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STIPTA ISTVAN

Parlamenti vitak a teriileti
onkormanyzatrol (1870-1886)

Elozmeny: a municipalis oakormanyzat

A z 1848 eldtti magyar torteneti irodalom a rendi korszak varmegyejet az
/"JLalkotmany alapintezmenyenek tekintette. Az allami elet minden teril-
letere Hterjedd hataskore alkalmas eszkoznek bizonyult a kivaltsagoltak te-
riileti erdekeinek kepviseletere, az igazsagszolgaltatas es vegrehajtas lokalis
ellatasara. A szo eredeti ertelmeben vett Qnkormanyzo szervek voltak, ame-
lyek az orszagos hatalmi kozponttal szemben is ervenyesiteni kivantak az al-
kotmanyos szokasjogban gyokerezd vagy torvenyekben rogzitett jogaikat.

Jellegado kivaltsaguk a torvenyhozoi jogkor volt. A nemesi varmegyek
kozgyulesei foispani Mjeloles nelkiil valasztottak alsotablai koveteiket,
A kozg\Tiles dontott az anyagi valasztojogrol, kizarolag ez a testtilet szab-
hatta meg a szavazati es valaszthatosagi joghoz sziikseges eletkori es egyeb
felteteleket, A korabbi szokasjogi gyakorlatot osszegzo 1625:LXII. tc. csu-
pan annyit irt eld, hogy a kepviselonek nemesi cimmel es az adott megye-
ben birtokkal kell rendelkeznie.1 A szavazas modjat es eljarasi rendjet a
megyek maguk allapitottak meg, A koveti verifikacio hataskore is a hely-
hatosagokat illette meg. Az orszagos kepviseleti gyules nem vizsgalhatta,
hogy a megyek koveteit szabalyosan valasztottak-e meg.

A torvenyhozisi hataskorhoz tartozott a kovetek utasitasanak joga.
A varmegxjei kozgyulesen pontosan koriilirtak azokat a lokalis erdekeket,
amelyeket a valasztott koveteknek kepviselniiik kellett; kotelesek voltak
ennek megfelelden felszolalui es szavazni. Ha az orszaggyfllesi targyala-
son olyan kerdes meriilt fel, amelyre utasftas nem sziiletett, a kovetnek
potutasitast kellett kernie. Az utasitasi jog a kozgyulest illette, s ennek ha-
taskorebe tartozott az utasftas szovegenek ertelmezese is.2

A kovetek \isszahivasa a meg)-ek serthetetien, diszkrecionalis jogo-
sultsaga volt. A visszahivasi jogot indokolas nellcul gyakorolhattak, es bar-
mikor beszamoltathattak koveteiket. A szentesitett torvenyek Mhirdetese
184S-ig a varmegyek kozgjTilesein tortent.
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A torvenyek kezdemenyezesenek lehetosege nem volt ugyan formali-
san a megyek szamara biztositva, de gyakran elertek, hogy az orszaggyii-
les megnyitasa elott osszeallitott javaslataik, serelmi felirataik a torveny-
hozas ele keriiljenek.

A torvenyhozasi szerepkorhoz kapcsolodott a statutumalkotas joga.
Ezt lenyegeben Jielyi torvenyhozasnak" tekmthetjiik, hiszen a varme-
gyek kotelezo ervenyu helyi normakat hozhattak a torvenyek altal nem
szabalyozott iigyekben. Ezek a rendeletek - mint Eotvos Jozsef irta - M-
ralyi jovahagyas nelkiil is torvenyerovel birtak.3

A nemesi varmegyek lenyeges vegrehajtoi szerepkort lattak el, onkor-
manyzatuk ezen a teriileten toretleniil ervenyesiilt. A kozepkori mag\rar
alkotmanyos kozfelfogas szerint a varmegyek a torvenyek vegrehajtasanak
egyediili alkotmanyos szervei voltak a sajat teriiletiikon. Ezen tul az ural-
kodo, az udvari es magyar kozponti kormanyszekek rendeleteit is fogana-
tositottak. Ezzel kapcsolatban alakult ki a vis inertiae joga, amelyet az
1545:XXXIII. tc.-bol eredeztettek es szokasjogi alapon gyakoroltak. Esze-
rint a varmegye kozgyulese a torvenybe iitkozo vagy az alkotmanyunk
szellemevel ellentetes uralkodoi vagy dikaszterialis normak vegrehajtasat
megtagadhatta. Gyakran eldfordult, hogy a virmegyek a celszerutlennek
tartott, helyi koriilmenyek kozott kivihetetlen kozponti akaratot megtes-
tesfto szabalyokat sem hajtottak vegre. E jogosultsag koriil alakult M a
polgari atalakulas iddszakanak legelesebb vitaja.

A varmegyek onkormanyzatanak egyik fontos biztositeka az adoiigyi
jogkor gyakorlasa volt. Hataskoriikbe tartozott a megyei koltsegek megal-
lapMsanak joga, az adonemek meghatarozasa es az adok kivetese. Eot\ros
Jozsef szerint 1846-ban az orszagos egyenesado felet a megyek allapitot-
tak meg.4

A vegrehajtasi autonomia szerves tartozekanak tekLnthetjiik a tiszt\d-
selok valasztasanak, fizetesiik megallapitasanak, ellenorzesenek, \dsszahf-
vasanak jogosultsagat. Az 1662:IX. tc. torvenyben is megerositette ezt a
jogot, ideertve a helyi katonai parancsnokok Mvalasztasanak lehetoseget
is. A varmegye katonai igazgatasban is fontos szerepet toltott be: beszed-
te a hadiadot, kozremukodott az ujoncok kiallitasaban, gondoskodott a
katonai egysegek elszallasolasarol.5

A varmegyek kozponti befolyas nelkiil szabtak meg belso kozigazga-
tasi egysegeik hatarait, osztottak be teriiletiiket jarasokra, a jarasokat ke-
riiletekre (1649:LXXXVI. tc.). Szekhelyiikrol maguk dontottek. Jelentos
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kozigazgatasi befolyasuk volt a kozsegek felett. Az 1765:XXI. tc. Mmond-
ta, hogy a megyekbe bekebelezett kozsegek is viseljek a varmegyei terhe-
ket. A varosok egy resze felett is feliigyeletet gyakoroltak (1647:XCI-
II. tc.; 1649:XX. to.).6 A varmegyenek sajat teriileten rendeszeti hataskore
volt; feliigyelte a rendet, kozegeszsegiigyi, ut-, tuz-, mezorendeszeti fel-
adatokat latott el.

Jobbagyigazgatasi feladatkorben kozremukodott a kozsegi valasztasok-
ban, ellatta az uriszeki feliigyeletet, kozremukodott az urbariumok veg-
rehajtasaban. A teriileti fogyami jogkort birtokolva intezte a megyei nemes
arvak es nemes ozvegyek szemelyi es vagyoni iigyeit. A hazai torteneti iro-
dalomban Balogh Arthur mutatta ki, hogy a nemesi varmegyek rendi on-
kormanyzata a Mraly feliigyelete, ellenorzese alatt allt. A megyei statutu-
mokMralyi megerosftesre szorultak (1635:XVIII., 1723:LXVL, 1723:CIX.,
1729X11. to.), a tisztviseloket fdispani Mjelolessel valasztottak (1504:11.,
1548:LXX., 1723:LVI., 1729:XV. to.), a megyei koltsegvetest a Mralyt kep-
\dselo bel^artotanacs hagyta jova. A feliigyeleti jog gyakorlasa erdekeben
a varmegyek negyedevenkent kotelesek voltak kozgyulesi jegyzokonyvei-
ket a kozponti korman}?szekekhez felterjeszteni.7

A vannegye az igazsagszolgaltatas rendi korszakbeli tevekenysegenek
is fontos tenyezoje volt. A meg)?ei birak megvalasztasa es elbocsatasa ki-
zarolagos jogkoriikbe tartozott. Elso- es masodfoku hataskort gyakoroltak
a biintetd. es maganjogi jellegu jogvitakban.

Az 1723:LXXI1I. tc. 2. §-a alapjan megillette a verhatalom joga.
RendknTili koriilmenyek eseten, az 1723:11. tc. ota nadori engedellyel a
vamiegye statarialis biraskodast vezethetett be. Az uriszek fellebbviteli
birosaga, egv-ben felug)7eleti szerve ugyancsak a varmegye kozgyulese
volt. A 17. szazadtol altalanos kozhitelessegi funkciot latott el, iteleteit sa-
jat bortoneben bajtotta vegre.

Az 1848 elotti varmeg\-e politikai jogai kozott fontos volt az orszagos,
sot nemzetkozi kerdesek napkendre vetelenek es megtargyalasanak lehe-
tosege. A kozgyules ezenkK^iil a Mralyhoz. a kozponti kormanyzathoz, az
orszaggj-flleshez allaspontjat, kerelmet, tiltakozasat tartalmazo feliratot
intezhetett es nezeteit tarshatosagaival is kozolhette (levelezesi jog).

A korabeli felfogas szeriat a megyek szabadon .̂ zovetkezhettek",
politikai jellegu fellepeseiket szen'ezetileg is osszehangolhattak. Ezen al-
kotmanyos szokasjogon nyugvo lehetdseg a reformkori keriileti tablak let-
rehozatalaban n\ilvanult meg. A varmegye fontos politikai szerepe az
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alkotmany, a nemzeti fuggetienseg, a nemesseg politikai szabadsagjogai-
nak vedelme volt. Dyen ertelemben teMntettek a reformkor municipa-
listai e szervezetet az alkotmany vedbastyainak.

A varmegyek politikai szerepet illeto, harmincas evek kozepen Mala-
kult ellenzeki allaspontot jol tukrozi Deak Ferenc 1835. jiioius 16-i also-
tablai beszede. Szerinte a magyar megye olyan kincs, amellyel Europa
legszabadabb nemzetei sem dicsekedhetnek. Ezen municipiumok ,,allnak
ort dontheteden moralis erovel alkotmanyunkert innen forrasoznak... a
nemzet jogai", Hazankban megyei keretek kozott alakult ki az ,,egyesulesi
es sajtoszabadsag", az alkotmany sancaiba bevett toniegek altala gyako-
rolhatnak kozvetlen befolyast a torvenynozasra. A varmegj'e — hangzott
az osszegzes - feladhatadan nemzeti institucio.

A beszedet az Orszdggyulesi Tudositdsok reven szeles korben nepsze-
rusito Kossuth Lajos mindvegig vallott elvi municipalizmusa is ezekben
az evekben alakult M. Megyei indittatasu politikuskent persze tisztaban
volt a rendszer hianyossagaival is; 1841-laen a Pesti Hirlap hasabjain me-
gyei gyakorlatot bfralo meresz, ujito szandeku cikkeket irt. Szechemi Ist-
van meg is tamadta szentsegtoro soraiert, hiszen ezzel ,Jiazank (idvos in-
tezmenyet depopularizalta". A fiatal Eotvos Jozsef Kelet Nepe es Pesti
Hirlap (Pest, 1841) cimu ropirataban Kossuth melle allt: szerinte a me-
gyei visszaeleseket szamba kell venni, ezek egyediili onrosszere a nyilva-
nossag lehet. 6 is egyetertett azzal: minden polgar legszentebb koteles-
sege annak biztositasa, hogy a ,,municipalis rendszer mennel biztosabb
alapra allittassek". A hazai reformerek ritkan tapasztalt eg\rontetuseggel
vallottak: a megyek fiiggedensegiink vedelmezoi, a nemzeti kozakarat le-
tetemenyesei, a belso es kiilso szabadsag drei.

Nem sokkal Eotvos Jozsef kozfelfogast tukrozo sorainak megjelenese
utan szervezodott az a csoport, amely helyhatosagaink miiltja es fdleg jo-
voje kerdeseben szakitott a hagyomanyos felfogassal. A ,,magyar doktri-
nerek" a biintetdjogi javaslat kidolgozasa koruli bizottsagi vitakban talal-
tak egymasra. \7alamennyien europai kitekintesu, palyajuk elejen allo
ifju tud6sok voltak, akik egy eljovendo jogi forradalomrol alkottak ter-
veket. Azt hirdettek, hogy hazank fejlddese elvalaszthatatlan Europae-
tol, atalakiilasunk csak altalanos torvenyszerusegek rendjeben torten-
het. Kiizdottek a 3,magyar genius" hamis illuzi6ja ellen, szenvedelyesen
es batran hangoztattak: ,,6 institucioink" alkalmatlanok a tovabbelesre.
Huvosen, targyszeruen vizsgaltak tortenekniinket, nemzeti fejlodesiink
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eredmenyeit fejlett nyugat-europai orszagokhoz es nem Qnmagahoz mer-
tek. A rendi kepviselettel szemben a nepkepviselet elvet hangsulyoztak, a
politikai elet centrumaba a torvenyhozo testiiletet kivantak allitani a helyi
Snkormanyzat helyett az orszagos autonomiat hangsulyoztak. Onallo ha-
taskoru, de a parlament altal felelossegre vonhato kormanyt, garantalt
szemelyi szabadsagjogokat, kodifikalt jogrendszert akartak.8

A eentralistak szerint a varmegyek vegrehajtasi autonomiaja, koz-
igazgatasi szerepkore nem felelt meg a korszeru allam kovetelmenyei-
nek. A vegrehajtas nem kepzelheto el orszagos egys^g nelkiil, nalunk
pedig ,,a torvenyek mikenti vegrehajtasa 52 szabadon tanacskozo testii-
lettol fligg".

A kozigazgatas megyei iranyitasanak tovabbi hianyossagat abban lat-
tak, hogy a kozgyules politikaval is foglalkozik, amely art a vegrehajtas-
nak. A megyerendszer reformkori idoszakaban okszeruen nem ervenye-
sitheto a felelosseg kovetelmenye ,,a hivatalnokokkal szemben a folytonos
szemelyvaltozas, a kozgyulessel szemben pedig a resztvevclk nagy szama"
miatt. Figyelemre melto Eotvos Jozsef azon kifogasa, amely szerint a me-
gyei kozelet akkori rendszereben a kisebbseg joga intezmenyesen nem
biztosithato. Kifogasolta a vis inertiae jogat is. Maspontja szerint ez a jo-
gosultsag eros hatalommal szemben hatastalan, alkotmanyos kormany
eseten pedig jellegenel fog\ra zarja ki a kozosseg erdekeit szolgalo tQrve-
nyek pontos vegrehajtasat.

Vitattak a megyek onkormanyzati jelleget is. Eotvos Jozsef hires sorai
szerint ennek kettos feltetele van: ,,eloszor, hogy azoknak, kiket a targy
erdekel, annak intezeseben resziik legyen. Masodszor, hogy azokon kiviil,
kiket e targy erdekel, senki az intezesbe be ne folyhasson". Ezen kovetel-
menyeknek a mag)rar varmegye nem felelhetett meg, hiszen kozgyulesen
esupan a nemesek vettek reszt.9

A Kossuth Lajos kore tomorulo municipalistak a francia peldat idez-
tek annak igazolasauL hog\r a felelos miniszteri rendszer onmagaban nem
zarja ki az orszagos kormanyzat centralisztikus torekveseit. Az altaluk el-
kepzelt allam a nepkep^iselet es a vegrehajtas parlamenti ellenorzesen
tul feltetelezte a miniszteriumi trUhatalmat korlatozo onkormanyzatok lo-
kalis ellensulyat. Elismertek, hog)' a megyei szervezet akkori allapotaban
tarthatatlan es rendi jellege anakronisztikus, de azt vallottak, hogy pohti-
kai jogaikat, tor%renyhozasbeli es vegrehajtasi autonomiajukat garancialis
okbol vedeni kell.10
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A reformkori municipalista-centralista vita az allami elet alapelveirdl.
az elkepzelt polgari kozigazgatas szervezeii kereteirol folyt. A k6t tabor
egyetertett a felelos parlamenti kormany es az onkormanyzati rendszer
Mepitesenek sziiksegessegevel, de elteroen itelte meg ezek egymashoz
valo viszonyat. Az egyebkent magas szfnvonalu szellemi csata azonban a
vitatott kozjogi kategdriak, alkotmanyjogi fogalmak eltero ertelmezese
mellett zajlott. A resztvevok tobbsege mast ertett a centralizmus, autono-
mia, parlamentarizmus kifejezes alatt es elteroen ertekelte a kiilfoldi alla-
mok tapasztalatait is. A centralistak a kormany parlamenti felelosseget a
kozszabadsag megfelelo garanciajanak tartottak, sziiksegtelennek veltek a
hatalom vertikalis megosztasat, az onkormanyzat alkotmanjvedo' szere-
pet. A municipalistak a mindenfele kozponti hatalomtoi tartvra az atalaki-
tott varmegyet kivantak kozjogi ellensiilykent felhasznalni.

Az 1867-es kiegyezest koveto allamszen«zeti reformok egyik kozpon-
ti kerdese a helyi szen^ek es a parlamenti kormany kozotti bekes \dszony
Malakitasa, a politikai publicisztika, a Mbontakozo kozigazgatas-tudomany
sokat vitatott targya az onkormanyzat fogalmanak, tartalmanak ertelme-
zese lett.

Onkormanyzat vagy parlamenti felelos kormany?

Az onkormanyzat kereteirol, az allamrendszer kozponti tenyezoivel valo
kapcsolatarol szolo elso jogi normanak az 1867. aprilis 10-i kormanyren-
deletet tekuithetjiik. A sajatos hangvetelu rendelkezes szerint ,,a szabad-
sag vegelemzesben nem mas, mint az onkormanyzat joga. E jog alig van
valahol szelesebb alapra fektetve, mint nalunk: helyhatosagi intezmenye-
inkben." Az alkotmany azonban csak akkor felel meg a korszeru kovetel-
mdnyeknek, ha a ,,kozt6rvenyhatosagok onkornianyzata mellett az orsza-
gos onkormanyzat" is ervenyesiil. Ennek pedig az a feltetele, bogy mu-
kodjon felelos kormany es ez az intezmeny helyi iigyekben is kapjon
rendelkezesi jogot. A ket, egyarant fontos rendszert ,,6sszhangzasba" kell
egymassal hozni.

A latszatra onkormanyzatparti es tradiciomento allasfoglalas egyertel-
muve tette: a Mepiilo uj rezsim az orszagos ,,onkormanyzatnak" a kor-
many rendelkezesi joga reven meghatarozo szerepet szan. A centralizmus
mar abbol a ferfogasbol kovetkezett, hogy az orszagos hataskor Mterjed a
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helyi iigyekre is, hiszen minden polgari allam term^szetes igenye a
lokalitas felszamolasa volt. Nem volt egyertelmu az sem, milyen onkor-
manyzatot kfvan az orszagoson kfviil a kormany megtartani: tradfciokhoz
ragaszkodva a megyeit, vagy azzal ellentetben varosit es a kozsegit. A ren-
delet a ket ,,rendszer" kapesolatanak jellegerol, a kozjogi viszonyuk ter-
meszeterol, szervezeti, eljarasi garanciakrol sem szolt, taktikusan hallga-
tott a munieipalista kozvelemeny centralizmusellenes erveirol. A kor-
many elso elvi allasfoglalasa elorevetftette: hazankban 1867-ben csupan
korlatozott teriileti es helyi onkormanyzati rendszer Mepftese kezdodik.
Az valtozatlanul nyitva maradt, bogy milyen merteku marad es egyaltalan
mit jelent az onkormanyzati cselekves, es hogy a megyeken kiviil mas
kozigazgatasi egyseget megillet-e.11

Az 1870:XLII. tc. a lenyegi kerdesekre valaszt adott. Perczel Bela a
torv"en}^javaslat bizottsagi eloadqja, a parlamenti vita elso napjan vilagossa
tette: a foispanok hataskoret azert kell kib5viteni, mert a torvenyhatosa-
gok nem csupan ,,beldolgaikkal" foglalkoznak, hanem az allami kozigazga-
tas koz\^etiteset is ellatjak. Ezert van sziiks^g egy korrnanyszervre, amely
az ,,6nkormanyzatot ellenorzi es a kormany rendeleteinek is ervenyt sze-
rez". A Deak-parti tobbseg olyan megoldast valasztott, amely kizarta a he-
lyi autonomiat es helyebe a korlatozott, helyi iigyekre szoritott onkor-
manyzatot foglalta torvenybe. Rajner Pal belugyminiszter azt is elismerte,
hogy a tervezet osszeallitasakor nem ervenyesitettek elvont szempontokat,
elmeleti kovetelmenyeket. A kozvelemeny megnyugtatasa miatt a megyei
rendszert fent kfvantak tartani, de beillesztettek azokat a parlamentariz-
mus keretebe. Feladatukat ezutan abban latta, hogy ,,tartsak fonn es fej-
lesszek a kozerziiletet. pontosan kozvetitsek az allam teendoit, onmagukat
jol kormanyozzak, jol rendezzek beliigyeiket es gyakoroljak a kello ellen-
drzest a kozsegek felett." A megyek cselekvesi lehetosegeinek csorbitasat
a kozsegek feletti g\ramkodas jogaval kfvantak karpotolni.12

A tobbsegi part ugy velte, hogy 1848 elott sziikseg volt a szeles koru,
kormannyal szemben is eroteljes jogosftvanyokat gyakorlo megyei onkor-
manyzatra. de a nepkepviseleti rendszer, a felelos kormany, a szabad sajto
idoszakaban erre az alkotmanyos garanciara nines sziikseg. Kerkapoly
Karoly az esyeni szabadsag biztosftekat a parlamentaris kormanyban es a
mioiszteri felelossegben latta, nem fogadta el az onkormanyzatok alkot-
manyori szerepet. Voltak olyan kormanyparti kep\dselok, aMk \ilagossa
tettek: a torvenyhatosagok rendezese a ,,magyar allami kozerdek" szerint
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tortenhet, az onkormanyzatok jogai nem ellenkezbetnek az allami tor-
venybozas es vegrehajto hatalom erdekeivel. Trefort Agoston szerint ja.
onkormanyzat nem jog, hanem funkcio" es — Svajcot Hveve — ezt demok-
ratikus alapokon szervezni sebol sem lebetett, biszen mindenhol az al-
lamtol, ennek kepviselojetol, a kormanytol varjak el a polgarokrdl valo
gondoskodast.13

A vita kormanyparti resztvevoi a parlamenti kormany es az onkor-
manyzati rendszer osszeegyeztethetosegerol beszeltek. Eotvos Jozsef sze-
rint ,,barmily tokeletesen rendezziik a kormany gepezetet, oly kormany
nem letezik, mely minden egyes helynek es minden egyes embernek
iigyeit rendesen elvegezhesse, masreszrol az autonomia legbuzgobb par-
toloi sem kovetelhetik soha azt, bogy semmi ne legyen az orszagban, ami
centralizalva van". A neves onkormanyzatvedo centralista szerint a ket
rendszer kozott nines elvi ellentet, olyan alkotmanyos allam nines is,
amelyben ,,egy bizonyos pontig parlamenti kormany es ezzel egyiitt auto-
nomia ne leteznek". A fo kerdes a hatarok megbuzasa: a megyeatalakito
torvenyjavaslat minden helyi ontevekenyseget engedelyez, amely a mo-
dern parlamenti rendszerrel megfer.14

Az onkormanyzat tartalma koriili bizonytalansagok jol tiikrozo'dnek
Zsedenyi Ede felszolalasaban. O onkormanyzat alatt ,,minden videki es
helyi iigy autonom kezeleset es vezeteset, a municipalis tiszhdselok folotti
autonom rendelkezesi jogot es a hivatalos eljarasok folotti autonom fel-
iigyelest" ertette. Megkulonboztette az allami es onkormanyzati iigyeket,
amelyeket szigoruan el kellene egymastol kiiloniteni. Elkepzelese szerint
a torvenyek vegrehajtasa a felelos kormany feladata lenne, viszont az on-
kormanyzati iigyek vitelebe a kozpont nem szolhatna bele. Ebbol a szem-
pontbol biralta a torvenyjavaslat megoldasat, amely szerint a valasztott
tisztviselok tevekenysege felett nem a kozgyules, banem a belugyminisz-
ter kap ellendri jogot.

A magyar politikai elet kiprobalt harcosanak allaspontja jol tiikrozi az
onkormanyzatokkal kapcsolatos elvi bizonytalansagokat. Kortarsai tobb-
segebez hasonloan 6 is elkiilonitve vizsgalta az allami es onkormanyzati
igazgatast, elhatarolhatonak tartotta az orszagos es belyi politikai, aUam-
kormanyzati hataskoroket. A torvenyek vegrehajtasat fezarolag a kozponti
kormany hataskorebe tartozonak itelte, de feltetelezett helyhatosagi jog-
korbe tartozo autonom iigyeket is. A kozigazgatasi gyakorlatban ez a ket-
tosseg nem bizonyult fenntarthatonak.
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Nehrebeczky Sandor, a rniniszteriumi tervezet egyik osszeallitoja azt
hangsiilyozta, hogy a jogi szabalyozas celja az allami kozigazgatas celszeru
atalakitasa mellett a torvenyhatosagok jogainak es kotelessegeinek megal-
lapitasa. Ennek kereteben kellett biztositani azt, hogy a felelos kormany
feliigyeleti joga es befolyasa az onkormanyzati iigyekben oly mertekben
ervenyesiiljon, ahogyan azt az allami kozigazgatas, a kozsegek es az egyes
polgarok erdekei megkivanjak.15

Az ellenzek csaknem minden - e kerdesben megnyilatkozo - kepvise-
loje szembeallitotta a polgari parlamentarizmust az onkormanyzati rend-
szerrel. Iranyi Daniel, az egykori, de ,,megtert" centralista ugy velte, hogy
minden kozigazgatasi szervezetben ket elv uralkodik: ,,a kozpontositas
vagy az onkormanyzat rendszere". A centralizacio ,,nem csak az egyeni
szabadsaggal, de a jo kozigazgatassal is ellentetben all". Abbol kiindulva,
hogy az orszag a Megyezes reven autonomiaja egy reszet elveszitette,
Jankovics Miklos azt is hangsulyozta, hogy ,,a nemzetet megilleto fiigget-
lenseget is csak a megyei onkormanyzat segitsegevel lehet visszaszerez-
ni". Velemenye szerint a polgari es egyeni szabadsagot is csupan a kozse-
gi es megyei onkormanyzatok vedelmezhetik, ha kell, a kozponti kor-
many elleneben is,16

A kepviselohazi \ita igazolta, hogy az ellenzek egy resze az egykori
varmegyet a korszeru onkormanyzattal azonositotta. Eber Nandor egye-
nesen ugy velte, hogy megyeink a Jseleti Europaban az onkormanyzat es
alkotmanyossag utmutatoi voltak". Ezt azzal ertiik el, hogy a helyi kor-
manyzasra alkalmas eg)«nek lenyegeben ellenszolgaltatas nelkiil lattak el
feladataikat. A polgari idoszak feladata eppen az, hogy egy onkormany-
zatra alkalmas kozeposztalyt teremtsen, ,,mely egy reszrol a mindennapi
elet gondjaitol mentesen, idejenek egy reszet annak szanhatja, es azok-
hoz sziiiseges kepesseget megszerezheti, mig masreszrol nines annyira
tulemelkedve a nemzet tomegen, hogy azzal az erintkezest elveszitse."17

Az onkormanyzat fogalmat, lenyegi jellemzoit a kormanyt biralo kep-
\isel6lc is eltero modon ertelmeztek. Tobbsegiik a decentralizacioval azo-
nositotta, Mocsonyi Sandor szerint a polgarok azon alapveto joga, hogy ,,a
ton'enyeknek az 6 koriikben eso vegrehajtasa csak az 6 hozzajarulasuk,
befolyisuk alatt tortenjen", Simonyi Lajos az onkormanyzatokban a ha-
talom (allam) es a tarsadalom kozotti osszekoto kapcsot latott, hataskoret
a tonrenyek vegrehajtasaban valo kozremukodesben jelolte meg, Tanul-
sagosak szavai a nemzetisegi kerdessel kapcsolatban is: szerinte ,,az on-
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kormanyzat adja meg a lehetdseget, hogy a haza kiilonbozo ajku lakosai
egyraassal erintkezzenek, ez tomoriti az erdekeket kiilon Ids csoportokba.
melyek nem ismernek sem vallasi, sem nemzetisegi kiilonbsegeket".

A regi varmegyehez valo viszonyt tekintve az ellenzeki kepviselok
erosen kifogasoltak, hogy a torvenyjavaslat megsziinteti az egykori varrne-
gyei autonomist. A kormany eloterjesztese igeri ugyan az onkormany-
zatot, de mast ert alatta, mint a helyhatosagi jogokat Idterjeszteni kiva-
no municipalistak. Mocsary Lajos a torvenyhatosagok hataskoret taglalo
1. §-t elvileg elhibazottnak tartotta, hiszen az onkormanyzathoz a ,,politi-
kai targyak folotti vita, kerelmezes, foliras, levelezes" es az allaiiu kozigaz-
gatas kozvetltese egyarant hozzatartozik, mert ,,az onkormanwat lenyege
abban all, hogy a megye vezeti a kozigazgatast es annak minden reszlete-
ben Qnalloan intezkedik". O volt az elso, aki az altalanos vitaban fogalmi
elhatarolast siirgetett, kerve, hogy kiilonboztessek meg egyertelmuen
egymastol az allami kozigazgatas kozvetfteset es az onkormanyzati teve-
kenyseget, mert igy ,,mirdl a kormany rendelkezni akar, allami kozigazga-
tas kozvetftesenek fog mondatni, s mindaz, amirol nem akar rendelkezni,
annak terhet az onkormanyzatra ruhazza".18

Az ellenzek tagjai sem voltak egysegesek az onkormanyzati jogok ter-
jedelmenek tekinteteben Mariassy Bela a koziigyek hel}d ellendrzeset,
megvitatasat es arrol valo allasfoglalas kialakitasat ertette alatta, tehat le-
nyegesen kevesebb jogot, mint a kormanyon levd part szant nekik.
Ghyczy Kalman az altalanos vitaban ugy velekedett, hogy az onkormany-
zat Mterjed a torvenyek es az azok alapjan kiadott kormanyrendeletek
Msajat kozegeik" altali vegrehajtasara is. Nem veleden, hogy eppen o ta-
madta elvi alapon az allami kozigazgatas bovitesenek es az onkormany-
zatnak a javaslatban szereplo szembealKtasat. Szerinte az onkormanyzat
akkor teljes, ha a kozigazgatas minden agara kiterjed es ha az ,,allam-kor-
many a polgarokkal kozigazgatasi iigyben csak az illeto torvenyhatosag
utjan, annak kozbejottevel rendelkezik". Jokai Mor azert biralta a tor-
venyjavaslat alkotoit, mert figyelmen kfviil hagytak: ,Jiazankban az on-
kormanyzat nemcsak adminisztracio kerdese, hanem a nemzeti ero mul-
tiplicatora is". A centralizacio Moli a koziigyek iranti erdeklddest, mig az
onkormanyzat megnoveli a polgari ontevekenyseget.19

Az 1870:XLII. tc. parlamenti vitaja — amely egyebkent tobb teriileten
Memelkedoen magas szinvonalu volt — nem jarult hozza az onkormanyzat
fogalmi korenek, a parlamentnek felelos korrnanyhoz valo viszonyanak
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tisztazasahoz. A kormany eloterjesztese centralizacios szellemu volt, igaz
a helyi ontevekenyseg engedelyezesenek latszatat meg klvanta tartani.
A kiegyezest letrehozo Andrassy-kabinet nem hagyhatta figyelmen kivtil
a politizalo kozvelemeny nagy reszenek hagyomanyos megyebaratsagat, s
a teriileti es helyi szervekre a kozponti akarat ervenyesitese celjabol sztik-
sege volt. Ezert deklaralta a torvenyhatosagok onkormanyzati jogat, de
nem hatarozta meg ennek pontos tartalmat.

A kozepszintu igazgatas polgari kori viszonyait alapvetden meghataro-
zo torveny megalkotasakor az ellenzek nem tudta akaratat ervenyesiteni.
Onkormanyzatra vonatkozo nezeteik sokban eltertek egymastol. Abban
azonban 1870-ben mindket tabor egyetertett, hogy az egykori varmegyek
nem tarthatjak meg torvenyhozasi es biraskodasi jogosultsagukat, az 6n-
kormanyzati cseleWes a korlatozott politikai hataskorre es a vegrehajtasra
terjedhet ki.

Allamositott kozigazgatas vagy onkormanyzat?

Az egykori ellenzek Tisza Kalman vezetesevel kormanypozicioba jutva
1886-ban lehetoseget kapott onkormanyzatvedo elkepzelesei ervenyre
juttatasara. A harmadik centralista-municipalista vita - az 1870-eshez ha-
sonloan — ismet parlamenti keretek kozott zajlott. Az elozonel Mer-
leltebb, torteneti hagyomanyainkat, kiilfoldi tapasztaktokat realisabban
szamba vev6", a korszeru kozigazgatas kovetelmenyeit jobban szem elott
tarto szellemi osszecsapas volt, amelyben a hatalmi szempontok, politikai
es partfelfogasok masodlagos szerepet jatszottak. A teriileti onkonnany-
zatok jovendo szereperol negy; egymastol markansan elkuloniilo allas-
pont alakult M.

A kormany elkepzelesehez legkozelebb allo iranyzat az 1870:XLII. tc.
megoldasait alapul veve a korlatozott onkormanyzat mellett szallt sikra,
A gyakran peldakent idezett angol grofsagokkal ellentetben a magyar var-
niegyekben hianyzott az a vagyonos kozepreteg, amely az onkormanyzati
feladatok ingyenes ellatasara hajlando vagy kepes lett volna. Ezert a
kozfeladatok ellatasat hazaakban csak kozpontilag szervezett apparatus
biztosithatta (Bezeredy Viktor), de sziikseg volt Jielyi ellenorokre", akik
a miniszterium tulkapasait kiigazitjak. Gulner Gyula szerint olyan 6n-
kormanj'zatot kellett Mepfteniiik, amely a felel^s miniszteriummal osz-
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szeegyeztethetd. Ezek a szervek ,,a hatekony ellendrzesen kfviil jogosftva
lennenek sajat iigyeikben joghatalyos intezkedeseket hozni", melyeket a
korrnany erdemben nem valtoztathat meg es mas hatarozattal nem he-
lyettesithet. Az onkormanyzatot egyebkent olyan eld institucionak tartot-
ta, amely egyreszrdl a Jtozszabadsag es kozszellem egeszseges fejlddese-
nek legbiztosabb eszkoze", masfeldl Mtermeszetes athidalast" kepez az al-
lam es tarsadalom kozott. Az onkormanyzat eld, valtozokepes rendszer,
amely koveti az allami es tarsadalmi sziiksegletek valtozasait, jol idomul
a felelos kormanyhoz es alkalmas szervezettel rendelkezik abioz, hogy a
,,kozrend es kozszabadsag valodi erdekeit szolgalhassa".

Korosi Sandor is az esszeru hatalomfelosztas bive, amely szerint ,,a
koziigyek a kozponti kormannyal, a helyi iigyek helyi korman^attal in-
teztetnek el, a ketto pedig egy kozvefato kozeggel Qsszefiiggesbe hozatik".
A javaslat aUaspontja szerint egyensulyt teremt, es ,,megfelel azon felfo-
gasnak is, mely hazankban mindig uralkodo volt: mi szerint Qnkormany-
zatnak csak az tekintheto, amelyben a kormanyzo testiilet a maga akara-
tanak vejgrehajtoit szabadon valaszthatja". Tisza Kaknan azzal vedte a
fdispani hataskor Mterjeszteset, a kozponti vegrehajto apparatus jogko-
renek tervezett bdviteset, hogy a megyei es orszagos iigy elhatarolasa a
gyakorlatban szinte lehetetlen, a kozigazgatas pedig gyors cseleWest ige-
nyel. Joggal utalt arra, hogy a tdsztan megyei hataskorben hozott, egyeni
erdekserelmet okozo dontes ellen is kell jogon^oslati forumot biztositani.
Ezert sem lehet ,,jogallami keretek kozott teljes onkormanyzatot bizto-
sitani".

A korlatozott onkormanyzat hivei vitattak a regi varmegye onkor-
manyzati jelleget. Velemenytiket legjellemzobben Veszter Imre foglalta
ossze. Szerinte a rendi varmegye foleg politikai-kormanyzati szerv volt,
masreszt nem ,,volt a szo igazi ertelmeben vett autonomikus intsitutio",
hiszen minden jogosult helyi viszonyt es erdeket megyei kozpontba
centralizalt, nem biztositott onallosagot a varosoknak es kozsegeknek.
Vamos Bela alMspontja szerint a magyar municipalitas tortenetileg any-
nyit jelentett, hogy a helyi szerveknek at kellett vallalniuk a helyi allami
kotelezettsegek egy reszet. Ilyen ertelemben az 1870:XLII. tc. sem sza-
kitott az onkormanyzat gondolataval. A dualizmus kori onkormanyzati
rendszer ellentmondasossagat kormanyparti oldalrol Foldvary Miklos fo-
galmazta meg legvilagosabban. Nezete szerint a magyar torvenyhatdsag
nem azonos az ,,elmelet altal" megallapitott fogalmak egyikevel sem,



inert ,,ez nem allami szerv, de nem is tisztan onkormanyzat". Tobb an-
nal, mert olyan jogokat is birtokol, melyek az onkormanyzat eszmejebol
nem kovetkeznek, kevesebb, mert ezen iigyek felett az allam kontrollt
gyakorol,20

Az 1886. evi torvenyhatdsagi reform a korlatozott onkormanyzati
rendszert vezette be. A fdispani jogkor es a belugyminiszteri hataskor
kiterjesztese reven tovabb szukitette a tdrvenyhatdsagok mozgasteret.
A kormanyparti kepviseldk egy resze sem tamogatta ezt az elkepzelest,
nezeteiket a parlamenti vitaban Horvath Lajos kepviselte. A megyei auto-
nomia elsodlegesseget vailo felfogas abbol indul Id, hogy a tortenetileg ki-
alakult politikai es kozigazgatasi jogkort meg a kozponti kormanyzattal
szemben is vedeni kell. A megyek vegrehajtasi jogait az 1870:XLIL tc.-hez
kepest ,jelentosen ki kell terjeszteni, mert a helyi iigyeket a viszonyokkal
ismerds helyi autonom elemek intezhetik el leghelyesebben". A korszeru
es egyseges kozigazgatas erdekeben egyetlen kompromisszumos megol-
dast ajanlott. Eszerint a megyek azon tisztviseldit, aMk hatosagi jogkort
gyakorolnak (alispan, fojegyzo, arvaszeM elnok, szolgabiro), torvenyi elo-
irasokat betart\ra a korniany nevezze ki. A torvenyes garanciak koze a koz-
igazgatasi birosagot, a tisztviseldk jogait es kotelessegeit meghatarozo szol-
galati pragmatikat es a megyei kepviseld-valasztasokba valo beavatkozas
szigoru tilahnat szabalyozo normakat sorolta. Az onkormanyzati rendszer
elsodlegesseget valid felfogas uj eleme az volt, hogy a helyi ontevekenyseg
lenyeget nem a tisztviseldk valasztasaban, hanem az ,,intezkedesi jogkor
szabadsagaban es mertekeben" latta. A torteneti fejlddesiink eldremutatd
elemeit integralo felfogas szerint a ,,kollegialis eBntezest igenyeld iigyek
helybeli autonom elemek altal, az egyeni jogokat erintd es fegyelmi jelle-
gu vitak birosag reven intezddjenek, a vegrehajtast pedig a kormany altal
kinevezett - de a megyenek alarendelt tiszhdseldk vegyek at".21 • ' :

A parlamenti ellenzek egjok csoportja Bartha Miklos altal jegyzett ha-
tarozati javaslataban a korlatozas nelkiili onkormanyzat igenyet fogalmaz-
ta meg. A javaslat indokolasa szerint Jiazankban a tortenelmi fejlddes a
kozigazgatasi jogok es kotelessegek teljesitesenel az onkormanyzati .elvet
juttatta ervenyre. Ezen elv alkalmazasaban rejKk az egyeni szabadsag
egyik kivalo biztositeka. a polgarok koztevekenysegenek legerdsebb rugo-
ja, a polgari jogok gyakorlasanak neHciilozhetetlen iskolaja, a hatalmi
\isszaelesek megakadalyozasanak vagy or\-oslasanak hatalyos eszkoze es a
kozigazgatasi eljaras josaganak, egyszerusegenek, olcsosaganak kulcsa."
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A javaslat partoloi hatarozattan elutasitottak az 1 STfhXT ,TT. tc. elveit
es reszletszabalyait. Ez a torveny szerintiik olyan allapotokat teremtett,
mely ,,a kozponti hatalom orszagos erdeku akaratanak akadalytalan erve-
nyesiileset nemcsak egesz mertekben biztositotta, hanem a kozigazgatas
es kozszabadsag erzekeny karaval meg illetektelen, az onkormanyzati el-
vekkel ossze nem fero beavatkozasra is alkalmat nyiijtott".

A hatarozati javaslat arra iranyult, hogy a kormany keszitsen egy olyan
torvenytervezetet, amely ,,az 1848. evi torvenyhozas szellemehez kepest a
kozponti tiatalmat es annak kozegeit csak az onkormanyzati elettel meg-
fero es az allami kormanyzat szempontjabol sziikseges ellenorzesi es fel-
iigyeleti hataskorre szoritja, es amely a kijelolesi eljaras szabatos koriilira-
saval a tisztviselok szabad valasztasanak elvet, megfelelo kepesites melletl
egesz mertekben biztositja".

A javaslat mellett felszolalok tobbsege ugy velte, hogy egyediil ez a
megoldas felel meg torteneti hagyomanyainknak, az ,,6nvedelemre szo-
rult nemzet onkormanyzat-teremto" felfogasanak (Szederkenyi Nandor).
A parlamenti szelsobal egyes kepviseloi az osi magyar onkormanyzati
rendszer visszaallitasat kovetelve meg a varmegyek biraskodasi joganak
helyreallitasaert is sikra szalltak (Mocsary Lajos). A parlamenti vita egyik
kozponti kerdese az onkormanyzatok tisztviselo-valasztasi joganak merte-
ke volt. Orban Balazs a 5Sdemokratikus alapon nyugvo onkormanyzatot
szabad valasztas nelkiil" nem tudta elkepzelni. A foispani beavatkozas
szerinte legfeljebb a torvenyben megallapitott feltetelek ellenorzesere
terjedhet M.22

A parlamenti vita legerdekesebb mozzanata a kozigazgatas allamosita-
s&iak sziiksegesseget vallo kepviselok nyilt fellepese volt. Az onkormany-
zatok jovojet erinto" negyedik allaspont hivei egyarant elutasftottak a me-
rev centralizacios 6s az onkormanyzatok szerepet tulhangsulyozo torek-
veseket. Griinwald Bela szerint az 1870-ben (1848 szellemevel ellenkezo
modon) bevezetett centraUzacio csak az allamositassal sziintetheto meg.
El kell kuloniteni az allami es onkormanyzati iigyeket, hiszen ,,az allami
teendok uriigyet es alkalmat szolgaltatnak a kormanynak arra, hogy a tor-
venyhatosagok felett gyamkodast gyakoroljanak".

Szilagyi Dezso magas szfnvonalu beszedben reszletezte az allamosi-
tott kozigsizgatas onkormanyzatrol vallott felfogasat. Az allami szerkezet
elveiknek megfelelo atalakitasa val6di onkormanyzatot eredmenyezne.
Hataskorebol megmaradna az, ami az onkormanyzat lenyege: tobb helyi
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erdeku iigy felett hataroznanak, szabadabban mozognanak, megmaradna
az osszes politikai hataskoriik, ,,ellen6rizhetnek nemcsak sajat hataroza-
taik, hanem az allami kozigazgatasi iigyek teriiletiik valo vegrehajtasat,
reszt vehetnenek a kozigazgatasi biraskodasban, allithatnanak egeszseg-
iigyi, kulturalis, kozigazgatasi erdekek szamara intezeteket, nevezhetne-
nek M ezen iigyekre kozegeket is, szedhetn<3nek adot sajat sziiksegleteik-
re a torvenyes hatarok kozott".

Szerinte a tisztviselo-valasztas nem feltetele az onkormanyzatnak.
A helyi vegrehajtast minden allam meg kivanja tartani, mert oriasira duz-
zadt a feladata ,,kiilonosen a gazdasagi es kulturalis erdekek elcimozditasa
teren". A terhet az allam igyekszik levertni magatol ,,es azokra ruhazni,
kiknek az legkozelebbi erdeke es feladata, es akik azt jobbaii elvegzik,
mint 6". Az onkormanyzat lenyegehez tartozik, hogy a hataskoriikbe tar-
tozo iigyeket sajat koltsegiikre intezzek. JeRemzojiik tovabba, hogy a tor-
venyek keretei kozott onalloan donthetnek. Az allamositast szinten surge-
to Horanszky Nandor a megyek regi politikai jogosultsagait fenntartva az
adminisztracio ellenorzeset es a Jielyi termeszetu igazgatas elintezeset"
utalna a teriileti onkormanyzatok hataskor^be.23

Az 1886-os szabadelvu tobbseg a kormany eredeti elkepzeleset fogad-
ta el. A politikai elit 1870 utan a masodik alkalmat is elmulasztva nem
alkotta meg a kor szinvonalanak megfelelo onkormanyzati rendszert.
A centralizmus vegleges gyozelmet aratott a kozep- es helyi szintu szer-
vek felett.
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