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1. Bevezetés

A közigazgatási jognak, és  benne a szakigazga-
tásoknak is vannak örökzöld témái, problémái. 
A  teljesség igénye nélkül ilyennek tekintendő: a 

közigazgatásra vonatkozó hatalommegosztási kérdések; a 
helyi önkormányzatiság; a közigazgatási eljárás önálló kó-
dex, vagy különféle törvények általi szabályozási modell-
jei; illetőleg a közigazgatási bíráskodás és a közigazgatási 
per; a közigazgatási reform; vagy éppen a közszolgálati 
etika mindenkor aktuális problémái. Mindezek mellett a 
gazdasági és a rendészeti igazgatás kérdésein túlmenően 
a ma már leginkább humánigazgatás névvel illetett szo-
ciális-kulturális igazgatás is. Sem a külhoni, sem a hazai 
közigazgatás-történetünk szociális igazgatási részterülete 
nem igazában érthető meg a szegényügyi2 igazgatás is-
merete nélkül mint részben „jogelőd” szakterület, amely 
a későbbiekben a szociális igazgatás egyik szakterületévé 
vált, majd nagyjából 1945 utántól a szegényügyi igazgatás 
elnevezés meg is szűnt. (Az elnevezés elmúlt, de a problé-
ma maradt). Jelen kutatásunkat alkotó gyorsmérlegszerű, 
még cizellálást igénylő vizsgálódásaink szerint nagyjából 
1880-ra3 tehető az az időpont Magyarországon, amikortól 
fogva a szociális igazgatás részterületévé vált a szegény-
ügyi igazgatás a tudományművelés szintjén is. Dolgo-
zatunk célja a hazai közigazgatástudomány-művelés és 
-oktatás 250 évéből a szegényügyi igazgatástól a fenn-
tartható szociális igazgatásig tartó út mérföldköveinek 
felvillantása.

2. A Polizeiwissenschaft hazai mûvelôi

A  Polizeiwissenschaft az államtudomány közigazgatási 
túlsúlyú, gyakran, de messze nem kizárólag rendészeti irá-
nyultságú művelését jelentette a német dominanciájú tudo-
mányosságban, bár eredete 1705-ig, a francia Nicolas De-
lamare (1639–1723) science de police4 koncepciójáig megy 
vissza, aki a közigazgatás-tudomány megalapítójának szá-
mít a 29 év alatt kiadott négykötetes művével (és aki egyéb-
iránt már foglalkozott e fő munkájában szegényüggyel).
A kameralisztika és Polizeiwissenschaft magyarországi 

művelésének szerepe és súlya akkor válik nyilvánvalóvá, 
ha világossá tesszük, hogy a 18. századra Magyarország 
kissé hátrányt szenvedett az egyetemi képzéseket ille-
tően más országokkal összevetve, ám ezt a hiányosságot 
a peregrinatio academica intézménye a kora középkortól 
kezdve képes volt részlegesen pótolni. Az első nagyobb 
jelentőségű állandó hazai egyetem, a Nagyszombati Uni-
versitas 1635-ben alapíttatott, és a jogi képzést 1667-ben 
kezdte meg az intézmény. 1769-ben Mária Terézia ren-
delte el a Politico-cameralis (vagyis Polizeiwissenschaft) 
Tanszék felállítását, Magyarországon ez még az egyetem 
nagyszombati korszakában volt. Kezdetben (1769 és 1777 
között) a tárgy oktatása a Bölcsészkaron folyt Nagyszom-
batban, és az amúgy jogászoknak való tárgyat a teológu-
soknak kellett hallgatniuk.
Első professzora, a budai születésű Weissengruber An-

tal (Károly) (17265–1792; okt.: 1769–1770) volt, a nagy-

nevű kései osztrák Polizeiwissenschaft-teoretikus, Joseph 
von Sonnenfels (1732/1733–1817; okt.: 1763–1802 k.), a 
tudományszak talán legjelentékenyebb művelőjének tanít-
ványa. A szomorú sorsú Weissengruber egy lovasbaleset 
miatt olyan maradandó testi fogyatékosságot szenvedett, 
hogy a diszciplínát sosem oktathatta, ő formálisan kine-
vezett professzor volt csupán. Korábban egy szóba jövő 
horvát eredetű magyar(országi) Sonnenfels-tanítványt, 
Barics Béla Albertet (más források szerint Adalbertet, a 
családnév Barits formában is ismeretes) (1742–1813; 
okt.: 1769–1813) a Varazsdi Jogakadémiára, majd később 
a Zágrábi Jogakadémiára neveztek ki. (Egyébként 1785 
és 1786 között a Pesti Királyi Tudományegyetem rektora 
volt.) Így a választás a magyarországi professzori utód-
lást illetően a tudományt magánúton elsajátító, Joseph von 
Sonnenfels által vizsgáztatott és kiválasztott Ehrenfels 
Gáspárra (1740 k.–1792; okt.: 1770–1772) (más források 
szerint Ehrenfels Paál Gáspár, vagy Ehrenfels Gáspár Pál 
alakban használta nevét) esett, aki hat nyelven beszélt (a 
magyar volt valószínűsíthetően az anyanyelve), pozsonyi 
kanonokként 1777-től a Helytartótanács Tanügyi Bizott-
ságát vezette. Ehrenfelst tartjuk számon olyanként, aki a 
tárgykörből nyomtatványt hagyott hátra,6 azonban ez csu-
pán egy, a doktori értekezések körében szokásos vizsgaté-
zis-nyomtatvány (lat. thesis; ném. Sätze),7 ahol a praeses 
Straller és a professzor Ehrenfels (ezeket a nyomtatvá-
nyokat a professzor nevénél veszik fel a bibliográfusok, 
de előfordul, hogy csupán a jelölt neve szerepel a nyom-
tatványban). Érdekességként a témát tekintve 2010-es in-
dulású, Polizeiwissenschaft-tárgyú kutatásaink kiegészí-
téséül jelezhetjük, hogy ezen dolgozat írásakor felleltük 
az Ehrenfels elnöklete alatt Gyurkovics Ferenc (1740k.–
1794; okt.: 1772–1794), a későbbi professzorutód szin-
tén 1771-es vizsgatézis nyomtatványát, ahol szerzőnek 
szintén a korabeli professzor, Ehrenfels minősül,8 hiszen 
a tételsor szellemi megfogalmazójának a professzor szá-
mít, mivel a vizsgatézisek személyre szabottak voltak. 
Gyurkovics 1777-ig a Bölcsészkaron, majd a Jogi Karon 
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oktatta a tárgyat. Egyébiránt ő 1782–1783-ban a Királyi 
Magyar Tudományegyetem rektora is volt. Szintén emlí-
tendő az 1777-ben a belbiztonságról latin nyelvű munkát 
író, de katedrán nem oktató jogi író, szentkirályszabadjai 
Rosos Pál (1751–1809), veszprémi püspök. (Egyébiránt 
Mária Ludovika [1745–1792] királynét ő koronázta meg 
Pozsonyban, és 10 000 forint adományt adott a Ludovika 
Akadémia [Ludoviceum] felállítására.)9

A  hazai Polizeiwissenschaft legkiválóbb képviselője 
revisnyei Reviczky József (1750–1815; okt.: 1794–1805) 
volt, aki a scientia politico-cameralis tárgykör és tantárgy 
legjelentősebb hazai oktatója és kutatója volt. (Egyébként 
családja a magyar északi nyelvhatáron fekvő Árva vár-
megye egyik legrégibb nemesi famíliája volt.) 1790-ben 
Introductio ad politicam Regni Hungariae című, a szerző 
feltüntetése nélkül megjelentetett fő munkája10 megírásá-
nak jutalmaként került a tanszékre.
A kötet nagyobbrészt belbiztonsági kérdések vizsgála-

tát tartalmazza.
A  mű második fejezetében találkozunk a szociális 

kérdés, a szegényügyi téma kifejtésével. Reviczky szól 
még kisebb mértékben a szegényházak, a koldusügy, az 
árvaügy, az uzsora (és talán az uzsora egyik eredőjeként 
a kocsmák) kérdéséről.11 Külön szót ejt a balkézről szü-
letett gyermekek (azaz fattyak)12 siralmas (nyomorúsá-
gos) állapotáról (lat. spuriorum status miserabilis), mond-
ván, hogy ők a későbbi (családjogi-öröklési természetű) 
felemelkedésből ki vannak zárva. Akik „törvénytelen 
ágyban fogantattak” (lat. ex illegitimo thoro nati), azok 
nemcsak abból záratnak ki, hogy bármit is örököljenek, 
hanem semmiféle polgári hivatalt (lat. Civilibus Officiis) 
sem viselhetnek.13 Így felemelkedésük útja a korban meg-
lehetősen el volt zárva. E gondolkodásmód részben előle-
gezi a Louis Blanc által felállított gazdagok tulajdonának 
védelme versus szegények védelme dilemma kérdését (fr. 
protéger la propriété du riche, protéger la pauvre), amely 
a kor francia közigazgatásának hármas jelszavához veze-
tett: „rend, igazságszolgáltatás és jótékonyság” (fr. ordre, 
justice et charité).
Azt kell mondanunk, hogy érdekes metszetét adja a 

régi és az új szemléletű Polizeiwissenschaft találkozásá-
nak a kötet, melyet a hazai törvények példáiból színesít a 
szerző, akinek a törvényelemzési hajlandósága újdonság a 
németajkú szerzők munkáihoz képest.
Későbbi munka a kolozsvári református jogakadémi-

án politikát, azaz államtudományt oktató Huber Ferenc 
(1786–1844; okt.: 1817–1844) Politia civitatisa.14 A mű 
csak a jogforrásokat tünteti fel, a szakirodalmi forráso-
kat nem. Témái közül érdekesek számunkra a közigaz-
gatás-politika, a népesség-összeírás, és a közigazgatási 
szervezeti jog korai csírái lehetnek. A  belbiztonságon 
belül sajátságos kérdéseket vizsgál (főleg a megélhetés-
sel kapcsolatos kérdéseket): élelmiszer-adományok (lat. 
annona caritas), fa (lat. ligna), só (lat. sal), rossz minő-
ségű élelmiszerek (lat. noxia alimentorum qualitas), víz 
(lat. aqua), rossz levegő (lat. aëris insalubritas), és fog-
lalkozott azzal is, hogy mit kell tenni az egyes esetekben 
a közigazgatásnak.15 Azaz a fa, a só hiánya, a víz emberi 
fogyasztásra alkalmatlan volta, a rossz levegő elleni cse-

lekvés részben szociális, szegényügyi kérdés, a felvetés 
azonban részben mintegy megelőlegezése – mindenki 
érintettsége révén – a későbbi környezetvédelmi problé-
mák elleni teendőknek. Az élelmiszer-adományok említé-
se kifejezetten a szegényügyi küzdelem része, míg a rossz 
minőségű élelmiszerekre vonatkozó tilalom e körben is 
adott, illetve a mai élelmiszer-biztonsági közigazgatási 
cselekvés első csíráinak egyike is. Megjegyzendő, hogy 
a rossz minőségű élelmiszerek elleni küzdelemmel De-
lamare francia nyelvű munkája egész részletesen foglal-
kozott.16 Ezen kérdések mentén haladva Huber főként az 
egészségügyi igazgatás (lat. sanitatis administri) kérdéseit 
bontotta ki.17 A fenti alapkérdések vizsgálata jelzi a szerző 
szociális érzékenységét, amely a korszak tudományműve-
lőinek ugyanúgy sajátja volt, mint a mélyen átélt és őszin-
te vallásos alapú erkölcsiség.

A Polizeiwissenschaft egyéb hazai oktatói voltak még 
oktatási idejük kezdőidőpontja sorrendjében: a ruszin (és 
talán részben szlovák) Balugyánszky (Baludjanszky) Mi-
hály (1769–1847, hazánkban okt.: 1789–1803; külf. okt.: 
1803–1813); Sax Mihály (János Nepomuk) (1750–1824; 
okt.: 1806–1819); Gyurián István (1761–1840 k., okt.: 
1821–1830), Tipula Péter (1794–1870 k., okt.: 1832–
1849), továbbá Bercsényi László (1810 k.–1850 k., okt.: 
1848–1849) neve említendő a katedrai művelők köréből.18

3. A közigazgatási jogtudomány  
két jeles hazai képviselôje: 
 Zsoldos Ignác és Récsi Emil

Zsoldos Ignác19 akadémikus legjelentősebb munkája (és 
egyben fő közigazgatási jogtudományi műve) A szolga-
bírói hivatal.20 Gyakorlatilag (kivéve talán a párhuzam-
ként említendő Bizáki Puky Károly kevésbé tudományos 
munkáját21) a legkorábbi magyar nyelvű tudományos igé-
nyű, elsősorban önkormányzati jogi tárgyú mű (amely 
számos közigazgatási jog különös részi kérdést feldolgoz, 
és e területek egy részét illetően is első). Gyakorlatilag e 
munkája az az első magyar nyelvű közigazgatási jogi ké-
zikönyv. Zsoldos a ma szociális ügyekként felfogott szak-
igazgatási kérdéseket alapvetően a szegények gyógyítta-
tása szempontjából közelítette meg, ha tetszik, a korabeli 
közgyógyellátást vizsgálta a szolgabírói hivatal feladatai-
nak szempontjából. E körben három szabályozást is (rész-
ben) idéz latin nyelven (fordítás nélkül), melyeket nehéz 
feltalálhatóságuk miatt végjegyzetben szövegszerűen is 
közlök. Az első idézett szöveg – Zsoldos interpretálásá-
ban – elviekben az 1797. január 10-én22 674. szám alatt 
kelt helytartótanácsi körintézkedés („körintézmény”) 74. 
oldalán található;23 a második az 1800. március 18-án24 
6486. szám alatt kelt (valószínűleg szintén helytartótaná-
csi) körlevél;25 a harmadik pedig az 1804. május 29-én26 
11 830. szám alatt kelt főkormányszéki körlevél szöve-
gének adekvát része.27 Az 1797-es körintézmény szövege 
szerint bárki szegény beteg vagy bizonytalan (tartózkodá-
sú [lakhatású]/pénzügyi állapotú személy), aki a [kórházi/
ispotályi] tartózkodása alatt kapjon orvosi ellátást, és ha 
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az állapota rosszabbra fordul azért, mert a kezelésével a 
sebész felhagy, akkor az ilyen seborvos bírói eljárás alá 
vonassék mindezért, vagy bárminemű hasonló gonoszte-
vésekért, amelyeket a kezelése alatt álló befogadott bete-
geket érinti. Ekkor mindenképp helyénvaló a [seborvost] 
helyi elöljárók testülete elé állítani, hogy [előttük] ma-
guk a szegény paciensek élhessenek a meggyanúsítással. 
A  kebelbeli helységnek az elöljárói azonfelül legyenek 
kötelezve betegágyat biztosítani. Élelmeztetésük költsé-
gei kiutalványoztatnak, ellátásuk költségeiről [a megyei 
szervek] gondoskodni kötelesek. A  felmerülő költségek 
megállapítása az eljáró szolgabíró úrnak áll hatalmában, 
továbbá tekintettel kell lennie a vármegyei orvos megtérí-
tési igényeire, illetve a vármegyei pénztárat pontosan érte-
síteni a felmerülő receptköltség vonatkozásában.28

Az 1800-as (helytartótanácsi) körlevél szerint a kerületi 
szolgabíró (lat. districtualis judlium), a tiszteletes/lelkész 
(lat. parochus) vagy a helység elöljárói előzetes meghall-
gatását követően az elöljáróságon egyszersmind a sebor-
vosi jegyzőkönyvet is megtekinti, valamint a receptet is, 
és a kebelbeli/belső [az adott hivatalhoz, testülethez, köz-
igazgatási egységhez tartozó] seborvosok (lat. gremiales 
Chirurgos) [testülete] által előírt és alkalmazott gyógysze-
reket is számba véve, mindezek figyelembevételével dönt. 
Meg kell állapítani, hogy a seborvosok által alkalmazott 
gyógyszerek csakugyan a szűkölködő adózók javára lett-e 
fordítva. Zsoldos megállapítása ezzel kapcsolatban az, 
hogy az 1801. december 1-jén29 kelt 26 303. szám alatti 
(helytartótanácsi) „szabályintézmény” olyan módon egé-
szíti ki, hogy a „szegény adózók” számára kiszolgáltatott 
gyógyszerek („orvosi szerek”) árjegyzékét az eredeti re-
ceptek („szercédulák”) kíséretében az orvosoknak a me-
gye számára félesztendőnként továbbítani kellett. A doku-
mentumokat onnan a Helytartótanácshoz felterjesztették. 
Ezt követően a Helytartótanács a gyógyszerek árát átnéz-
te, felülvizsgálta, és – mai szóval – új „helyesebb” (ol-
csóbb) hatósági árat (taxálást) állapítottak meg. Az utóla-
gos kifizetést a házipénztárból rendelték el.30

Az 1804-es főkormányszéki körlevél szerint a jövő-
ben gyógyszereket csak azon rendkívül szűkölködőknek/
szegényeknek (lat. extreme pauperibus) írhatnak ki, akik 
szegény voltukat az alispán, vagy más tisztségviselő előtt 
tanúsítják, ilyen tisztségviselő hiányában (vagy távollété-
ben) a helyi tiszteletes/lelkész gondosan felvilágosítandó 
az ügykezelés mikéntjéről.31

Zsoldos tehát joggal vonja le a korabeli szabályozások 
alapján a következtetést, miszerint a szolgabírói hivatalok 
feladata részint a szegény betegek gyógyíttatása, részben a 
gyógyíttatásukra fordított gyógyszerárak kifizettetésének 
eszközlése az alábbiakból állott.

1) A szolgabíró kötelessége, hogy akinek az anyagi esz-
közei engedik („akitől kitelik”), azok gyógyíttatása 
ne történjen a házipénztár terhére. Erre felügyelni a 
szolgabíró „lelkiisméretes kötelezettsége.”32 Zsol-
dos mindehhez hozzáfűzi azt is, hogy teljes adózó 
községek népessége részére nem lehetséges a házi-
pénztár részére gyógyszert rendelni, akkor sem, ha 
az egész lakosságot („közönséget”) humánjárvány, 

vagy a teljes községi állatállományt érintő állatbe-
tegség („marhaveszély”) van.

2) Kiemeli a fontosságát („lélekben járó dolog”), hogy 
valóban azok a szegények kapjanak orvosi ellátást 
és gyógyszerelést („kapjanak orvosi szert”), akikre 
nézve a megyei végzések és az állami jogszabályok 
(„legfelsőbb intézmények”) rendelik. Kiemeli az el-
járási szabályokra utalva, hogy „a sok formalitásnak 
az ember fel ne áldoztassék.” Erre hozza azt a pél-
dát, hogyha egy olyan haldoklót visznek orvoshoz, 
akin segíteni lehetne, de azért nem írnak fel számára 
gyógyszert, mert egy korabeli hatósági igazolványt, 
a szegénységi bizonyítványt33 („szegénységéről hi-
teles pecsét alatt [kiállított] bizonyítmány”) nem 
mutatja fel („nem mutathat elő”), és visszautasítják 
azzal, hogy a formakényszer szabályai szerint kiál-
lított okiratot („a kívántató forma szerinti oklevél”) 
hozza magával. Erre az okirati fel nem mutatás ese-
tén történő ellátást megtagadó orvosra nézve Zsol-
dos levonja a következtetést egy inkriminált szó 
elhallgatásával: „[A]kkor – de az ily kegyetlenség 
nevét nem mondom ki.”

3) Tanácsosnak tartja, hogy a szegény emberek (és ál-
lataik) ingyenes orvoslási lehetőségeiről a járásában 
a szolgabíró a lakosságot az esetleges népgyűlések, 
sokadalmak alkalmával szóban informálja („a nép-
séget valami összegyűlése alkalmával szóval [szó-
ban] értesíti.”). Az eljárás menetét le is írja:
„Ha valaki szegény, és baja lesz magának, vagy mar-
hájának, jelentse magát, – vagy jelentsék hozzátar-
tozói – a bírónak, és attól kérjenek bizonyságlevelet 
a falu pecsétje alatt arról, hogy szegény, és orvosi 
szerek vásárlása lehetetlen; és ha ezen levelet elviszi 
a vármegye orvosához, ingyen fog neki orvosi szert 
rendelni, és a patikában is kiadják neki az orvosságot 
a vármegye költségére. S ha már ilyessel a megyei 
rendes orvos, vagy seborvos uraknál megjelenik, kö-
telességük annak ily’ bizonyítmány mellett.”34

Fontos, hogy formai hiányosság („formahiány”), például 
okiraton a pecsét hiánya miatt, vagy más hasonló hiá-
nyosság, de akár csak az okirat („levél”) hiánya sem ok 
az elutasításra. Az okirat hiányában történő elutasítás le-
hetetlensége Zsoldos szerint az az eset, amikor az úton 
valakit megkínoznak. Gyakran megtörtént, hogy szegé-
nyeket az úton (vélhetően rablók, útonállók vagy más 
gonosztevők) félholtra vertek. A tettesek, akiktől a gyó-
gyítás értékét ellentételező fizetséget követelni lehetett 
volna, többnyire ismeretlenek maradtak. A szintén sze-
gény sérült sem volt képes fizetni gyógyíttatása költsége-
it, ezért ilyenkor a szolgabíró, ha helyben ispotály volt, 
abba rendelte felvetetni, ha nem, a megyei seborvoshoz 
adta tartás és gyógyíttatás végett. Ezeket a költségeket – 
a szolgabíró jelentése ellenében – a házipénztár állta.35 
A nemes (vagy más) szegények esetében a nemesi pénz-
tárból vagy adományokból („szabad ajánlatokból”) is le-
hetséges volt a gyógyíttatási és tartási költségeket fedez-
ni, így a szolgabírónak ezeket is gyógyíttatni volt helyes, 
mivel „embert elhagyni csakugyan lehetetlen.”36 De ha 
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az orvos a körülményeket a fenti költségek hiányában 
felismeri (hiszen a lelkiismeret nem tiltja, de parancsol-
ja a könyörülést – mutat rá Zsoldos), bátran írhat (fel 
gyógyszert). Ehhez szükséges a gyógyszernapló pontos 
vezetése (betegek neve; a részükre rendelt orvosság(ok); 
szolgabírói meghagyás ténye; vagy a bizonyság neve, 
akit állított (vagyis a szegénységéről tanúskodó személy 
adatai, aki általános eljárásjogtani értelemben mai szó-
val bizonyításeszköz). Az orvosnak az okirati és eset-
leg tárgyi bizonyítási eszközöket („bizonyítmányokat”) 
is el kell tenni „szükség idejébeni felmutatásra” (azaz 
felmutatási kötelem is nevesítésre került). A napló egy 
rovatába az orvos célszerű, hogy beleírja a szegénység 
tanúsítását a bizonyítékkal megjelölésével („bizonyság-
gal”) együtt.37 Említi azt a típusú panaszt is a szerző az 
orvosok és seborvosok vonatkozásában, hogy sok előfo-
gatot („forspontot”) elpazarolnak. Ez egy tisztségviselők 
(benne az állami orvosok és sebészek) és katonák szá-
mára nyújtott ingyenes jobbágyi fuvarozási szolgáltatás 
volt. Zsoldos elítéli a felhasználás jogtalan volta miatt 
azokat az orvosokat és seborvosokat, akik akár egyszer 
is így mentek a tekintetes urakhoz, vagy nem súlyos ál-
lapotban lévő beteghez ebédre („vétkes – lakoljon”). El-
lenben, ha a fogatokat valaki az adózók, vagy a megye 
közegészségügyének érdekében akár „száz állomásra” 
használta is, az dicséretet érdemel.38

4) A  szercédulák és a gyógyszerárjegyzékek, az or-
vosi naplók az év végén a szolgabíró által a „megyére 
benyújtandóak.” A  szolgabírói járások benyújtott igazo-
lásai összegyűjtése után a főbíró készít igazoló okiratot. 
Az okiratokat az alábbi szövegű igazolással együtt kellett 
benyújtani: „A  fellebb írt nem nemesek valóságos sze-
génységét – az előttem felmutatott bizonyságtételek és 
tanuságtételek nyomán tanúsítom.” N. N. m. k. Főbíró. 
A  megyei rabok esetében a járásokban az alszolgabíró 
vagy a főszolgabíró nyújtja be az igazolásokat.39

Récsi Emil40 akadémikus a közigazgatási jogot először 
(elsőként) adta elő hazánkban a Pesti Egyetemen. Gyakor-
latilag őt kell az első olyan magyar közigazgatás-tudósnak 
tekintenünk, aki elhivatottan művelve tudományszakát, a 
közigazgatási jogot, annak első hazai egyetemi oktatója, 
az MTA levelező tagja volt. Nevét az ELTE ÁJK-n terem 
viseli.
Legértékesebb és sok tekintetben úttörő munkája ma-

gyar nyelven írt fő műve a Közigazgatási törvénytudo-
mány kézikönyve (1854–1855) című négykötetes, közel 
1500 oldalas munkája volt.41 Foglalkozott a szegényügyi 
rendészettel („szegényi rendőrség”),42 és e körben főként 
az alábbi kérdéseket dolgozta fel: a szegényügyi rendőr-
ség feladata;43 Az elszegényedés okainak eltávolítása;44 
Takarékpénztárak;45 Szegények segélyezése;46 Koldulás 
elleni rendszabályok.47 A  kötet felhívja a figyelmet egy 
igen érdekes, önkéntes adaptáció útján megvalósuló be-
fogadás (recepció) esetére a szegénysegélyezés területén. 
A  legrégibb szabályozás az osztrák, cseh, galíciai, lom-
bard-velencei és magyar területek közül Csehországban, 
1782-ben plébániai szegénysegélyező intézetek formájá-
ban került kialakításra. Ennek mintájára adtak ki a kol-
dusokkal való bánásra vonatkozó rendeletet Erdélyben 

Récsi szerint48 (bár kiadási évszámát, számozását, meg-
nevezését és fellelhetőségét, továbbá tartalmát konkrétan 
nem nevesíti).49

4. A közigazgatástan hazai 
atyamestere, Concha Gyôzô

Concha Győző50 (1846–1933) akadémikus, a közigazga-
tástan egyik legjelentősebb hazai művelője. Kutatási terü-
lete volt az államtudomány másik része, az alkotmánytan, 
illetve az állambölcselet, a jogelmélet, valamint a köz-
igazgatási jog is. Fő műve a Politika I. Alkotmánytan II. 
Közigazgatástan címet viseli.51 Concha szerint lehetséges, 
hogy a szegényügyeket az egyik országrészben a köz-
igazgatás intézi, egy másik országrészben pedig a magán-
jótékonyságra van bízva.52 Érdekes megállapításokat tesz 
a közegészségügy és a szegények gyógyításának kapcso-
latáról. A  szegények gyógyítása szerinte nem közegész-
ségügyi feladat, hanem a segélyezés egy módja.53 A helyi 
népességfogyás, népességcsökkenés, illetve a költözés 
(korabeli szóval együtt: „népmozgalom,” mai szóval a la-
kosság nyilvántartására vonatkozó igazgatási kérdések) 
körében a közigazgatás különös okból való beavatkozá-
saként (vö. beavatkozó közigazgatás) értékeli a népesség 
helyi mozgalmába egyfelől a szegények eltartásáról való 
gondoskodás rendjének fenntartását (ez a fenntarthatóság 
egyfajta „előidőkben” való megjelenése), másfelől a csa-
vargás meggátlását. A csavargás a szabad költözködés le-
hetőségét a munka nélkül való megélésre használja fel, és 
igyekszik kihasználni a mások általi eltartatást; a szerző 
szerint ezt a közigazgatás nem tűrheti.54 Ugyanakkor Con-
cha azt is kimondja, hogy a községi, helybeni, a közvetlen 
segélyezés érzelmi jellegét állami közigazgatás („közha-
tóság”) általi átvétele esetén sem szabad elveszíteni.55

A csavargás és a koldulás körében a munkaképes csa-
vargók és koldusok vonatkozásában az olyan államokban, 
ahol közsegélyben részesülnek, akkor ezt munka nélkü-
li megélhetésre használják – mutat rá Concha. Életmód-
juk ellenkezik a társadalom rendjével, hiszen rendszerint 
koldulásból és idegen vagyon eltulajdonításából élnek. 
Ugyanis a társadalom a munkából vagy szerzett vagyon-
ból való megélhetésre van alapítva. „Mennyiben jogosult 
a csavargás és a koldulás büntetése?” – teszi fel a szerző a 
kérdést. Válasza szerint ez attól is függ, hogy a köz men�-
nyiben gondoskodik a munkaképtelenekről, vagy azokról, 
akik munkát nem találnak. Ha a köz róluk nem gondosko-
dik, ott a koldulást nem lehet büntetni, sőt arra a kereset-
nélkülieknek közigazgatási engedélyt kell adni. Ez teszi 
lehetővé a valódi ínségben lévők megkülönböztetését a 
szándékos dologkerülőktől. A csavargók esetében a „tes-
ti és lelki szervezet épségére” is figyelmet kell fordítani. 
A korabeli német büntetőjogászok és kriminológusok vé-
leménye nyomán megállapítja, hogy a csavargás sokaknál 
„szervezeti, sőt faji jelenség.” Ezek alapján a csavargás 
betegségi jellege az idegbántalmakban (lat. neurasthe-
nia) és egyéb betegségben szenvedő járóbetegek, illet-
ve a „kóbor cigányok” körére vonatkozik. A  kérdéskör 
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megoldását nem tartja a népmozgalmi igazgatás körébe 
tartozóknak.56 A koldulás és a csavargás körében a köz-
igazgatás alábbi feladatait regisztrálja. Az első feladat 
olyan társadalmi rend fenntartása (korai fenntarthatósági 
jogi szegmentum), amelyben a „jó igyekezetű, munkabíró 
ember” nem kényszerül koldulásra. A második feladat a 
közsegélyre szorulók megállapítása. A harmadik feladat 
az önhibájukon kívül megélni képtelen emberekről való 
gondoskodás, hogy a koldulást és a csavargást megelőz-
zék. A negyedik feladat, hogy amennyiben ez nem sikerül, 
a kolduló és csavargó elemeket erre rendelt intézetekben 
(dolgozóház, javítóház, menház, koldusház) javítani.

5. Magyary Zoltán,  
a közigazgatás-tudományi irányzat, 
komplex közigazgatási szemlélet 
megteremtôje

A nemzetközi hírű Magyary Zoltán57 (1888–1945) mun-
kássága (és tudományos iskolája tevékenysége) ötvözi a 
közigazgatási jogi és a közigazgatástani szaktudományos-
ság elemeit olyan módon, hogy mind az USA scientific 
management szemléletét, mind az összehasonlító köz-
igazgatási és közigazgatási 
jogi szemléletet is érvénye-
síti közvetítő iskolája nézet-
rendszerében.
Magyary Zoltán tudomá-

nyos örökségét nehéz egy 
ilyen rövid tartamú előadás-
ban még csak körülírni is. 
Azonban van néhány köz-
keletű téves elképzelés vele 
kapcsolatosan, amelyet nem 
árt korrigálni. Téves az a fel-
fogás, hogy ő az amerikai 
scientific management59 va-
lamiféle reprezentánsa lett 
volna. Ő maga nevezte saját 
iskoláját közigazgatás-tudo-
mányi irányzatnak, amely a 
közigazgatási jogi irányzat, a 
közigazgatástani irányzat, il-
letve a scientific management 
közvetítő (komplex) irányza-
taként lépett fel.60 A Magyar 
Közigazgatás-tudományi In-
tézet ezért dolgozott. Szintén 
tévesek azon szirénhangok, 
amelyek „egykönyves szer-
zőként” tartják számon őt, hiszen elég csak vezető ki-
adóknál megjelent angol,61 francia,62 német63 és lengyel 
nyelvű64 monográfiáira utalni, hét magyar nyelvű kötete65 
mellett (utóbbiakból öt önálló, kettőt pedig szerkesztőként 
és részszerzőként jegyez a Magyar közigazgatás című mű 
esetében egy-egy fejezetet Kiss István [1906–1997], il-
letve Elek Péter [1920 k.–1945?] írt 18, illetve 11 oldal 

terjedelemben, a 647 fennmaradó oldal Magyary munká-
ja). Fontos életműve tematikus (tudománypolitikai tárgyú 
művek),66 illetve szövegkritikai életműkiadására67 utalni. 
Magyary Zoltán Magyar közigazgatás című 1942-es fő 
művében írtak körében említendő, hogy a szociális, vagy 
szegényügyi igazgatás külön nem szerepel. A  szociális 
igazgatás a testületi szervek (közintézmények, közintéze-
tek, köztestületek, közüzemek – valamint a közvállalatok 
is idetartoznak) körében jelennek meg. Ezeket ma quasi 
államigazgatási szerveknek (Patyi András), vagy paraeta-
tikus szerveknek/paraadminsztrációnak (Lőrincz Lajos) 
nevezzük. Magyary a szociális közigazgatásról annyit 
állapít meg, hogy a legtöbb közintézet a belügyminiszter 
alá, a szociális közigazgatáshoz (illetve a vallás- és köz-
oktatási igazgatáshoz) tartozik.68

E témakörben szóba jöhetne az alapvetően Kiss István 
által írt A közigazgatás és az emberek69 1939-ből, ahol Ma-
gyary jegyzi a bevezetést,70 A ténymegállapító módszer a 
közigazgatásban című tanulmányt,71 és az összegzést,72 
de e munka a szociális igazgatást külön nem említi. Utób-
bi kötet folytatásaként értékelhető az 1941-es A szociális 
vármegye73 című munka, amely alapvetően szintén Kiss 
István munkája, azonban vannak Magyarynak is jelentős 
megállapításai a szociális kérdésről. E körben szükséges 
jelezni, hogy az előszót Magyary Reviczky István (1900 

k.–1945 u.) Komárom vár-
megyei alispánnak címezte. 
(Nem tisztázott, hogy ő a 
18. századi Reviczky József 
professzor leszármazottja-e. 
A  revisnyei predikátumot 
Magyary nem szerepelte-
ti az ajánlásban.) A  Komá-
rom Vármegyei Szociális 
Szövetkezet felállítására 
vonatkozó, a Magyary-féle 
Magyar Közigazgatás-tudo-
mányi Intézet által végzett 
adatgyűjtés és a „szociális 
munka” megszervezésében 
és kifejlesztésében kifejtett 
tevékenységgel foglalko-
zik. Utal a tatai járásban a 
Közigazgatás és az emberek 
című könyvben közzétett 
kutatásra. A közjóléti szövet-
kezet az itteni tapasztalatok 
alapján került megszerve-
zésre. A  vármegyei közjó-
léti szövetkezet igazgatója a 
Magyary-tanítvány Kiss Ist-
ván (1906–1997), előadója 

a szintén tanítvány Szaniszló József lett (1913–1993 u.). 
Magyary a szövetkezet igazgatósági tagjaként kapcsoló-
dott be a munkába az előszó tanúsága szerint.74 A szövet-
kezetre vonatkozó előkészítő munkát az intézetben, Bu-
dapesten végezték. Utal rá Magyary, hogy az előkészítés 
módszere, a program kidolgozása és megszervezésének 
minden részletre kiterjedő megoldása a magyar közigaz-

Magyary Zoltán 1935-ben58
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gatásban úttörő, példa nélkül való. A munkaanyagot a kö-
tet tartalmazza.75 Említést kíván továbbá, hogy az ír gyö-
kerű Egán Ede76 az első világháború előtt sikeres akcióval 
részben megoldotta, vagy legalábbis enyhítette gazdasági 
létük szintjének maradandó emelésével a szociális prob-

lémák egy részét.77 Hasonló Magyary azon utalása, mely 
alapján Esztergár Lajos78 az 1939-ben megjelent A szo-
ciális munka útján79 című művében az ínségre szorultak 
szenvedéseit enyhítve, alamizsnasorból munkavégzőkké 
váltak.80

Koi, Gyula
Von der Armenverwaltung zur nachhaltigen Sozialverwaltung 
Die Ansichten ungarischer Verwaltungswissenschaftler von der Zeit der Polizeiwissenschaft bis zu Ära der 
„Magyary Schule“
(Zusammenfassung)

Der historische Hintergrund der sogenannte Sozialver-
waltung (oder sozial-kulturellen Verwaltung) ist die so-
genannte Armenverwaltung. Diese Tatsache kennzeich-
net sowohl die westliche öffentliche Verwaltung als auch 
die ungarische öffentliche Verwaltung. Dem aktuellen 
Forschungsstand zufolge wird die Armenverwaltung in 
Ungarn seit 1880 wissenschaftlich besonders behandelt. 
Beispiele der Polizeiwissenschaft aus dem 18. Jahrhun-
dert sind jedoch ebenfalls bedeutsam. Der Begriff „Ar-
menverwaltung” existierte nach etwa 1945 nicht mehr. 
Die Studie präsentiert vor allem den Teil der Arbeiten 

von József (Josef) Reviczky (1750–1815), Ignác (Ignaz) 
Zsoldos (1803–1885), Emil Récsi (1822–1864), Győző 
(Victor) Concha (1846–1933), und Zoltán Magyary 
(1888–1945) der sich mit der Sozialverwaltung beschäf-
tigt. Ziel der Studie ist es, die Meilensteine auf dem Weg 
von der Armenverwaltung zur nachhaltigen Sozialver-
waltung hervorzuheben. Der Beitrag berücksichtigt auch 
relevante ausländische Beispiele. Es muss darauf hinge-
wiesen werden, dass in Zukunft auch in der Sozialver-
waltung die Rolle der Nachhaltigkeit und ausländischer 
Einflüsse zunehmen wird.

Koi, Gyula
From Poor Law Administration to Sustainable Social Administration 
The Views of Hungarian Public Administration Scholars from the Polizeiwissenschaft Period to the Era of 
“Magyary School”
(Abstract)

The historical background of so-called “human admin-
istration” (or “social-cultural administration”) is the so-
called “poor law administration”. This fact characterises 
Western public administration as well as Hungarian public 
administration. According to the current state of research, 
poor law administration has been specifically addressed 
scientifically in Hungary since 1880. However, examples 
of Polizeiwissenschaft from the 18th century are also sig-
nificant. The term “poor law administration” ceased to ex-
ist after about 1945. The study primarily presents the part 

of the work of József (Joseph) Reviczky (1750–1815), 
Ignác (Ignace) Zsoldos (1803–1885), Emil Récsi (1822–
1864), Győző (Victor) Concha (1846–1933), and Zoltán 
Magyary (1888–1945) dealing with social administration. 
The aim of the study is highlighting the milestones on the 
path from “poor law administration” to sustainable social 
administration. The paper also considers relevant foreign 
examples. It is necessary to indicate that in the future the 
role of sustainability and foreign influences will also in-
crease in social administration, too.

Jegyzetek______________________________________________________________________________________

1	A  tanulmány szövegének alapja a HUN-REN–ELTE (korábban 
MTA–ELTE) Jogtörténeti Kutatócsoport 2021. április 21-én Az 
állami szegényügyi igazgatás alapjaitól a szociális közigazgatás 
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gatási Jogi Tanszékének a Nemzeti Kutatásfejlesztési és Innovációs 
Hivatal által NKFI 1 forrásból finanszírozott NKFIH K 135 979. 
számú „Fenntarthatóság és jog/Sustainability and Law” kutatási pá-

lyázat keretei között is készült. (Vezető kutató/principal investigator:  
Dr. Koi Gyula PhD, tudományos főmunkatárs).

2	A  hazai szegényügy jogtörténeti kérdéseihez l. Pomogyi László: 
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