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Az dnkormanyzatisag vazlatos attekintese, kulonds
tekintettel a hosszu 19. szézad alkotmanyos megoldasaira®

Az Onkormdnyzatisdg fogalmanak az értelmezésekor batran merithetiink kozjogi
hagyomanyainkbol, hisz hazank e tekintetben tobb évszazados miltra tekint vissza.> A
kozigazgatas torténeti modellezésének legaltaldnosabban elfogadott formaja a kdézponti és
helyi igazgatasi szintek elkiilonitésében rejlik. Az autondém helyi igazgatés torténeti gyokere a
13.. szdzadig nyulik vissza, mikor a kehidai oklevéllel a zalai szerviensek (nemesek) elnyerték
a birévalasztas szabadsagat. E privilégium ,.hizza magaval” az évszazadok soran azokat a
kivaltsagokat, melybdl kialakult az els6 autondém igazgatasi egységiink: a nemesi varmegye.
funkciéja a hagyoma nyos dnkormanyzatisagon joval talmutat.” Hagyomanyosan a megyei
autondémia torvényhozasbeli, végrehajtasbeli és igazsagszolgaltatassal Osszefliggd politikai
funkciot is magaban hordozott.”

Ebbdl adoddan a rendi korban a nemesi varmegye nem pusztan dnkormanyzat, hanem
a kozponti igazgatast ellenstlyozd, azzal szembehelyezkedd igazgatdsi egység. Ennek oka a
kozépkori Magyarorszag allamberendezkedését meghataroz6 rendi dualizmus fogalmdban
keresendd. A Szent Korona tan értelmében ez egy olyan relativ hatalmi egyensuly, melyben
az iranyitds és az igazgatds megoszlik az uralkodd és a rendek kozott, vagyis a nemesi

varmegye nem a kozponti akaratnak alarendelten, hanem mellérendelten, sok tekintetben a

" A tanulméany a Hajdasagi Kozigazgatisi Nap alkalméval 2011. junius 17. napjan Hajdiboszorményben
megrendezése keriilt, ,,Az onkormanyzati rendszer és a kozigazgatasi rendszer fejlesztési elképzeléseir6l”
cimi konferencian tartott eléadas bovitett valtozata.

2V.6.: Suhayda Janos: Magyarorszag Kozjoga. Pest, 1861. 167.

? Récsi Emil: Magyarorszdg Kozjoga. Buda-Pest, 1861. 474-475.

4 Stipta Istvan: A vdrmegyék alkotmdnybiztosité szerepkire. Gyéri Tanulmdnyok. (Fészerk.: Bana Jézsef).
20/1998. 85-87., Palugyay Imre: Megye-rendszer hajdan és most. Pest, 1844. 211-223., Tisza Kalman:
Parlamenti felelds kormany és megyerendszer. Pest, 1865. 31.
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kozponti igazgatds hidnyossagait potolva mikodott. A megyei autondmia altal biztositott
sz¢leskorli jogositvanyok miatt a rendi Magyarorszagon a varmegye a nemesi érdekek és
nemesi alkotmany védébastyajanak tekinthetd.” Ez az a tulajdonsag, mely a varmegyét az
onkormanyzatisagon tul valosagos politikai és érdekérvényesitd hatalommal ruhdzta fel, és
szintén ez az a tulajdonsag, mely a polgari atalakulds egyik akadalyanak bizonyult. Szalay
Laszlo szavait idézve ,, Megismerem és hdlas szivvel ismerem meg, hogy municipdlis
alkotmanyunknak koszonhetjiik fennmaraddasunkat, mikor még nem ébredtek ontudatra a
kiilonféle erdekek, de nem hiszem, hogy neki koszénhetnok valaha statussa kifejlodésiinket. Az
a nap, mikor az orszaggyilés valosaggal fogja képviselni az Osszes nemzetet, az
orszaggyiilésen nem Karokat és Rendeket, nem megyéket és varosokat, hanem képviseloket, az
egy nemzet képviseldit fogjuk latni.”°

Ebbdl adoddan a nemesi varmegye primatusara épiilé kozigazgatds egy polgari
allamban elképzelhetetlen. Emiatt az 4prilisi torvényekkel tjra kellett értelmezni a helyi
igazgatas funkciojat és rendeltetését. Ennek f6 oka az 1848:1I1l. tc., mely atalakitotta hazank
kormanyzati rendszerét, bevezetve Magyarorszagot a parlamentarizmus kordba.” E torvény
értelmében a kirdly a végrehajtd hatalmat kizardlag a fiiggetlen, felelés minisztérium
(kormany) altal gyakorolhatja.® E rendelkezés az elsd, de kézel sem az utolsd, mely szamos
kérdést vetett fel a nemesi varmegye jogallast illetéen.” A reformok kdzéppontjaban allo
kérdések tulajdonképpen arra irdnyulnak, hogy a nemesi varmegye mennyiben egyeztethetd
Ossze a jogallamisag kdvetelményével:

1. Osszeegyeztetheto-e az 1848:III. tc. 3. §-a a nemesi varmegye végrehajtasi'®

funkciojaval?

2. Alkalmazhat6-e a vis inertiae egy jogéallamban a jogbiztonsag sérelme nélkiil?

> Csizmadia Andor: 4 magyar kézigazgatds fejlédése a XVIII. szdzadtol a tandcsrendszer létrejottéig. Budapest,
1976. 34.

® Csillag Gyula: 4 régi magyar alkotmdny és az 1848-ki és 1867-ki évek kizjogi alkotdsai. Pest, 1871. 63.

7 Az aprilisi torvények legujabb kiadasa (angol és magyar nyelven): Varga Norbert (forditotta és a szoveget
gondozta): Reformtérvények Magyarorszagon 1848-ban. The Acts of 1848 in Hungary. In: Balogh Elemér
(szerk.): Fundamenta Fontium Iuris 2. Szeged, 2012. 14-20. A polgari kori varosi kozigazgatasi szervezet
kialakitasahoz lasd: Varga Norbert: The Emergence of Bourgeois Public Administration in Hungarian Cities
(1843-1867). In: Redactor: loana Mogos, Monica Stoian: Studii Si Cercetari Juridice Europene. European
Legal Studies and Research. Conferentia Internationala a Doctoranzilor in Drept. International Coneference of
PhD Students in Law. Timisoara aprilie 2010. Volumul II. (Drept public). Wolters Kluwer, Timigoara,
Romania, 2010. 849-857., UG.: Grof Batthyany Lajos és a szabad kiralyi varosok ligye az 1843/44. évi
orszaggytulésen. Jogtorténeti Szemle, 2008. 3 sz. 7-15.

¥ Ruszoly Jozsef: ,, Egy ij alkotmdny Magyarorszagnak” (A 1848:111. tc. 1étrejotte). In: Ruszoly Jozsef (szerk.):
Alkotmany és hagyomany. Szeged, 1997. 42.

% Stipta Istvan: Vdrmegyei reform a torvényhozds el6tt (1844-1848). In: In memoriam dr. Kovécs Istvan
akadémikus, egyetemi tandr. Acta Jur. et Pol. Tom. XL. Fasc. 19. Szeged, 1992.330.

12 A rendi alkotmany értelmében a nemesi varmegye volt a végrehajtas egyediili alkotmanyos szerve.
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3. A hatalmi agak szétvalasztasanak az elvével — mely a jogallamisag egyik
alapfeltétele — Osszeegyeztethetd-e a megye torvényhozasi és igazsagszolgaltatasi
funkcidja?

E kérdések feliiletes vizsgalata sordn mindharom esetben hatarozott ,,nemmel” kell
valaszolnunk. Ami az elsé kérdést illeti nyilvanvalo, hogy a parlamentarizmus értelmében a
torvényhozésnak felelés kormany az egyetlen olyan allami szerv, mely jogosult és egyben
koteles is a torvények végrehajtasarol gondoskodni. E szabdly kivételt nem tir, hiszen
belathatatlan kovetkezményekkel jarna, ha egy torvényt tobb, mint 50 varmegye
kiilonbozoképpen hajtana végre. A jogbiztonsagot az allam altal alkotott norma egységes ¢€s
kovetkezetes végrehajtasa szolgalja, melynek egyenes kdvetkezménye az, hogy minderre csak
egyetlen szerv lehet jogosult. E gondolatmenettel a masodik kérdést is megvalaszoltuk, hiszen
az sem fogadhatd el, hogy egy varmegyei kozgylilés — még ha népképviseleti elven is
miikddik — megtagadja a kormany rendelkezéseinek a végrehajtasat.'’ Ugyanakkor ez nem azt
jelenti, hogy a megye koteles végrehajtani a térvényellenes rendelkezéseket, hanem pusztan
azt, hogy a kormdanyzati intézkedések jogszerliségének megitélése nem tartozhat a
hataskorébe. Optimalis esetben ezt a funkciot fiiggetlen birdsdgoknak kell ellatnia, mellyel
részben megvalaszoltuk a harmadik kérdeésiinket is. Ugyanis ebbdl adédéan a megye
igazsagszolgaltatasi funkcidja nem egyeztethetd Gssze a jogallamisaggal, vagyis a birésagokat
ki kell emelni a kozigazgatasbol, €s biztositani kell a fliggetlenségiiket. (1869:1V. tc.)

Ami az 6nkormanyzatok torvényhozassal 0sszefliggd kapcsolatat illeti, a kérdés mar
nem ennyire egyértelmii. Az 1848:V. tc. népképviseleti uton szervezte Ujja az orszaggytlés
alsdkamarajat, kiszoritva onnan a megyei koveteket.'” gy latszolag ez a funkcio sem
egyeztethetd  Ossze az  éaprilisi  torvényekkel, azonban Kossuth  1851.  évi
alkotmanytervezetében ramutatott arra, hogy az Onkormanyzatok tdrvényhozasban vald
részvétele nem feltétleniil sérti az itt megéllapitott elveket.'®> Azt latni kell, hogy a dualizmus

kezdeti éveiben a megye minden olyan jelentds politikai €s jogi fegyvert elvesztett, amely az

' Napjainkban e teljesen trivialis megallapitis az aprilisi alkotmanyozas soran korant sem volt ennyire
egyértelmi. A municipalista hangoknak engedve az 1848:XVI. tc. a helyi igazgatas atalakitasanak céljat
akként hatarozta meg, hogy az a varmegye, mint az ,,alkotmanyossag védbastyainak a kozszabadsaggal” valo
Osszhangba hozatalara iranyul.

"2 Meg kell azonban jegyezni, hogy a kiegyezés idészakaban e megéllapitis sem teljesen egyértelmii. Ugyanis az
1848:V. tc. csak annyit mond, hogy a ,,legkdzelebbi orszaggyiilésre kikiildendd kéveteknek népképviselet
alapjan valasztasara nézve ideiglenesen kévetkezok rendeltetnek” EbbO] tobben azt a kdvetkeztetést vontak
le, hogy a torvény explicite nem zarja ki, hogy a képviselok megyei érdekeket is képviselhessenek. Lasd
bévebben: Forgach Agost: Eszrevételek a megyék dtalakitdsa koriil. Pest, 1868. 42-43.

1 Szabé Istvan: Kossuth Lajos 1848 utdni alkotmdnytervezetei. In: Eurépai Magyarorszagot! Kossuth Lajos és a
modern allam koncepciodja (Debreceni konferenciak I11.). Debrecen, 2004. 133-154.
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igényérvényesitését szolgalta volna. Kossuth az amerikai Kongresszus mintajara a masodik
kamarat dnkorményzati részvétellel valdsitotta volna meg, amely az dnkorményzatok politikai
dominancidjanak erdsitését szolgalta. Megallapithatjuk, hogy e megoldas semmiképp sem
,halvasziiletett 6tlet”, hiszen 70 évvel késobb a fels6hazi reform (1926:XXII. tc.) a masodik
kamarat torvényhatosagi részvétellel szervezte 1jja. Mindezekbdl kovetkezik, hogy a
municipalizmus és a parlamentarizmus kibékithetetlen ellenségek. Az is nyilvanvalo, hogy az
aprilisi alkotmény egyik legnagyobb vivmanydnak, a III. torvénycikknek a feladdsa egyet
jelentett volna a polgari atalakulds megakasztasaval.'* Ez egyértelmiien jelen van a korabeli
kézgondolkodasban, mely szerint ,,ne tegyiink kisérleteket a municipium s felelés kormany
kiegyeztetésével, mert ennek csak az lehetne eredménye, hogy két szék kozt a foldre

. r )’15
Jjutnank.

Ennek okan a kiegyezést kovetd iddszak egyik legnagyobb feladatinak a
kozigazgatas atalakitisa bizonyult.'®

Az eddig ismertetettek alapjan megallapitottuk azokat a jogokat és jellemzoket,
melyekkel biztos, hogy nem rendelkezhet egy onkormanyzat a jogallamisag sérelme nélkiil.
Ez azonban felveti azt a kérdést, hogy milyennek kell lennie egy parlamentarizmus helyi
igazgatasi egységnek? E kérdésre ad valaszt a reformkorra visszanyuld municipalista-
centralista vita, melyet a tovabbiakban a parlamentarizmus alapelveinek tiikrében
értelmeziink.'” E vitat leegyszertisitve arra keressiik a valaszt, hogy — a parlamentéris elvek
tiszteletben tartdsadval — erds kozponti igazgatasra és gyenge (kevés hataskorrel rendelkezd)
onkormanyzatokra van sziikség, vagy épp ellenkezdleg. A két megoldas koziil egyik
helyessége vagy helytelensége mellett sem torhetliink landzsat, hisz tekintettel az eurdpai
megoldasokra, mind a két modellre taldlunk példat. Az is kétségtelen, hogy dekoncentracid
elvébdl kifolydlag sziikség van bizonyos allami funkcidk helyi szinten torténd ellatasara,
melyek kapcsan felmeriilt az igény, hogy mindezt az onkormanyzat szervezetén keresztiil

valositsak meg, hiszen a mai értelemben vett teriileti llamigazgatas ekkor még nem létezett.'®

Ebbdl adodoan a megyerendszer atalakitasa sordn a korményzati térekvéseket két gondolattal

' Tisza Kalman: Parlamenti felelés kormdny és megyerendszer. Pest, 1865. 4.

' Kecskeméthy Aurél: Parlamenti alkotmany és varmegyei reactio. Pest, 1867. 44., Forgach Agost: Eszrevételek
a megyék atalakitasa koriil. Pest, 1868. 62.

' Varga Norbert: 4 kézigazgatdsi reformok Debrecen és Szeged szabad kirdlyi virosokban (1870-1872). In:
Homoki-Nagy Maria (szerk.): Mez6varosaink jogélete a 18-19. szazadban. Szeged, 2010. 119.

'” Lasd bévebben: Stipta Istvan: Parlamenti vitik a teriileti dnkormanyzatrol (1870-1886). In: Mezey Barna
(szerk.): Jogtorténeti Ertekezések. Budapest, 1998. 77-93.

'S Barta Attila: A teriileti allamigazgatas valtozasai az elmult hiisz évben. Uj Magyar Kozigazgatds, 2012/2.
szam, 4.
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lehet jellemezni. Egyrészt a fentebb kifejtettek fényében a megye alkotméanyvédelmi feladatok
ellataséara alkalmatlan, masrészt azonban kozigazgatasi célokra atalakithatd, igénybe veheto.

E szabalyozasi koncepcid hivta életre a polgari kor torvényhatdsagi rendszerét.
(1870:XLIL tc., 1886:XXL. tc., 1929:XXX. tc..)"

A torvényhatdsag egy specidlis elnevezés, olyan tételes jogi fogalom, mely csak a
kozépfoki és altalanos hataskorii kozhatosagokra vonatkozott.® Térvényhatosag volt a
varmegye, a torvényhatosagi jogu véros, és Budapest Székesfévaros.”! Arra a telepiilésre,
amely nem minGsilt torvényhatosagnak, a kozségi torvény vonatkozott.”> EbbSl a
felosztasbodl szembetlinik, hogy a torvény nem minden helyi igazgatasi egységnek biztositott
teljes onkormanyzatisagot.” A térvény értelmében a torvényhatosag feladata:

a) gyakoroljédk az onkormanyzatisdgot

» szabalyrendelet-alkotasi és végrehajtasi jog
» megvalasztjak tisztviseldiket

» megallapitja a koltségvetést

» ¢érintkezik a kormannyal

b) kozvetitik az allami kozigazgatast,

» , A torvenyeket és a kormanynak a térvényhatosaghoz intezett rendeleteit a
torvényhatosag teriiletén a torvémyhatosag hajtia és hajtatia végre.”
(1886:XXI. tc. 18. §) Erre alapozva a torvényhatosag hataskorébe tartozik
minden olyan allami kozigazgatasi ligy elintézése, melyre a kormanyzatnak
tertileti szinten kiépitett allamapparatusa nincs.

c) egyéb kozérdekii vagy orszagos tigyekkel is foglalkozhatnak

"% Lasd: Korbuly Imre: Magyarorszdg kézjoga illetéleg a magyar dllamjog rendszere. Budapest, 1884. 333-343.,
Kmety Karoly: Magyar kézjog. Budapest, 1926. 407-414., Tomcsanyi Moricz: Magyarorszag kézjoga.
Budapest, 1940. 512-521. Az 1870:XLII. tc. beveztéséhez lasd: Varga Norbert: A koztdrvényhatosag
létrehozasanak el6zményei az 1870:XLII. tc. alapjan Debrecen szabad kiralyi varosban. Collega, VI. évf., 2.
sz. 2002. 64-68., UG.: A koztorvényhatdsagi torvény (1870:XLII. tc.) 1étrejotte. Debreceni Jogi Miihely, 2007.
IV. évf. 4. sz. http://www.law klte.hu/jogimuhely/01 hun_index.htm

20 Kajtar Istvan: A 19. szazadi modern magyar allam-és jogrendszer alapjai. Europa-Haladas-Magyarorszag.
Budapest-Pécs, 2000. 207.

1 Sapi Vilmos: Az dllamszervezet. In: Sarlés Marton (szerk.): Magyar allam-és jogtorténet. Budapest, 1962. 239.

22 A kozségek rendezésérél szolo 1871. évi XVIIL tc. alapveten a lakossagszam alapjan kiilonbséget tett
kiskozség, nagykdzség és rendezett tanacsu varos kozott.

» Varga Norbert: A fdispini tisztség bevezetése Debrecen és Szeged szabad kirdlyi vdrosokban a
kéztorvényhatésagi torvény alapjan. In: Mezey Barna (szerk.): Unnepi tanulmanyok Mathé Géabor 65.
szliletésnapja tiszteletére. Budapest, 2006. 620-621.
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A varmegye legfontosabb szerve a torvényhatosagi bizottsdg, mely fele részben virilis, fele
részben valasztott tagokbol allt.** A tdrvényhatosag élén a beliigyminiszter eldterjesztése
alapjan a kiraly altal kinevezett foispan allt, akit rendkiviil széles jogositvanyokkal ruhdztak
fel.”> A f8ispan igy Gnmagaban is alkalmas volt a kormanyzati érdekek helyi szinten torténd
érvényesitésére. A valosag azonban ettél még erdteljesebb képet mutatott, hiszen a féispan a
torvényhatdsagi  bizottsag  alakitisa, a tisztviseldi kar kivalogatdsa vagy a
képviseldvalasztasok eldkészitése terén is dontd befolydssal birt, azaz hatalma joval nagyobb
volt annal, mint amire a tdrvény szvege alapjan kovetkeztethetnénk.

A torvényhatosagi bizottsag altal gyakorolt hataskorok egy része ,,sajat”, melyben a
tdrvényhatosag helyi tigyekben jar el, mig masik része ,,atruhazott.””’ Ez utobbi esetében a
torvényhatosag felett erés kormanyzati ellenérzés valosult meg.

Ebbdl adddéan az Onkormdanyzatisadg tartalmat Ugy lehet a legegyszeriibben
meghatdrozni, hogy megvizsgaljuk a kormany és a térvényhatdsag egymashoz val6 viszonyat.
A szakirodalom ezt a viszonyt két szempontbdl értékelte. Egyrészt a torvényhatdsagot
alavették a kormany ,,rendeleti hatalmanak”, masrészt a kormany ,.feliigyeleti hatalmanak”.®

2

A ,rendeleti hatalomnak™ val6 aldvetés kétféleképpen érvényesiilt. Egyrészt azt jelentette,
hogy a torvényhatosagok kotelesek végrehajtani a kormany rendelkezéseit, kivéve, ha ugy
vélik, hogy a rendelet torvénybe {itk6zik vagy végrehajtasa a helyi viszonyokra tekintettel
célszeriitlen lenne. Ebben az esetben sem tagadhattdk meg végelegesen a végrehajtast, hanem
pusztan felirattal élhettek a beliigyminiszterhez.”” Masrészt iranyulhat a torvényhatosagi
akarat végrehajtasanak a megtiltasara, hiszen a szabalyrendelet megalkotdsa nem joga, hanem
kotelessége a torvényhatdsagnak, és e kotelességét nem, vagy nem megfelelden teljesitette.

A kormany feliigyeleti hatalma a kormanyzas egységességének a biztositasat szolgalta,
mely széles korii cselekvési szabadsagot garantalt a kozpont korméanyzat részére. Igy a 11. §

szerint ,,A szabadlyrendeletek a torvénnyel s a kormanynak hatalyban levé szabalyrendeleteivel

nem ellenkezhetnek, a kézségek térvényben biztositott onkormanyzati jogait nem sérthetik, és

** Varga Norbert: A kozigazgatasi reform és helyi politika viszonya Debrecenben és Szegeden (1870-1872).
Debreceni Szemle, XV. évf. 4. szam, 2007. 467.

2 E rendelkezés kovetkezménye az 6rokos foispani tisztség megsziintetése.

26 Stipta Istvan: Intézménytorténeti adalékok az 1870:XLIL tc. végrehajtdsdhoz. In: Acta Jur. et Pol. Tom. XLI.
Fasc. 32. Szeged, 1992. 492-493.

?7 Faluhelyi Ferenc: Magyarorszag kozjoga. I1. kotet, Pécs, 1936. 243-244.

2 Kovacs Pal: Torvényhatésagi és kozségi onkormdnyzat. Kecskemét, 1886. 20.

¥ E felirati jog a korabbi vis inertiae intézményéhez képest joval gyengébb, hiszen a vitatott rendelkezés
végrehajtasara halaszto hatallyal nem birt. 1907-t6l e felirati jogot a garancialis panasz intézménye valtotta
fel, mely mindségileg jelentett tobbet, hiszen lehetévé tett a Kozigazgatasi Birdsag altal biztositott birdi
jogvédelmet.
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ha az illet6 miniszter dltal bemutatasi zaradékkal lettek ellatva, az azt kovetd szabdlyszerii
kihirdetés utan 30 nap mulva hajtathatnak végre.” A feliigyeleti jog ez esetben ugy
jelentkezett, hogy a kormény a szabélyrendeletet annak hatalyba Iépése eldtt megvizsgalta, és
ha torvénybe iitkozonek vélte, akkor megtagadhatta a végrehajtasat (rendeleti hatalom),
egyebekben pedig bemutatasi zaradékhoz kototte az érvényességét.

A kormany feliigyeleti hatalma sajatosan érvényesiilt, amikor a torvényhatosag az
»allami kozigazgatds kozvetitdjeként” jart el. Erre az esetre az 1876:VI. tc. életre hivta a
kozigazgatasi bizottsag intézményét.” E testiilet volt az dsszekdtd kapocs a kormany és az
onkormanyzat kozott, illetve e testiilet hangolta 6ssze az dnkorményzat teriiletén 1évé allami
¢s Onkormanyzati igazgatasi feladatokat. A bizottsag ¢lén a fOispan allt, tagjai pedig a
varmegye vezetd tisztségviseldi, a szakigazgatasi szervek helyi vezetdi és a torvényhatdsagi
bizottsag altal valasztott személyek voltak. A kozigazgatasi bizottsdg hataskoreit tekintve
harom heterogén feladatkor kiilonithetd el: kozigazgatdsi koordinacio, fellebbviteli jogkor és
fegyelmi iigyek.

A kozigazgatdsi koordinacio keretében a megye teriiletén 1évé szakigazgatdsi
egységek vezetdi havi rendszerességgel beszamoltak az altaluk tapasztalt nehézségekrol,
melyek megoldasa targydban e bizottsdg dontott. A koordindcios feladat az egyes
szakigazgatasi tevékenységek Osszehangoldsat is magaban foglalta, melynek értelmében a
bizottsag utasithatta az egyes szerveket.”' Ennek értelmében a kozigazgatasi bizottsag dontott
az egyenes adok kivetése, beszedése, kezelése és behajtasa targyaban, illetve a kozvetett adok,
illetékek, s az egyenes adok moddjara beszedendd kincstari és egyéb kovetelések
behajtasardl,> tovabba dontdtt a kozmunkaval, az utak és a hidak épitésével, illetve azok
karbantartasaval ~ kapcsolatos  kérdésekben.”>  Hataskorébe —tartozott  tovabba  a
vizszabalyozassal, a védmiivekkel foglalkoz6 szervek, illetve az épitkezések, a népoktatas, a
posta- és tavirdaiigazgatas és a bortonok feliigyelete. E felsorolds azonban korantsem
kimeritd, hiszen a torvény lehetové tett, hogy késébbi jogszabalyok tovabbi hataskorokkel

ruhazzak fel a kozigazgatasi bizottsagot. Ezt tortént pl. az arvaszék és egészségiigy terén.™

30 A kbzigazgatasi bizottsagrol szolo 1876. évi VI tc. A kozigazgatis és a kormanyzati politika
érvényesiiléséhez: Varga Norbert: Szakigazgatas vagy hatalompolitika a dualizmusban. Koézigazgatasi
reform Debrecenben és Szegeden (1870-1872). In: Radics Kalman (szerk.): Hajdu-Bihar Megyei Levéltar
Evkonyve XXXI. Hajdt Bihar Megyei Levéltar, Debrecen, 2009. 227-250.

*11876:VL tc. 14, 16., 21. §§.

21876:VI. tc. 24. §.

3 1876: VL. tc. 25-26. §8.

V.60 A gyamsagi és gondnoksagi tigyek rendezésérél szolo 1877. évi XX. te. V. fejezetével.
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Ami a kozigazgatasi bizottsag fellebbviteli jogkoreét illeti, ez tipikusan az alispan vagy
a kozségi hatdsagok altal hozott hatdrozatok ellen benytjtott fellebbezések elbiralasat
jelentette.”® Harmadsorban pedig fegyelmi jogkorrel is rendelkezett, melynek értelmében
elsofoku és fellebbviteli fegyelmi hatosagként is eljarhatott. Elséfokon jart el sajat
hivatalnokai vagy tisztségviseldi ligyében, mig fellebbviteli forumként valamennyi allami,
torvényhatosagi vagy kozségi kozeg masodfoku fegyelmi eljarasaban.

Megallapithatd, hogy a jogalkoté a kozigazgatdsi bizottsag feldllitdsaval egy olyan
sajatos teriileti koordinaciot valdsitott meg, mely a kormany feliigyeleti hatalmanak az
érvényesitésén tul alkalmas arra, hogy hataskordket vonjon el a megyétdl. A torvényhez
fliz6tt miniszteri indokolés ezt egyértelmiien azzal haritja el, hogy a kozigazgatasi bizottsag
tagjai fele részben a torvényhatosagi bizottsdg tagjaibol keriilnek ki, s igy a torvényhatdsag
akaratdt végs0 soron megkeriilni nem lehet, azaz a megye hataskdre sériilni nem fog.36
Valojaban ez csak latszolagos volt, hiszen a bizottsag ¢lén az a kormanyzati érdekeket
képviseld féispan allt, aki rendkiviil széles jogkore révén egyértelmiien képes volt megbontani
e bizottsagon beliil a torvény altal felallitott torvényhatosagi és kormanyzati egyensulyt. Igy a
kozigazgatasi bizottsag fellebbviteli ¢és fegyelmi jogkore 4&ltal biztositottdk az erds
kormanyzati akarat érvényesiilését. A koordinacids hataskore pedig lehetdvé tette az egyes
hataskorok folyamatos ,.kiszervezését”. Mindezek fényében a kormény és a térvényhatdsag
kapcsolatat értékelve leszogezhetjiik, hogy a dualizmus egy centralista elvek altal vezérelt
gyenge Onkorményzati rendszert hivott életre. Ugyanakkor a tdrvényhatosagi rendszer
magaban hordozta azokat a sajatossagokat, melyek eldrevetitik tovabbi fejlodését.

A kozigazgatasi bizottsag miikodésével parhuzamosan a dualizmus végére az
allamigazgatasi szervek teriileti kiépitésével 0j megvilagitasba kertilt a kozigazgatas reformja.
A 19. szézad végétdl ugyanis mar nem az a kérdés, hogy a torvényhatdsadgok és a kormany
kozott milyen hatdskormegosztas érvényesiiljon, hanem az, hogy a kormany a szakigazgatasi
feladatokat teriileti szinten milyen szervezeti formaban kivanja ellatni. A 19. szazad végi
politikai gondolkodéasban e jelenség a ,kozigazgatds allamositasa” jelzdvel jelent meg. E
nyilvanvaléan helytelen jelezd tartalmilag valdjaban arra iranyul, hogy az Onkormanyzati
allasoknal a kinevezést vagy a valasztds kell-e alkalmazni. Nem lehet ugyanis eléggé

hangsulyozni, hogy az Onkormdnyzati (tGrvényhatdsagi) igazgatas is allami kdzigazgatas,

%> Ezen til fellebbviteli hatosagként jart el az 1876: VL. tc. 58. §-aban meghatarozott esetekben is.

% Az 1875. évi augusztus ho 28. napjara hirdetett Orszaggyiilés Képviselohazanak Iroméanyai, I. kotet 43. szam,
321.
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azaz a kinevezés vagy valasztas kérdése szintén a torvényhatdsag onkormanyzatisdganak
erésitése vagy csorbitdsa koriil forgott. A dualizmusra jellemzd és — a torvényhatdsagi
rendszer kiépitésénél, a fOispani jogkor szabalyozdsandl, tovabba a kozigazgatasi bizottsag
felallitasanal — megfigyelhetd centralizacios torekvés e kérdésben is megjelent. ,, 4 kormany
parlament elétti felelosségeének elve is igényli, hogy a kozigazgatas teenddinek végrehajtasa a
kormanytol fiiggé és a kormanynak alarendelt kozegekre és ne olyanokra legyen bizva,
akiknek alkalmazhatasaba a kormany nyiltan és sikeresen be nem folyhat, és akikert teljes

»7 E kormanyzati allaspont egyértelmilen elddntdtte a vitat,

felelosséget sem vallalhat.
melynek értelmében a kdzigazgatas a varmegyékben allami feladatot képez, melyet kinevezett
allami kozegek intéznek.>®

A kozigazgatasi bizottsag hataskorének folyamatos bdvitése a teriileti koordinacio
ellatasara nem bizonyult elég hatékonynak, igy a 20. szdzad elsd évtizedei ujabb valtozasokat
hoznak az Onkormanyzatisag terén. Ez els6sorban az Onkormanyzatoknal megmaradt
szakigazgatasi feladatok ellatasa feletti allami feliigyelet erdsodését jelentette, mely
adminisztrativ tutela néven vonult be a magyar kozjog torténetébe.” Ennek egyik
legdrasztikusabb része az dnkormanyzati koltségvetés koriil jelentkezett. Mar az 1870:XLII.
tc. is ugy rendelkezett, hogy az onkormanyzatok maguk gondoskodnak bevételeikrdl, mely
folytan jelentds allami segélyezésre szorultak. Az 1920. évi XXVIL. tc. lehetdvé tette, hogy a
varmegye a koltségvetésében szerepld — €s a belligyminiszter altal jovahagyott — kiadasoknak
azt a részét, amelyre &llami javadalmazast nem kap, varmegyei potadobol fedezze.
Ugyanakkor a torvény meg is szoritotta a koltségvetési jogot, hiszen a beliigyminiszter
szdmara lehetdvé tette, hogy a varmegyei pdtado terhére hivatalbol meghatarozhasson olyan
dologi sziikségleteket, amelyeket a kdzigazgatas érdekében indokoltnak talalt. Ezt kdvetden a
koltségvetési jog végleges ,,rombadontése” az 1927:V. torvénycikkben figyelhetd meg, mely
egyenesen kotelezettségként irta eld a torvényhatosag részére a koltségvetés belligyminiszter
elé torténd eldzetes Dbeterjesztését. Ennek értelmében a  beliigyminiszternek a
pénziigyminiszterrel egyetértésben jogdban 4llt a koltségvetés egyes tételeit felemelni,
leszallitani vagy tordlni, tovabba az Onkormanyzat gazdalkodasnak a rendbetétele végett

pénziigyi ellendrt kikiildeni.

7 Az 1887. év szeptember ho16. napjara hirdetett Orszaggyiilés Nyomtatvanyai, Képviselohazi Iromanyok
XXVI. kotet 1011. szam, 171.

* A varmegyei kozigazgatas rendezésérdl szol6 1891. évi XXXIIL tc. 1. §

% Magyary Zoltin: A kizigazgatds szerepe a XX. szdzad dllaméaban. A magyar kozigazgatds szervezete,
miutkodesi rendje és jogi rendje. Budapest, 1942, 271.
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Az ismertetett tendencidval parhuzamosan a Horthy-korszak kozepére a
kozigazgatisnak egy madsik jelentds problémaval is szembe kellett néznie, mely szintén
kihatassal volt az dnkorményzati fejlédésre. E probléma a kozigazgatds szerepvallalasanak
novekedésével egyiitt jaro 1étszamnovekedés és szervezeti burjanzas. Magyarorszagnak 1870-
ben Osszesen 23.273 allami alkalmazottja volt, mig 1939-re csak Budapest székesfovaros
27.000 £6 kozigazgatasi szakembert foglalkoztatott.* Magyary Zoltan e jelenség kapcsan mar
korabban kiemelte, hogy ,, kdzigazgatdsunk megmérettetett és konnyiinek taldltatott,”* azaz
elkeriilhetetlen a kozigazgatas racionalizalasa. E folyamatba illeszkedik bele a kozigazgatas
rendezésérol szold 1929. évi XX. tc., mely racionalizalds alatt a torvényhatosagi bizottsag
hataskoreinek tovabbi csokkentését, a foispani jogkor ndvelését és a kormanyzati
beavatkozast erdsitését értette.

E rovid ismertetésbdl is lathatd, hogy a nemesi varmegye sokkal tobb, mint
onkormanyzat, hisz valdjaban egy autondém igazgatasi egység volt. A varmegy¢k atalakitasa
soran a torvényhatosagi rendszer kiépitésénél az onkormanyzatisag megmaradt, de nem tudott
letisztultan érvényesiilni, mert — teriileti allamigazgatasi szervek hidnyaban — sziikségszerlien
olyan szakigazgatési feladatokat is ellattak, melyek nem az dnkorményzatisdgbol fakadnak.
Ennek okén sziikség volt az allami feliigyeletre, mely a szakigazgatas teriileti kiépitésével
folyamatosan erdsodott. A kormanyzat azon oknal fogva, hogy a térvényhatdsag az allami
kozigazgatas kozvetitdjeként is eljart, egyre erdsebb feliigyeletet gyakorolt. Kezdetben e
feliigyeletet az erds foispani jogkor, illetve a feliigyeleti hatalom gyakorlasara életre hivott
szerv, a koOzigazgatasi bizottsag testesitette meg. Mar a feliigyeleti és rendeleti hatalom
értelmezésénél szembetlind, hogy azok jellegiiknél fogva alkalmasak Ilehettek az
6nkormanyzatisag csorbitasara.” Azonban a szakigazgatas teriileti kiépitésével e feliigyelet,
¢s vele egyiitt a centralizacios torekvések még erdteljesebbé valtak, melynek eredményeként a
torvényhatosagi rendszer reformjai soran kialakult elképzelések bar elsésorban nem a
torvényhatdésag Onkormanyzatisagdnak elvonasara iranyultak, de kétséget kizaroan
hozzdjarultak egy gyenge ¢és a kozponti korményzatnak kiszolgéltatott helyi igazgatas

megval6sitasdhoz.

“ Magyary Zoltan: Allaméletiink valsiga. Kiilonlenyomat Az 1939. , Egyediil vagyunk™ 6. szaméabol. Budapest
1939. 13.

! Csizmadia Andor: 4 magyar kézigazgatds fejlédése a XVIII. szdzadtol a tandcsrendszer létrejottéig. Budapest,
1976. 411.

2 V.6.: A torvényhatosagi rendelet érvényességének feltétele a beliigyminiszter elé terjesztés és jovahagyas.
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A torvényhatdsagi rendszeriink kozel 70 éves fejlodését figyelembe véve azt a
kovetkeztetést vonhatjuk le, hogy a teriileti szakigazgatas kiépitéséért, a kozigazgatas 20.
szazadi problémainak megoldasaért, tovabba a kozépszintli kozigazgatds racionalis ¢és
hatékony kivitelezéséért vivott harcban a legnagyobb &rat Onkormanyzataink fizették.
Ugyanakkor aligha adhatnank teljes képet a vazolt fejlédési folyamatrol annak hangsulyozasa
nélkiil, hogy a torvényhatdsagok feletti er6s6d6 kormanyzati beavatkozas elsédleges indoka a
szakigazgatas teriileti ellatdsa, majd kiszervezése, és ennek mintegy mellékterméke, tehat nem
elsddleges célja az Onkormdanyzatisag tartalmi Ujraértelmezése. Tovabba tekintettel kell
lenniink arra, hogy a Horthy-korszakban jelentkezé és a torvényhatdsagokat sujtd reformok
egy olyan kozigazgatasi atszervezés részei, melyek végérvényesen nem jelolték ki a
torvényhatdsagok szerepét €s hataskorét, illetve az egész atalakitds a masodik vildghabora
kitorésével derékba tort, igy a kozigazgatas végleges rendezése a torvényhatdsagi kérdéssel

egyetemben megoldatlan maradt.
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