zoltan. Lényege,
hogy a kozigazgatasi hatdésag a maganféllel félként szemben allva, ¢ a kozérdeket
(allamérdeket) képviseli. A hatosag érdekelt fél és egyben sajat ligyében dontést hozo hatdsag.
A polgari (s kiillonosen a szabadelvii) allamban a honpolgéri szabadsag és jogosultsagok
megkdvetelik, hogy a vélt vagy valds jogsérelmet szenvedett polgar hiteles és mindkettejliktol
fliggetlen forumhoz fordulhasson jogorvoslat kérdésében. Anglidban, ahol az 06nallo
kozigazgatési szervezet €s kdzigazgatasi jog csak meglehetdsen késon johetett 1étre, mar a 17.
szazadtol mikodott a megoldas, hogy a polgar rendes birosag elétt tdmadhatta meg a
kozigazgatasi hatarozatot. Franciaorszdgban, ahol a hatalmi agak (allami f6éfunkciok)
szétvalasztasa meglehetés kovetkezetességgel megtortént, a rendes birdsagok helyett a
kozigazgatas szervezetrendszeréhez tartozo hatosagra biztak a vitas ligyek eldontését. A német
modell a 19. szazadban koztes megoldasként fliggetlen kozigazgatasi szakbirdsagként sziiletett
meg.

A kozigazgatasi biraskodas egyfeldl a honpolgari jogsérelem orvosldsara, masfeldl a jo allam
miukodeésének és hatékonysaganak biztositdsara szolgal. A kozigazgatasi biraskodas elméleti
megalapozéasa €s gyakorlati megvaldsitasdnak mintdi a kiegyezés korara Eurdpaban mar
1étrejottek. A valodi kérdés nem az volt, hogy lesz-e kozigazgatasi biraskodas, hanem, hogy
mikor és hogy hogyan igazodik az a magyar kozigazgatas allapotaihoz.

Stipta Istvan végteleniil szemléletesen ismerteti a kozigazgatasban uralkod6 koriilményeket és
a kozigazgatasi jogvédelem allapotat Magyarorszagon a nyolcvanas évek elején. A kdzponti
kormany és a varmegyék csatdrozisaiban masodrangiivd valt mindség, Osszefiiggéstelen
szabalyozas jellemezte a kozigazgatas egészét. Maga a jogorvoslati rendszer is ziirzavaros volt.
A kozigazgatas egyes teriiletein a hatdrozathozatal egyfoku volt, mashol akar haromszintii
fellebbvitelre volt lehetdség. A kozremilkodd hatosagok a kozségi birotdl a miniszterig
bezarolag fordultak eld, kovetkezetlen rendszerben, hol egyes birdként, hol nagy létszamu
testiiletekként jartak el. Szerzd is felfigyelt arra a jellegzetességre, hogy a testiiletek elsé foku
hatarozata ellen nem ritkan egyszemélyes forumhoz, akar a miniszterhez lehetett fellebbezni.
Ebben a kaotikus helyzetben aligha voltak szamon kérhet6k a korrekt elbiralas olyan garancialis
elofeltételei, mint az allandosag, képzettség, fliggetlenség, érdek-nélkiiliség.

A disszertacio arra az utra vezérli olvasojat, melyen lassan és fokozatosan kialakult a birosagi
jogvédelem iranti igény. Az 1869. 4. torvénycikktdl az 1883. évi 43. torvénycikkig vezetett. Az



orszaggyilésben a kdztorvényhatdsagok rendezésérdl szolo 1870. évi 42. torvénycikk vitdjaban
er6sodott ol a kozigazgatasi biraskodas kérdése. Tisza Kéalman (ekkor még ellenzékben)
vilagosan fogalmazott. Szerinte egyetlen partkormanytol sem varhatd a partok feletti intézmény
létrehozatala. Marpedig a parlamenti tobbség partkormanyt tart fonn és tdmogat. Az
orszaggylléstol pedig, amelynek tobbsége a partkormanyt tdmogatja, kiillonésen nem varhato
el a kormanyzati / kozigazgatasi dontések torvényességének feliil biralata, hiszen a tobbségi
partnak nem érdeke a kormény buktatdsa. Vagyis a parlamentarizmus jellemzdje a végrehajto
¢s a torvényhozo hatalom szoros egyiittmiikodése. Ebbdl fakaddan ,,a parlamentarizmus mellett
szlikség van a kormany tulhatalmi torekvéseit korlatoz6 dnkormanyzati rendszerre és az egyéni
jogokat garantald” birosagra. Olyan fliggetlen birdsagra, mely ,,hivatasatol, rendeltetésénél és
helyzeténél fogva parttusdk folott allna”. A kozségek rendezésérél szolo 1871. évi 18.
torvénycikk vitdjaban Tisza szerint ,,csakis ott van valdsdgos egyéni szabadsag, jogi allam, hol
az allamnak minden egyes polgara biztos az irant, hogy minden, barmely kozigazgatési
kozegtdl szenvedett sérelmeiért az orszag torvényszékei el6tt orvoslast nyer.” Vagyis az angol
képlet szerinti megoldast tamogatva, nem latta sziikségét kiilon kozigazgatasi birosagnak,
hiszen a vitas kozigazgatasi tligyekben a rendes birdsagok donthetnének. A fejlodés
érzékelhetden ebbe az iranyba tartott Igy az 1848 évi 5. torvénycikk és az ugyanazon évi erdélyi
2. torvénycikk modositasardl és kiegészitésérdl rendelkezd 1874. évi 33. torvénycikk a
valasztojogi jogositvanyok megsértése esetére lehetdveé tette a Kliridhoz torténd fellebbezést.

A tendencidt azonban megtorte Tisza kormanyra keriilése. Ahogy a szabadelvii politikus
hatalomhoz jutott, rogvest megfeledkezett a kozigazgatas birdi kontrolljardl, a jogallam
garanciairol €s a végrehajtd hatalmon beliili megoldasokkal operalt. Stipta Istvan plasztikusan
abrazolja munkdjaban a palfordulast. A kdzigazgatasi bizottsagot intézményesitd 1876. évi 6.
torvénycikk az 1j testiiletet a torvényhatdsagi kozigazgatas feletti feliigyeleti €s ellendrzési
joggal ruhazta fel, melyben kozigazgatasi birdskodasi funkcidt teljesitett kozigazgatéasi
tisztviselok elleni fegyelmi {igyekben, a teriileti végrehajté szervek kozotti hatdskori
Osszeiitkozésekben, cselédiigyi, népiskolai, gyamiigyi, vizjogi vitdk fellebbvitelein;
normakontrollt gyakorolt miniszteri rendeletekkel, utasitdsokkal kapcsolatban. Albizottsdgain
keresztiil allampolgari kérelmek alapjan indult panasziigyekben, gyamiigyekben, kisajatitasi
igyekben, a fegyelmi valasztmany eljarasa kapcsan. Mikozben ,.eljarasa nélkiilozte a
klasszikus biroi garanciakat, a fellebbezéseket gyakran azok a tisztviselok biraltak el, akik az
elsd foku hatarozatot hoztdk.” A szakmai kozvélemény s az ellenzék azonban folyamatosan
kovetelte a kozigazgatasi birosag felallitdsat. Nyilvan ennek hatdsara keriilt be az 1881-es
orszaggyllési tronbeszédbe a kdzigazgatasi birosagok mihamarabbi létrehozasanak igénye. Ezt
tdmogatta a Magyar Jogaszgytilés is 1882-ben. Ekkor mar felvetddott a Karidval egyenrangt
kozigazgatdsi fotorvényszék eszméje is. (Szerzd a valtozdsok eldidézdjeként vagy
blokkoldjaként megjeldlve, tobb alkalommal hivatkozik a kdzvéleményre. Nem lenne oktalan
alkalmanként feltiintetni, hogy miféle k6zvéleményrdl van sz6 [ez ugyanis nem mindig deriil
ki], hiszen ez nyilvan lehet az értelmezés szerinti lehetd legszélesebb tomegvélemény, kozsajtd
utjan képviselt véleményhordozok allaspontja, szaksajtoban, szakmai gytilések hatarozataiban
tikr6z6do szakmai kozvélemény, a politikai nézeteket hordozd partok, képviseldcsoportok
véleménye is.)

Mindenesetre a varmegyei javaslatok, a szakmai ankétok tapasztalatai és az ellenzéki erdk
véleménye Osszecsengtek abban, hogy a ,honpolgarok jogainak védelmére szolgald”
kozigazgatasi biraskodas bevezetésére sziikség lenne, a kormannyal szembeni kozjogi védelmet
meg kell teremteni. Ez az éles fogalmazas mar nem csak éltaldban a kdzigazgatasi hatarozatok



feliilvizsgalasarol €s az ezekre vonatkoz6 panaszokat kezeld testiilet problémajarol szolt, hanem
kimondottan a kozponti kormanyzat, igy altaldban a végrehajtdé hatalom visszaéléseivel
szembeni fellépést szorgalmazta. Egyre nehezebb volt kitérni a kdvetelések teljesitése eldl. S
amikor mar a kormanyparti képviselok is egyre hangosabban képviselték a jogallamisag
garancidinak tovabbépitését, Tisza meghatralt. Ebben nagy szerepe volt a kdzponti kormanyzat
¢s az Onkormanyzatok kozotti kiizdelem fejleményeinek. Ahogyan Stipta Istvan fogalmaz,
politikai programmad lett a torvényhatosagok Onkormanyzatdnak azon igénye, hogy a
hataskoriiket sért6é kozponti intézkedésekkel szemben biroi védelmet kapjanak. Oda erdsodott
az elégedetlenség, hogy Tiszat a sajat politikai oldala kényszeritette cselekvésre. A
koltségvetési vita soran a képviselohdz 1879. marcius 1-én hatarozatban kotelezte a kormanyt
az ,,j alkotmanyos intézmény” bevezetésére. Tiszdnak tehat szandékai és akarata ellenére
kellett életre keltenie a fliggetlen kozigazgatasi birdsagot. Stipta Istvan ezt a fordulatot
példatlannak értékelte.

Szerz6 1épésrdl 1épésre kiséri figyelemmel a miniszterelnok lathatoan halogato taktikazasat.
El6bb a minisztertanacson hizta az id6t, majd korrendeletben kérte minisztertarsai segitségét,
utobb szaktanacskozmanyon ,,gyiijtotte a tapasztalatokat”, jarta az orszaggyilési bizottsagokat,
agitalt a fiiggetlen birdsag ellen. Az igazsagiigyi bizottsagban még 1880. majus 5-én is arrol
beszElt, hogy ,,az adminisztracié, mint intézmény tekintélyében csorbittatnék, ha birdsag
helyeztetnék folébe, mint fellebbezési forum.” Miutan azonban érzékelte a hatarozott
elvarasokat, kompromisszumos iranyba indult. A pénziigyminiszter tdmogatisaval, az
igazsagiligyi tarca mellézésével a figyelmet a pénziigyek zavaros allapota felé terelte, és az
onallo pénziigyi biraskodas bevezetését kezdte szorgalmazni. Ez a koztes megoldas a
kormanyparti ellenszelet is kifogta a vitorlakbol, s elkdnyvelhette a részleges gydzelmet: nem
jott létre altalanos hataskorti, fiiggetlen kozigazgatdsi birdsag. Lett helyette a végrehajto
apparatus ado- és egyéb pénziigyi visszaéléseit jogi eszkozokkel is megakadalyozni képes
Pénziigyi Kozigazgatasi Birosag.

A megoldas: a Pénziigyi Kozigazgatasi Birosag

A pénziigyl kozigazgatasi birdskodas iranyaba terelt szabalyozo-€és szervez6 munka ligyes
politikai huzésnak bizonyult. Egyfeldl az ado- és illetékiigyek a kozigazgatasban altalanosan
uralkod6 alacsony nivohoz képest is valdban gyaldzatosan mindségtelen képet mutattak.
Masfelol a lakossag szamara a legérzékelhetobb ¢és a polgarok hétkoznapjait talan
legérzékenyebben érintd adminisztracios terrénumroél volt szo. A kézismerten alacsony szakmai
szint, a zavaros €s, ellentmond6 pénziigyi szabalyozas, ,,az allam érdeke” éltal meghatarozott
(s tobbnyire a polgar hatranyara torténd) szabad értelmezés miatt 4ltalanos ellenszenv és
bizalmatlansag dvezte. ,,Egyre gyakoribba valt, hogy a hivatalnokok a zavaros, ellentmondo
pénziigyi szabdlyokat az allamkincstar (és sajat) érdekeinek megfeleléen értelmezték.”-
Osszegzi a szerz6. Réadasul a hatarozatok vitatdsa esetén a végsd dontést a pénziigyminiszter
hozta meg, a mi a partatlansagnak az esetleges halvany latszatat is eloszlatta. Oka volt tehat a
torvényhozas fellépésének, még ha az eredmény még nem is volt a jogallami garanciakant
altalanosan elvart altalanos kozigazgatasi birdskodas. Abban a reform mindenesetre
kozrehatott, hogy csokkenjen az allami szervekkel szemben jogaik érvényesitésére esélytelen
allampolgarok csalddottsaga €s negativ meggy6zodottsége.



Biralé talzasnak véli szerzo értékelését, hogy a Magyarorszagon 1883 végéig az addzok altal
benyujtott ado- és illetékiigyi jogorvoslati kérelmekrol legfelsé fokon a pénziigyminiszterhez
telepitett dontés ,.képtelen helyzet”, ,kirivo ellentmondas™ lett volna (mar ti. abbol a
szempontbol, hogy az 1869. évi 4. torvénycikk hatarozott tilalma ellenére a végrehajto és a birdi
hatalom egy kézbe keriilt). Nem vitatva a helyzet abszurditasat, miszerint a pénziigyekben az
adoalanyokkal szemben a legelkotelezettebb és legérdekeltebb forum biralta el a jogorvoslati
kérelmeket, megjegyzendd, hogy éppen a modellrdl térténd dontés dtmeneti hidnya idézte eld
a bizonytalansagot. Amig nem sziiletett hatarozat arrdl. hogy rendes birdésag vagy a
kozigazgatasi rendszerbe igazodod szerv, netan valamely atmeneti forma szolgalja-e hazankban
a kozigazgatasi jogvédelmet, aligha volt varhaté mas (jogallami) megoldas.

Tény viszont, ahogyan szerzd is irja, hogy Magyarorszagon az 1883. julius 13-an szentesitett,
1883. julius 21-én kihirdetett és 1884. januar 1-én hatalyba 1épett 1883. évi 43. térvénycikk
alapozta meg a kozigazgatasi jogvédelmet. A torvényhozas ekkor ismerte el elészor a polgarok
kozigazgatasi dontésekkel szembeni egyéni perinditdsi jogat, és ezzel a pénziigyek egy része, a
legtobb vitara okot szolgaltatd ado- és illetékiigy teriiletén érdemi jogvédelmet biztositott

Szerz6 hivatkozik arra, hogy az intézménytorténet eldtérbe helyezése mellett nem mellézhette
a koz- és politikatorténeti narrativak ismertetését sem. Ennek koszonhetden az olvasod egy
hallatlanul izgalmas arcképet vihet magaval emlékiil: Tisza Kalman miniszterelnok politikai
portréjat. Stipta Istvan érzékletesen parositotta a kozigazgatasi jogvédelem torténetével
parhuzamosan politikai karriert befutd, és abban 1ényeges szerepet jatszo politikus életpalydjat
politikai nézeteinek (at)alakulasaval. A fiatal, lelkes liberalis politikus allamférfiti életatjanak
kezdetén kovetkezetes szabadelviiséggel vallotta: ,,.Legyen felelds mindenki sajat tetteiért.
Legyen felelds nalunk is, mint Anglidban minden ember azért, amit tesz, az egyediili urnak, a
torvénynek.” Igy a hivatalnokok is. Azt egyéni jogok biztositisdhoz ekkor még az
onkormanyzati rendszert elegenddnek tartotta, a kozigazgatasi jogvédelmet foloslegesnek.
Evtizeddel késébb, a balkézép meghatirozd személyiségévé valva, az ellenzék korméanyt
ostoroz6 szénokaként kozigazgatasi jogvédelmet kovetelt az orszdg minden polgaranak, aki
kozigazgatasi hatosagtol sérelmet szenvedett. Angol minta utdn az ilyen eseteket rendes
birésagokra bizta volna. Am amint a miniszterelndki barsonyszékbe iilhetett, feledte ellenzéki
allaspontjat, s minden erejével arra koncentralt, hogy a kdzigazgatas szervezetrendszerén beliil
maradjon a jogorvoslati ut. {gy keriilhetett elsé megoldasként a jogvédelem kozigazgatasi
bizottsagokhoz. Egyértelmiivé tette parttarsai, az orszaggytilés, a szakmai kozvélemeény el6tt is,
hogy az altalanos hataskorti kozigazgatasi birdsagot nem tamogatja. Nem partolta kiilonallo
kozigazgatasi birdi forum létrehozatalat sem. Ez a magatartdsa vezetett el a felemas
megoldashoz, a pénziigyi kozigazgatasi biraskodas , kiprobalasaig”. Az arckép kiteljesitéséhez
segit Stipta Istvan benyomasanak megfogalmazasa: ,,A kozigazgatasi jogvédelem terén tett
képviseldi nyilatkozataibol is kitlinik politikusi karaktere: a doktriner eszméktdl valo
idegenkedés, a gyakorlati gondolkodas és a célszerli kompromisszumkészseg.”

Nyilvan ebbdl a megkozelitésbol kerekedett ki Tisza nem kevés politikai megfontolast magéban
foglald javaslata. Szerinte ,,indokolt az eddig ismert rendszerek mell6zésével, azonban
figyelemmel a mivelt allamokban e részben létezd torvényekre és tapasztalatokra, kiillonleges
hazai kozigazgatasi viszonyainkhoz mérve, 0j rendszert allapitani meg, mely gy a
jogbiztonsagot a kozigazgatas terén, valamint a kdzigazgatas érdekeit kielégitené”. Hiaba valok
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iranyulo javaslatai, ,.kiilonleges hazai” miivet tervezett a miniszterelndk, s végiil az is lett



beldle. Els6 kisérlete (elsd torvényjavaslat 1881 janudr) a latszatbiraskodds bevezetésére
megbukott. (Eredetileg a birésagot a pénziigyminisztérium a beliigyminisztérium ¢és az
igazsagiigyl minisztérium tisztvisel6ibdl allitottak volna Gssze, utdbb a javaslat a birdk felét
mar itélotablai birokbol valogattdk volna). A visszavont és a masodik javaslattal felvaltott
tervezet (1881oktober) mar az orszaggyiilés elé keriilt s végiil ez lett alapja a szentesitett
torvények.

A disszertacio aprolékos részletességgel targyalja a képviselOhazi vitdkat, az ott
megfogalmazott érveket, ujbol és Ujbol idézve a képviselok hozzaszolasait, miszerint a
megoldas semmiféle adaptalhatd kiilfoldi mintat nem kovetett, egy belsd viszonyaink altal
kikényszeritett szabalyozasi kisérlet volt csupan.

Fontos megallapitasa a disszertacionak — végig kisérve a képvisel6hdzi polémiat —, hogy a vitak
tobbé-kevésbé szakmapolitikai mederben maradtak, s nem valtak aldozataul a korban jellemz6
kozpolitikai csatarozasoknak. Egyfel6l ennek oka volt Tisza Kalman sajat politikai oldalanak
torekvése a kozigazgatasi jogvédelem valamiféle intézményesitésére, masfeldl az ellenzék
ambivalens latoészoge, hiszen kezdettdl fogva a jogvédelem bevezetése mellett tort 1andzsat, igy
a beterjesztett javaslatot nem opponalhatta keményen. Az 1883. évi 43. térvénycikk életre hivta
a pénziigyi kozigazgatasi birdsagot, mely ,,utols6 fokon és véglegesen itél azon fellebbezések
felett, melyek a kozigazgatasi hatosagok altal egyenes ado- és illetékiigyekben hozott, és a
fenndllo torvények értelmében ezen birdsagnak itélete ald bocsathatdé hatarozatok ellen
beadatnak”. Ebbdl fakaddan a szabalyozas részszerti lett, végiil is a jogvédelmi forum egyfoka
szakbirdsagként szervezddott meg. A testiilet a torvényi szabalyozas értelmében birdsagként
funkcionalt, arra az 1869. évi 4. torvénycikk rendelkezéseit alkalmazni kellett. Tevékenysége
soran egyértelmiien ,,itélt” és ,,fellebbezéseket” biralt el. A kirdly nevében hozott itéletek a
birdsag reformatorius jogkorén alapultak.

Stipta elemzése eredményeképpen vilagossa valik, hogy a dualizmus elsd periddusara jellemzd
organikus jogfelfogas és torvénykezési gyakorlat szellemében megsziiletett javaslat nem
tulajdonitott kitlintetett szerepet az alkotmany alapjat képez6 allamjogi értékrendnek. Ezzel
Osszefliggésben a torvény szovege ,,nem utalt az 0 jogintézmény céljara, alkotmanyos
jellegére, nem adott elvi irdnymutatdst”. Nem jelolte ki a birdsagnak az allami hatosag kozott
ranghelyét. Ugyanakkor a minisztériumnak valo alarendelés tiikrozodik az illetékességi vita
esetén a miniszternek juttatott jogkdrben, mikozben a térvény szerint a birosag elnoke a magyar
kiralyi Curia tanacselnokével egyenld rangban ¢s jelleggel szervezddo statusz.

Az itéld birdk 1étszamat a pénziigyminiszter javaslatara a minisztertanacs allapitotta meg, birait
a pénziigyminiszter eléterjesztése alapjan a kiraly nevezte ki. A birdk kvalifikaciojat illetéen a
szabalyozas meglehetdsen szabad kezet biztositott az eldterjesztonek. Megkovetelte ugyan az
tigyvédi oklevelet, allamtudomanyi vagy jogtudomanyi tuddssagot, vagy legaldbb négy évi jogi
tanfolyam igazolasat, valojaban azonban ez kivalthato volt a ,,szakirodalom vagy a gyakorlati
téren kitlind” mindsitéssel. Aligha véletlen, hogy Szapary Gyula biztosithatta az uralkodot,
hogy a javaslat garantalja az allam érdekeit. Ennek kdszonhetd az is, hogy a kormanyparti
tobbség elvetette a szobeliség elvét az eljarasban, s0t még az eurdpai gyakorlatban tobb helyen
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A szerz6 a torvénnyel kapcsolatosan megallapitotta, hogy az szamos vonatkozéasban a fogalmak
meghatarozasa nélkiil vonta meg a kozigazgatasi biraskodas kereteit. Igy nem tisztazta — tobbek
kozott — a kozigazgatasi birdskodas tartalmi elemeit, bizonytalanul hagyta az jbirdi testiilet



targyi mozgasterét, alapvetd eljarasjogi fogalmakat hagyott definidlatlanul. (Pl. nem
kiilonboztetett érdemi jogvédelmi igény és alaki kifogast tartalmazo jogorvoslati kérelem
kozott.) Nem hatarolta koriil az iigyben érdekelteket, nem kiilonitette el a magéan- és a hatdsagi
panaszt.

A birdk kinevezésére vonatkozd 1883. december 17-1 tervezet szerint az itéld személyzet
kivalasztasa ,,az allami érdek komoly mérlegelése utan tortént”. Ennek alapjan kapta meg
kinevezését = Marinovics  pénziigyminiszteri  tandcsos, Kogler  pénziigyminiszteri
osztalytanacsos, Hegediis pénziigyminiszteri osztalytanacsos, Madarassy
pénziigyminisztériumi allamtitkar-helyettes, Beniczky orszaggytilési képviseld, Székely
itélotablai birdi és Taray nyugalmazott torvényszéki bird. Ez az induld kor 1885 marciusatol
tovabbi birakkal boviilt, Pongracz és Detrich pénziigyminisztériumi osztalytanacsosokkal,
Exner pénziigyminiszteri osztalytanacsos és fovarosi adofeliigyeldvel, valamint Boné fejér
megyei alispannal. Az 1886. évi koltségvetés tovabbi bovitési lehetdségeket adott: egy ujabb
pénziigyminisztériumi osztdlytandcsoséval, egy itél6tablai potbiroval és egy ligyvéddel
egésziilt ki a testiilet. Latni vald, hogy a kozigazgatidsi birdk jelentés része a
pénziigyminisztériumbol keriilt at a testiilethez, klasszikus értelemben vett bird alig akadt.
Stipta Istvan szerint olyan szakért6i korbdl verbuvalodott a birdsag, amelynek tagjai korabban
IS az 1884 utan elbiralasra a pénziigyi kozigazgatasi birosag hataskorébe kertilt tigytipusokkal
foglalkoztak. Okkal allapitja meg tehat a szerzd, hogy a testiilet személyi 6sszetétele garantalta
az allam pénziigyi érdekeinek a képviseletét. A politikai, kozéleti szerepvallalast, a tarsadalmi
kapcsolatokat és a biroi testiilet tagjainak pozicionaltsagat vizsgalva arra a kovetkeztetésre jut
szerz0, hogy a birdk jelentds aktivitdsa mellett nem kevesen a miniszterelndk kornyezetébdl, de
legalabbis a kormanyfé politikai iranyzatat kovetok kozil keriiltek a birésagba. Ennek
figyelembe vételével méltanylandd az a kovetkeztetés, melyet Stipta Istvan vizsgalatai
eredményeképpen Osszegzett, hogy ti. bar kétségteleniil érvényesiiltek politikai-kapcsolati
szempontok, ,,azt azonban nem allithatjuk, hogy a biréi kar a Tisza Kalmén-i hivatalépités
hagyomanyos rendje szerint képzddott. A pénziigyi jogvitdk eldontéséhez ugyanis komoly
szakértelemre, a hatalmas mennyiségii panasz elbirdlasdhoz komoly energidahoz volt sziikség”.

A tiz tagl testiilet éves tigyforgalma csak 1886-ban 17.510 volt. A birésag rendkiviili energiaval
dolgozta {0l a jogvitdkat, s értelmezte a mindegyre szaporodd szétszort normadkat, a szinte
kovethetetlen gyakorlati jogalkalmazast. Madarassy, a birosag elsé elndke sokat tett a pénziigyi
kozigazgatds rendszerének rogzitéséért, a kozigazgatasi birdskodas irdnti bizalom
megteremtéséért. Tervezeteket készitett elsd folyamodasu pénziigyi birdsagok rendszerérdl,
javaslatokat tett kodifikacios 1épésekre, gondoskodott a birosagi dontvények és elvi hatarozatok
kozzétételérol.

A birosagi jogvédelem irdnt fokozddo igény (a beadott fellebbezések szamanak nagysagrendi
novekedése) kezdetben jelentds ligyhatralékot képzett, hiszen a birdsag csak most taposta ki a
kozigazgatasi birdskodas dsvényét, mikdzben az ellenzék zajos ellenszenvét is viselnie kellett.
A magyar pénziigyi kozigazgatdsi birésag minden szervezeti elézmény nélkiil jott 1étre.
Korabban nem volt olyan fiiggetlen testiilet, amely feliilvizsgalhatta volna a pénziigyi targyu
allami dontéseket, ennek megfelelden hianyoztak az idevagd eljarasok és gyakorlatok is.
Ahogyan szerz6 megallapitja, a fegyelmezett munka és a kivalo koordinéci6 eredményeképpen
az itélkezés negyedik évétdl elcsondesedtek az tigyforgalommal 0sszefiiggd kritikak. A birdsag
elsd éveinek tevékenységi adatai a korabeli kozvéleményt arrdl gydzték meg, hogy a testiilet
nem elfogult az allami érdek javara (amit az 1886-0s adatok is visszaigazolnak: az érdemleges



elintézés 51,3 %-a nem helybenhagy6 tartalmu volt). Ennek jelentésége még hangstilyosabb,
ha tudjuk, hogy a felek jogkeresé hajlanddsaga jelentésen megerdsodott, mikdzben az allami
szervek fellebbezési aktivitasa jelentéktelen volt (1886-ban 1,32 %).

A kozigazgatasi biraskodas kiterjesztésének igénye nem csak megmaradt a pénziigyi
Kozigazgatasi birosag mitkodésével, de kifejezetten er6sddott. A jo tapasztalatok, a disszertans
altal mindvégig, visszatéréen hangoztatott bizalomgyarapodas megeldlegezte a kdzigazgatasi
Birdsag felallitdsat. Ahogyan szerzé hangstlyozza, a pénziigyi birésagot mar a kortarsak is
atmeneti intézménynek tekintették. Nem tévedtek.

Az eredmény

A disszertidcioban ismertetett kodifikacios és szervezd folyamat eredményeként megsziiletett
pénziigyi kozigazgatasi birésag egyszerre eredményezett hianyérzetet és megelégedettséget a
politikai és szakmai kdzvéleményben. Az utdkor olvasdjanak is ambivalens érzései vannak az
intézménnyel kapcsolatban. Mert végiil is a kozigazgatasi biraskodasnak sziik korre
visszaszoritott részteriiletét (a pénziigyek egy hanyadat) érinté biroi forum jott csak 1étre, a
miniszterelnok ellenkezése, nemszeretemsége, kiutkeresése nyoman. Az altala kierdszakolt
kompromisszummal politikai tabora is megelégedett, igy az altalanos kozigazgatasi biraskodas
bevezetését és ezzel az allampolgéri jogvédelem széles savu intézményesitését sikeriilt
elnapolni. A tudomanyos-elméleti veszély elharitasaval végil is egy politikai
megfontolasoknak megfeleld, gyakorlati szempontu, ,sajatosan magyar” képletet sikertilt
megalkotni, melyrdl biiszkén el lehetett mondani, hogy semmilyen mas 1étez6 modellt nem
kovet.

Masfeldl az 1883. évi 43. torvénycikk hozta létre a kozigazgatasi szervek dontéseit
felilvizsgald elsé fiiggetlen birdi forumot Magyarorszagon. Legalabb annyit sikertilt elérni,
hogy pénziigyi kozigazgatasi birésagrol szold norma megvalositotta (elészor a magyar
jogtorténetben) a hazai polgarok allammal szembeni kereseti jogat Ettdl fogva lehetdvé valt a
végrehajtd hatalom bizonyos aktusainak birdi feliilvizsgéalata. Legalabb a lakossag pénziigyi
terheinek vonatkozasaban megnyilt a jogorvoslat Gtja az adokat és illetékeket megallapito,
illetve azok végrehajtasat illetd kozigazgatasi dontések ellen. A korményzat kétségtelentil
lemondott az egyenes ado és illetékiigyi jogvitak elbiralasa terén gyakorolt dontési jogarol,
mely igy egy szakbirdésaghoz kertilt. Stipta Istvan értékelését elfogadva, a birosag (mikdzben
jelentds gyakorlati eredményeket mutatott fel, munkamddszereket €s eljarasokat dolgozott ki,
komoly jogfejlesztd tevékenységet végzett, megteremtette a korszerli pénziigyi anyagi jog
alapjait) kitaposta az utat a Kozigazgatasi Birdsag el6tt. Amely utat mindenekel6tt a
bizalomnak azzal a kovével koveztek ki, melyet Pénziigyi Kozigazgatasi Birosag alapossaga €s
fliggetlensége révén a politikai és szakmai kozvéleményben valamint a tdrsadalomban szerzett
maganak.

Szerzd szerint a Pénziigyi Kozigazgatasi Birosagrol szolo térvény a torténelmi alkotmany
szerves részévé valt, hiszen modositotta az 1869. évi 4. torvénycikk altal rogzitett alapelvet,
miszerint a birdi és a végrehajtdi hatalom egymastol fiiggetlen, alkotmanyjogi helyzetiiket
tekintve egyenrang allamhatalmi tényezOok. Biralo a torvény alkotmanyos jelentoségében
messzemenden egyet ért szerzével, am jelentdsebbnek érzi azt a hatast, mely a kozigazgatasi



judikatra meghonositasabol, az allampolgari jogvédelem megteremtésébdl, a jogallami
garanciak ezen egyik legfontosabbikénak kézjogi befogadasabdl kovetkezett.

Mobdszertan

A dolgozaton végighuzodik a szerzé menteget6zd hivatkozésa az értekezés eldirt 16 iv
terjedelemére, mely szamos teriileten a disszertacid kurtitasaira kényszeritette. A szabadkozas
azonban nem valodi hianyossagokat probal fedezni, hanem a témaban elmélytilt tudos folytonos
hianyérzetét jelzi, mely az altala korvonalazott teljességhez képest rogziti a kényszerii
szikdsség tényét. Stipta Istvdn azonban, tekintve az idevagd és jol ismert tudoményos
munkassagaban megfogalmazott eredményeket, publikacios tevékenységét a disszertaciobol
elmaradt matériat, mar annak megirta elott potolta és publikalta. Megjegyzései csak egy, a
kutatési teriiletét jol ismerd €s azt részleteiben feldolgozo tudds széljegyzetei a kiviilallok és a
témaban kevésbé jartasak szamara.

Stipta Istvan a lehetdségeket kimerité alapossdggal hasznalta a Magyar Nemzeti Levéltar
Orszagos Levéltardanak téméaba vagd gylijteményeit, a Miniszterelnokségi Levéltar, a
Beliigyminisztériumi Levéltar, a Pénzligyminisztériumi levéltar, a Kirdly Személye Kortili
Minisztérium Levéltara fondjait. A torvényalkotas folyamatat, az orszaggytlilési vitdkat, a
politikai allaspontok kikristdlyosoddsat dokumentdld orszaggyiilési nyomtatvanyokat:
képviseldhdzi és forendi hazi naplokat, jegyzékonyveket, iromanyokat, jelentéseket és egyéb
kiadvanyokat. Az ,alulnézet” biztositdsira a Borsod-Abatj-Zemplén megyei Levéltarbol
Zemplén varmegye torvényhatdsagi iratait, a Nograd megyei Levéltar Nograd varmegye
torvényhatosaganak iratait, a Fejér megyei Levéltar Fejér varmegye Torvényhatdsagi
Bizottsaganak iratait dolgozta fel.

Esetiinkben nagy jelentdségli a szakmai tudomanyossdg monografidinak, tankonyveinek,
valamint a szakfolyodiratok attekinté ismertetése és felhasznalasa, hiszen a téma kutatdja a
tarsadalmi kataklizmak és a habortk sordn megsemmisiilt iratanyag potlasara kényszeriil. A
Kozigazgatasi Pénziigyi Birdsag jogfejlesztd tevékenységének meghatarozo része feltarhato a
korabeli szakfolyoiratok vonatkozo rovatainak és elemzéseinek felhasznalasaval. Az olvasd
tajékozodhat Stipta munkéjabol a korabeli (nem tul szdmottevd) hazai tudoméanyos irodalomrol,
a reformkori gondolkodok iranyadé alapmiiveire épitkez6 késobbi tudomanyossagrol, Concha
Gy6z6, Fésiis Gyorgy, Dell’Adami Rezsé, Kuncz Ignacz, Gruber Lajos idevagd
munkassagarol.

A téma — tekintettel az elméleti és szervezeti elozmények hidnyara a hazai alkotményos
praxisban — kiilondsen igényli a nemzetk6zi 6sszehasonlitast. ,,Az els6 magyar kdzjogi birésag
létrejottét, a torvényhozads korabeli szandékat nem érthetjiik meg az aktudlis kiilhoni
megoldasok bemutatdsa nélkiil” - fogalmaz a szerzd és nem is hagyja el az elméleti és a
gyakorlati modellek egybevetését a magyar torekvésekkel. Modszere a relevancia alapul vétele:
a kiilhoni elméleti szakirok koziil elsdsorban azokat értékeli, akiket a korabeli szakirodalomban
¢és a torvényhozasi vitakban a legtobbet idéztek (igy Robert Mohlt, Rudolf Gneistet), a
kozigazgatasi biraskodas nemzetkdzi megoldasai koziil azokat, melyek érzékelhetden hatottak
a magyar politikai ¢s szakmai gondolkodasra (az osztrak és a német mintakat).



A targykor erds jogi karaktere nem csak a szaktudomanyos attekintést igényelte, hanem a
jogszabalyok, jogszabalytervezetek, kommentarok, kodifikaciés dokumentacid kimeritd
ismertetését és elemzését. SzerzO analitikus alkata kovetkeztében e téren a disszertacio
hibatlannak mondhat6. A hataskorok pontos leirdsai, 6sszevetései, az ligykorok elhatarolasai, a
processzusok preciz bemutatdsai aprolékosan szabatos értelmezéshez vezettek. Az iniciativak
tervezetté valdsa, a tervezetek javaslatokka formalasa, a javaslatok szakmai vitajan a végso
artikuléris formakig vezetd Ut részletei, jogi szakmai és (koz)politikai feltételrendszerei, majd
a valora valtds praxisa egyarant részei egy gondosan megrajzolt tudomanyos képnek. A
jogszabalyok értelmezése értelemszertien kovetelte meg ,,a jogtudomanyi elemzések széles
skaldjanak igénybevételét”. Amit szerzd igért (a klasszikus jogelemzd [nyelvtani, logikai,
torténeti és rendszertani] metédusok igénybe vételét, a szervezet-értékelésben alkalmazott
funkcionalista kozelités hasznositasat,) meg is tartotta. Kifogas nem eshet rajta.

Ertékelés

A tudomanyos témavalasztas kétségtelen szinte intakt kutatasi teriiletet érint. A tudomanyos
vallalkozas ugyanis egy olyan itélkezd szerv bemutatdsara és munkdjanak elemzésére iranyult,
mely nem csekély mértékben az 1896-ban megszervezett, altalanos hataskorli kozigazgatéasi
birdsag 6tven esztendds sikeres mitkddésének kdszonhetden elkeriilte a tudomanyos érdeklédés
fénysugarat.

Szerz6 annak az intézménynek a torténetét dolgozta fel, mely ,,a kormédnnyal és a kormany
kozegeivel szemben a kozonségnek fliggetlen birdsag biztositékat nytjtja”. Annak a testiiletnek
a tevékenyseégét, melyrdl torténeti adatok igazoljak, hogy hatékonyan szolgéilta a magyar
kozigazgatasi jogvédelem ligyét. Birdlo egyetért szerzével abban, hogy az Alkotmanybirosag
17/2015 (VL. 5.) AB hatdrozatanak megallapitdsdval szemben, mely a kozigazgatasi
biraskodasnak az 1896. évi 26. torvénycikkel 1étrehozott intézményét mindsitette a torténeti
alkotmany vivmanyanak, a kdzigazgatasi biraskodas els6 hazai intézménye, a jogvédelem terén
valodi attorést jelentd, az 1883. évi 43. torvénycikkel 1étrehozott pénziigyi kozigazgatasi
birdsag volt.

Disszertans bizonyitotta, hogy az 1883-as magyar szabalyozis szervezeti értelemben
unikalisnak tekinthetd, hiszen egyszintli, de az ligyeket végsé fokon érdemben eldontd
kozigazgatasi szakbirosagot hozott 1étre. A reformatdrius jogkor az itélkezé birak érdemi
kozremiikodését igényelte, hiszen az ado-€s illeték-megallapitas tényleges terhét rotta rajuk.
Ugyanakkor nem gydzte meg biraldt arrol, hogy ,,a magyar allamszervezet és alkotmanyos
intézmények dualizmus-kori atalakitasa sordn nem érvényesiiltek kiilfoldi modellek.” Nehéz
értelmezni ezt az allitast annak fényében, hogy az orszaggyiilésben, a tudomanyos szintereken
¢s a szakmai sajtoban zajlo vitdkban részt vevOok (legyenek jogaszok, kozigazgatasi
szakemberek, politikusok) folyamatosan a kiilhoni mintdk ¢és tapasztalatok, elméleti
fejtegetések, kiilfoldi monografidk és nemzetkozi gyakorlati értékelések megidézésével
érveltek megoldasok mellett és ellen. A magyar kozigazgatasi birdskodas eszmekdre, fogalmi
elemei, jogi megoldéasai jorészt ebbdl a forrasbol taplalkoztak. A magyar kozigazgatdsi
gyakorlat, a lepusztult igazgatasi viszonyok, a rendezetlenség, a ziirzavaros szabalyozas, a
hianyzé feltételrendszer (s persze Tisza fenekedése) egy (amugy szerencsére, mint szerzd
bizonyitotta: miikddd) ,.kiilonds magyar” szerkezetet eredményezett. Ennek 6sszeigazitasakor



azonban azok az empirikus és teoretikus forrasok is munkaltak, melyek az eurdpai térségben
képzddtek az elmult évtizedekben.

Szerzé meggy6zden igazolta ennek a nehéz koriilmények kozott sziiletett, kényszerhelyzetnek
koszonhetd jogvédelmi megoldasnak hatékonysagat.

A disszertacio hitelesitette a pénziigyi kozigazgatdsi birosag miikodésének elsd évétol a
pénziigyi adminisztracio elé tartott tiikor altal tiikrozott képet. Szamos pillanatfelvétel
bizonyitotta, hogy a pénziigyi kozigazgatds szakmai szinvonala rendkiviil alacsony, a
financialis szervezet koordinalatlansaga rombolja a jogalkalmazoi tevékenységet, a hatosagi
személyzet felkésziiltsége mindsithetetlen szinten 4all. Ez a kozigazgatdsi judikatura
szempontjabol azt jelentette, hogy amig az elsé foku hatosagok ismereteiben és szakmaisdgaban
kételkedni lehet és kell, a fellebbezések szama sem csokkenhet. Ezt a Pénziigyi Kozigazgatasi
Birosag elnoke tobb alkalommal is vilagossa tette.

Ahogyan szerzd tanusitja, a birdsag tevékenységét jelentdsen gétolta az adoligyi anyagi jogi
szabalyozas hidnyossdga. Komoly problémat okozott a feleldsség ¢és az eljarés
szabalyozatlansaga, illetékiigyben pedig a polgari térvénykdnyv hidnya. ,,A pénziigyi
kozigazgatasi birdsdg egyre gyakrabban kényszeriilt a jozan észre, a helyes értelemre, a
méltanyossagra, sot a torvényességre hivatkozni, ha valamilyen kirivé igazsagtalansagot kellett
orvosolnia.”

Stipta Istvan mive dokumentdlja azt a kozjogi kényszerhelyzetet, melyben a magyar
torvényhozas alkotmanyjogi, jogpolitikai ¢s kdzgazdasagi érdekeket igyekezett koordinaltan
valamiféle 0sszhangba hozni. Koriilirja azt a varakozast, ami a Pénziligyi Kozigazgatasi Birosag
létrehozasaval 6sszefliggésben kialakult: a szakmaban legalabb igy, mint a politikai zénaban
feltételezték az allam pénziigyi érdekeltsége és a polgarok anyagi érdekei kozott kialakitando
helyes arany létrehozasat. Miként azt is, hogy a Pénziigyi Kozigazgatasi Birosag
tevékenységével csokkenti majd azt a bizalmatlansagot, amely az allam pénziigyi szerepével
kapcsolatban ¢€lt a tarsadalomban.

Ahogyan a disszertacid bizonyitja: a torvényhozok a birdsagnak jogfejlesztd szerepet is
szantak; sokan remélték, hogy a testiilet hatarozatai az alsébb foku hatoésagok gyakorlatat
segitik és jogalkalmazasi szemléletiiket egységes iranyban formaljak. A vérakozést valora
véltotta a testiilet: ugy az altala inspiralt kodifikacios folyamatokban, mint a gyakorlati
jogalakito tevékenységében jelentds pozitivumok konyvelhetdk el.

Stipta Istvan értekezése feltarja, hogy a pénziigyi kdzigazgatasi birdsagrol szo616 torvény adott
lehetdséget egy korszeriibb eljarasjogi rend bevezetésére. Miutan ekkor még az altalanos
eljarasjogi reform nem volt napirenden, a torvény keretjellegii eljarasjogi rendelkezései kozé
igazitott (a testiilet ligyrendjében foglalt) mar tartalmaztak a birdsagi hatarozathozatal kiérlelt
rendjét. Szamos olyan részletmegoldéssal, amelyet késdbb a polgari eljarasjogi kodex torvényi
szintre emelt.

A magyar polgari jogrendszer kiépitésének egyik fontos adaléka a Pénziigyi Kozigazgatasi
Birdsag létrehozasarol folyd orszaggytilési polémidban, hogy a korszerli jogrendszer hazai
megteremtését késobb vallalo Szilagyi Dezso ebben a torvényhozasi vitdban fejtette ki nézeteit,
€s vivta elsO szellemi csatajat a nyilvanos eljaras érdekében.



A disszertacidé komoly adalékkal szolgdl az eldszentesitési jog torténetéhez is. Az intézmény
jellegzetes vonasa a torvényjavaslatok szovegének modosuldsat kisérd, a kiraly eldzetes
hozzajarulasanak kikérését célzo felterjesztések ismétlddése. A minisztertandcs 1881. januar
11-i tilésén targyalt tervezet utalt a javaslat altal célzott legfontosabb valtozasra: azokat a vitas
kozigazgatasi kérdéseket, amelyekben eddig a pénziigyminisztérium dontott, végsé fokon
0nallo, az uralkodd nevében miikodd birdsag dontené el. Az uralkododi eldszentesités 1881.
januar 17-én érkezett meg. Szapary Gyula pénziigyminiszter 1881. januar 31-én ennek alapjan
terjeszthette be képviseléhazhoz a pénziigyi kozigazgatasi birdsagrol szold  elsd
torvényjavaslatot. A masodik, a szerzd altal ,osztrékositottnak” jelolt tervezet 1881.
szeptember 19-én keriilt a miniszterelnokhoz, aki azt valtoztatas nélkiil terjesztette a
minisztertanacs 1881. oktdber 2-i iilésére. A korabeli kormanyzati szandékot leplezés nélkiil
tartalmazza a kiralyi elészentesitést kérd pénziigyminiszteri indokolds. Szapary Gyula
biztositotta az uralkodot, hogy a javaslat garantalja az allam érdekeit, hiszen az ,,elndk és birak
kinevezése irant megteendd pénziigyminiszteri javaslat csak oly egyéneket fog figyelembe
venni, kikr6l meg van gy6z6dve, hogy azok kelléen megbizhatok, és az allam igazsagos érdekei
irant érzékkel birnak.” A tartalmi indoklasok és a kirdly felé tett érvelés tanusitja az
eldszentesitési jog nem formalis, tartalmi értelemben vett érvényesiilését is.

Az tigyforgalmi adatok és a kozvélemény bizalméanak erdsddése igazoljak, hogy a pénziigyi
kozigazgatasi birésag hatékonyan szolgalta a jogéllamisag tigyét. Tevékenysége magas
szakmai szinvonalon folyt. A testiilet mikodésének tizenhdrom évében meg tudta Orizni
fliggetlenségét. Dontései mentén sziiletett meg a hazai pénziigyi anyagi jog. A disszertacio
fontos megallapitasa, hogy ,,a birdésag tevékenysége kedvezd hatast gyakorolt a pénziigyi
kozigazgatasra; mércét allitott szdmara, jogszertiséget, szabatossagot és gyorsasagot igényelt
téle.”

Szerz6 igazolta, hogy szakpolitikai kérdésekben, amennyiben a politikai ellenfelek felismerik
a kodifikacios téma jelentdségét, 1étezhet aktudlpolitika-mentes vita még a parlamentben is.
Hiaba volt jelen mindvégig a targyaldsok soran a politikai motivum, a tdrvényhozasi folyamat
nyilvanos szakaszaban nem valt meghatarozo mértékiivé. Aligha kérdéses, hogy ez a felismerés
tette lehetdvé a végrehajtdé hatalmat korlatozé jogvédd intézmény meghonositdsa
Magyarorszagon.

A disszertacio visszatiikrozte és erds kontirokkal korvonalazta a partkorméanyzat kartékony
befolyésat a jogallami garancidk kiépitésének és érvényesitésének folyamatara. Meggydzden
alatdmasztotta azt a tapasztalatot, hogy a torvényhozas tobbségi partjanak alapvetd érdeke a
kormanyzati politika (ergo: a végrehajté hatalom) biztositasa, igy a torvényhozastol a jogok
védelmében vajmi kevés tdmogatas varhatd a kormannyal szemben. A miniszterelndk ellenben
igyekszik kihasznalni a biztos tobbség tamogatasat politikai elgondolasaihoz, igy sikeriil gatat
vetnie a polgari jogvédelem altalanos biztositékanak, a kozigazgatasi birdsag felallitasat
tartalmaz6 programnak.

Stipta Istvan érzékletes modon abrdzolta a nagy befolyéssal biré miniszterelnok pozicio- (és
politikai nézet-) valtasainak politikai kovetkezményeit, annak hatasat a kozigazgatasi
jogvédelemrdl wvallott hivatalos allasfoglaldsok tartalmara. Szinte élményszeriien vezeti
olvasojat a lobogd -elkotelezettségli liberdlis politikus allaspontjatél a megallapodott,
miniszterelnoki székhez jutott, gyakorlati szempontok alatt alakulo, a hatalom birtokaban a



jogallami garanciakat tagado politikusig, annak bukdsan keresztiil a kozigazgatasi birdskodas
diadalmas térnyeréséig.

Disszertans aldtdmasztja a Pénziigyi Kozigazgatasi Birdsag torténetét felhasznalva a biro6i
fliggetlenség garancialis jelentdségének tételét. A kiizdelemben a végrehajté hatalom és az
ellenzék, a jogi szakma kozott (mert a miniszterelndk bizalmasa, az igazsagiigyi miniszter
hallgat a torvényhozasi polémidk soran a birdi fiiggetlenség kapcsan) egyértelmiisodott, hogy
az allamérdek ¢és a polgar személyes érdeke kozotti konfliktusban egyensulyt teremteni az
adminisztracié soraibol kivezényelt hivatalnokok csapata nem tud, ehhez a valddi birdi
autonomia szolgalhat csak alapul. Ezzel 6sszefliggésben igazolja, hogy a birdsag 6sszetételének
paritdsos megallapitasa helyes dontésnek bizonyult. Az Osszetétel biztositotta a megfeleld
szakértelmet, és egyben a jogi szempontok €s a jogvédelmi garancidk érvényesiilését is.

Mindezek alapjan bizonyitottnak latom, hogy a mii a korabbi tudomanyos fokozat megszerzését
kovetden jelentés eredeti tudoméanyos eredménnyel gyarapitotta a tudomanyszakot, s
hozzajarult a tudomany tovabbfejlodéséhez. Ezért javaslom a nyilvanos vita kitlizését és a mii
elfogadasat, egyben inditvanyozom a sikeres nyilvanos vitat kovetéen az MTA Doktori
Tanacsanak az MTA doktora cim odaitélését Stipta Istvan részére.

Budapest, 2019. december 31.
Dr. Mezey Barna
egyetemi tanar,
az MTA doktora



