
^KÖZIGAZGATÁSI REFORMESZMÉK 1848-BAN ÉS MA 

Országgyűlésünk az ez év március 15-1 centenáris díszülésen 
egyhangú lelkesedéssel elfogadott 1948:XXIII. törvénycikkben „a 
magyar nemzet hálás kegyelete és tisztelete bizonyságául" tör-
vénybe iktatván az 1848/49. évi forradalom és szabadságharc emlé-
két, ünnepélyesen kinyilvánította, hogy az akkor meghirdetett 
demokratikus eszmék örökösének tekinti maigát, azokat tehát hűsé-
gesen megőrzi és „mindennemű elnyomás elleni következetes harc^ 
és a népek közötti békés együttműködés jegyében" továbbfejleszti 
Nem ez volt az első, törvénytárunk lapjaira került megemlékezés a 
költőink által a népek tavaszának mondani szeretett 1848-nak rop-
pant hörderejű,. nemzetünk számára, fényes dicsőséget hozó és örök. 
példát jelentő eseményeiről; a száz esztendő alatt bejárt út felét, 
jelző ötvenéves .stációnál, a millenium érájának gyászos elmaradott-
ságot és kitörni készülő vészt takaró ragyogása idején megalkotott 
1898:V. törvénycikk is rámutatott a XIX. század magyar történe-
tének, a század közepére esői, igazi csúcspontjára!, de, csak egyetlen, 
induló mozzanatot emelt ki a nagy eseménysorozatból, nevezetesen 
a 48-as törvényeket tette ünneplése tárgyává és. kihirdetésük 
napját, április 11-ét nemzeti ünneppé nyilvánította. A 48-as vívmá-
nyok megőrzéséről, az akkor megkezdett reformmunka folytatásá-
ról., az országgyűlésnek erre való elkötelezéséről — amit a mostani 
törvény olyan világos? n hangsúlyoz ;— szó sem, esik ebben az 
1898-,as törvényalkotásban. 

1. Nemzeti életünk eszményeinek és formáinak 1848-ban tör-
tént megújítása hosszas, több mint két évtizedre visszanyúló szel-
lemi és társadalmi előkészítő munka eredménye volt. Az 1825 óta 
folyó reformmozgalmak1 páratlanul érdekes és felemelő színjátéká-
nak főszereplői közül Széchenyi István a nemzet lelki átalakítását, 
megfiatalítását szerette volna elsősorban elérni, aminek legfőbb esz-
közeként — az erkölcsi és anyagi elemek sajátos összekapcsolásá-
val — gazdiasági életünknek új alapokra való helyezését jelöl'e meg; 
Kossuth Lajos ezzel szemben a nemzet függetlenségének, külső és 
belső szabadságának kivívását tűzte ki mindenekelőtt megvalósí-
tandó célul és szolgálta ékesszólásának hallatlan erejével, lánglelké-
nek milliókat átmelegítő tüzével: mellettük 'pedig az elvonl eszmél-
kedésre hajlamos és alaposan kiművelt, tudós emberfőknek egész 
csoportja működött, a,kik a demokratikus államberendezés munkatér-, 
vét részleteiben kidolgozni és a szabadság intézményes biztosíté-
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kait világosan megjelölni igyekeztek, s akikről az alábbiakban még 
bővebben esik majd szó. Láthatjuk ebből, hogy a halhatatlan 48-as 
nemzedék nagy egyéniségeinek törekvései összességükben nézve a 
magyarság életének minden vonatkozásban való, teljes megújítására 
irányultak. Konkrét céljaikat tömören talán így foglalhatjuk össze: 
az országnak a bécsi központi hivatalok helyett önálló magyar kor-
mány ábal való vezetése, azután a nemesek és nem-nemesek közötti 
különbség megszüntetésével az elvi jogegyenlőség és a gazdasági 
szabadság megteremtése, az egyéni szabadságjogok és biztosítékaik 
rendszerének kidolgozása, végül pedig a népszuverénítás tanának 
megfelelően az országgyűlés és a helyi autonómiák álalános képvi-
seleti alapra helyezése. Tanulmányunk keretében ennek a széles-
körű reformprogrammnak az államhatalom gyakorlását, közelebb-
ről a közigazgatás szervezetét és- működését érintő részeivel kívá-
nunk foglalkozni, mégpedig két síkon: egyfelől a központi kormány-
zat jogállásával és organizációjával, másfelől az önkormányzatok 
(vármegye, város, község) tagosulásáva] és funkcióival. 

Röviden jellemezve a. korszak vezető egyéniségeinek a köz-
N igazgatás átalakításával kapcsolatos beállítottságát és elgondolásait, 

a reformmozgalmat elindító Széchenyi István nevénél kell először 
megállanunk. Széchenyi eszmevilágában — amint erre már céloz-
tunk — a nemzetnevelés és gazdasági felemelkedés szempontja ál-
lott előtérben;.a gazdasági viszonyok megváltoztatásán (az ősiség 
és az úrbériség eltörlésén) keresztül akarta társadalmunk gyökeres 
átrétegeződését elérni, ami szerinte automatikusan vonta volna maga 
után a politikai reformok végrehajtását. A kormányzás hatalmát és 
terhét egyébként a szellemi és vagyoni arisztokrácia számára kí-
vánta fenntartani, az ú. n. alkotmánybiztosítékoknak kevés' jelentő-
séget tulajdonított és a nagyon gyarló közigazgalást végző várme-
gyék hatáskörét - a nemzeti ellenállás terén szerzett érdemeik el-
lenére — erősen meg akarta szűkíteni. Széchenyi, ez á providenciális 
közgazdasági és társadalmi reformer, de a széles néprétegek ura-
lomra jutását nem kívánó politikus, kétségkívül az akkori szabad-
elvű párt legmérsékeítebb szárnyán foglalt helyet. 

Kossuth Lajos gondolkodásának középpontjában az a kardi-
nálisán politikai tartalmú tétel állott, hogy a nemzetet fokozatosan 
ki kell szabadítani a fejedeimi abszolutizmusnak századok óta reára-
kott bilincseiből és saját sorsa intézésének urává kell tenni. Ebben -
látta azt az előfeltételt, amelynek megvalósítása u fán kerülhet sor 
az országnak az európai haladás áramába való beáll'tására. A rész-
letekre vonatkozó, konkrét kormányzati és közigazgatási reform-
terve eredetileg nem volt; az egyes problémákra vonatkozó meg-
oldásokat vagy az 1848-as törvényalkotás lázas napjaiban rögtö-

nözne, vagy ekkor is csak általános körvonalaikat ielölte meg és a 
közelebbi szabályozást későbbi időre halasztatta. A Pesti Hirlap szer-
kesztésének áradása alkalmával, 1844. június 30-án megjelent csil-
logó búcsú-vezércikkében például csak arra utal, hogy magyar for-
mákhoz szabott népképviselet kiépítésére van szükség, hogy ezzel 
a nemzetet reprezentáló törvényhozó szervnek, az országgyűlésnek 
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a súlya növekedjék, s így a kormány tagjainak kiválasztására és 
működésére megfelelő befolyást gyakorolhasson. A vármegyéket, 
mint a nemzeti önállóság védelmének bevált eszközeit, a népképvi-
seleti országgyűlés és a felelős kormány megvalósítása után is régi 
erejükben akarta fenntartani és erősen bízott abban, hogy rajtuk ke-
resztül is meg lehet valósítani a mindenki által szükségesnek érzett 
gazdasági és közigazgatási reformokat. Ügy mondhatnánk, hogy 
Kossuth a vármegyékben valami erdős, bozótos, lápos útvesztőkből 
álló, guerillaharcra kiválóan alkalmas második védővonalat látott, 

•amely a legalkalmasabb terep az önkényuralom offenzivájának el-
erőtlenítésére és kifullasztására abban az esetben, ha az a népképvi-
selet és felelős kormány modern anyagból készült, de nem elegen-
dően mély rétegeződésű védőfalát egyszer átütné és ledöntené. 
Ezért, ha elismerte' is azt, hogy a demokratikus országgyűlésnek 
biztosítandó függetlenséggel nem fér össze a vármegyék követkül-
dési és utasítási joga, semmiképpen nem tartotta kiküszöbölhetőnek 
a vármegyéket a törvénybe ütköző kormányrendeletek végrehajtá-
sának megtagadása tekintetében megillető passzív ellenállási jogot, 
a híre.s vis inerfiae-t. Kétségtelen tehát, hogy Kossuth a szabadelvű 
párt többsége által követett ú. n. municipalista irányzat képviselője 
volt, ha nem is tartozott ennek azok közé a túlzóan orthodox hívei 
közé, akik a megyei szerkezetben olyan összefüggő láncolatot lát-
tak, amelyben egyeden láncszem megtörése is múlhatatlanul az egész 
erejének elvesztésével jár, s ezért a megyék jogállásához és hatás-
köréhez semmilyen vonatkozásban nem engedtek nyúlni. 

A felelős központi kormány és a helyi autonómiák viszonyá-
nak tekintetében a feddhetetlen jelleme és pompás igazság- és 
egyensúlyérzéke miatt már fiatal korában rendkívüli tekintélyt élvező 
Deák Ferenc is lényegében Kossuth látásmódját osztotta. Deákot 
minden ízében a korai liberalizmus tiszta, még el nem homályosult 
és el nem korcsosult eszméi hatották át, párosulva a mágyar talaj-
ban gyökerező okos realizmussal. Az ő politikai állásfoglalásának 
alaptétele is a jogegyenlőség megteremtése., az eddig jogtalan réte- • 
geknek az alkotmány sáncai közé való bevezetése és különösen az 

• országgyűlésnek igazi népképviseleti alapra helyezése volt; a kor-
mány felelőssé tételét viszonylagos értékű és bizonytalan hatású 
expediensnek tekintette, amelynek kedvéért a megyék politikai 
jogkörét nem' tartottá tanácsosnak feláldozni. 1835. június 18-án 
mondott beszédében a megyei municipiumokat megbecsülhetetlen 
kincseknek nevezte, amelyek biztosítják a nemzetnek a törvény-
hozásra való befolyását. A szabadelvű ellenzéknek Deák Ferenc 
által fogalmazott ¿847. június 5-i programmnyilatkozata is egy-
más mellé állítja a népképviseletet, a felelős kormányzatot és a me-
gyék autonómiáját, mint az alkotmányosságnak és a jövő helyes 
irányú politikai fejlődésének egyaránt fontos biztosítékait. 

Széchenyi, Kossuth és Deák most jellemzett állásfoglalásai-
nak domináló hatásuk volt az ország akkor számottevő, javarészt 
a műveltebb nemesek körével azonosítható közvéleményére, amely-
nek zöme egyébként a kormányzati és közigazga'ási reformesz-
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mékre vonatkozó alapfelfogás tekintetében Kossuth és Deák mögött 
állott. Ebben a légkörben szállott síkra egy összefüggő reformrend-
szer kidolgozása és konkrét javaslatok tétele érdekében az a kicsiny-
számú, de kivéieles szellemi felkészültségű csoport, amelyet mind-
járt taglalandó vezctöeszméjéröl centralista, vagy — tudós hajla-
maikra kissé gúnyos mellékízzel célozva — dokirinér-mozgalom el-
nevezéssel illettek. Ebbe a fényes szellemi körbe tartoztak báró 
Eötvös József, Szalay László, Csengery Antal, Lukács Móric, Tre-
fort Ágos'.on és báró Kemény Zsigmond; tanaikat leginkább akkor 
állott módjukban kifejteni, amikor Kossuth Lajos a Pesti Hirlap 
szerkesztésétől három és félévi működés után, 1844 közepén meg-
vált és a Hirlap irányítása Szalay Lászlónak és társainak kezébe 
került. 1844 közepéből 1846 elejéig folyt a Pesti Hirlap hasábjain a 
centrális ák agjtációja az elavult vármegyei rendszer átalakításáért 
és új, nagyobb haiású alkotmányos intézmények kidolgozásáért. Mi-
előtt gondolataik tengerének mélyére ereszkednénk, röviden figyel-
meztetnünk kell a centralisták fellépésének és működésének arra, 
a szakkérdések labirintusán messze túlnyúló hatású, elvi és mód-
szerbeli jelentőségére, hogy ők voltak azok, akik .először tudatosí-
tották magukban a szellemtudományok és a gyakorlati politika kö-
zött fennálló kölcsönhatásokat. Eötvösék erősen hangsúlyozták, 
hogy a gyakorlati politikának a.z elmélet által felismert és leszűrt 
megállapításokat kell követnie, de ugyanakkor jól látták azt is, hogy 

.a tudománynak viszont nem szabad légüres térben mozognia, hanem 
a mindennapi életben szerzett tapasztalatokat fel kell használnia és 
az elveket ezekre figyelemmel kell továbbfejlesztenie. A centralista 
csoport másrészt azt is hangoztatta, hogy magában a gyakorlati po-
litikában is belső összefüggésnek, tudományosan értékelhető rend-
szernek kell érvényesülnie. Ezekkel a megállapításaikkal érdekesen 
kapcsolhatjuk össze a mai marxista-leninista állambölcseletnek azt a 
tételét, hogy nincs forradalmi gyakorlat forradalmi elmélet nélküL 
A cen'ralisták élesen küzdöttek az ellen a'feudális jellegű és cinikus 
•felfogás ellen, l.ogv a politikát leginkább a fogalmak tisztázatlansá-
gára és a tömegek tudatlanságára lehet építeni; ők éppen' ellenkező-
leg a reformok (ervének alapos-, részletes kidolgozását követelték és 
szolgálták. Minderre egyébként a reformkor Magyarországának 
olyan nagy szüksége volt, mint a kiszáradt földnek a kiadós, egyen-
letes májusi esőre; a „nemesi nemzet" szellemi színvonala a nagy 
átlagot tekintve megdöbbentően alacsony volt, a, politizálás és az 
igazgatás a puszta empíriára és a Ccrp.us Juris betűihez való ragasz-
kodásra volt alapítva. A haladás ügyét szolgáló intézmények rend-
jét pontean meg kellett határozni s ez volt az a — akkori szóval — 

• „roppant feladás", • amelynek teljesítésére a centralistának nevezett ^ 
szellemi kör öntudatosan vállalkozott. Fontos rámutatni arra is, hogy 
ők voltak az elsők, akik bátran támadni kezdték tudományosságunk 
kizárólagos német irányozódását és a figyelmet a XIX. század szel-
lemi termelésében vezető- Angliára és Franciaországra irányították. 
A helyesnek talált külföldi példák követésétől cseppet sem riadtak 
vissza és kritikailag foglaltak áilást azokkal szemben, akik a kétség-
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telenül' létező különleges nemzeti tulajdonságaink jelentőségét túl-
hangsúlyozták. 

Tárgyalt témánk, a közigazgatást érintő reformeszmék szem-
pontjából a centralista csoport tagjai közül Eötvös József működése 
a legjelentősebb. Ez a mélyen humánus érzésű arisztokrata először 
az égbekiáltóan elmaradt és embertelen magyar börtönügy felé for-
dul a maga tiszta és lelkes javító szándékával, majd „Éljen az egyen-
lőség" c. vígjátékában és;, a, nagyjelentőségű „Falu jegyzőjé"-ben 
szépirodalmi formában mulatja be a feudális, rendi Magyarország 
megyei társadalmának fonákságait és káros kinövéseit. A publicisz-
tika és a közigazgatási szakirodalom terére 1844-ben lép a Pesti 
Hírlapban közölt „Központosítás és helyhatósági rendszer" című 
cikksorozatával, amelynek kibővítéséből keletkezett „Reform" címert, 
a sajtócenzura feszélyező korlátainak elkerülése céljából 1846-ban 
Lipcsében kinyomhatott, majd a kiegyezés után, 1868-ban Pesten 
újra kiadott müve. Eötvös ebben, a mélyenjáró,, részletes tanuimá-• 
nyában éles bírálatot gyakorol rendi alkotmányunk visszásságai fe-
lett, amelyek a nemzet egyhuszadát tevő nemességnek kizárólagos 
uralmán és_a többi íizenkilenchuszad résznek teljes -jogtalanságán 
alapulnak, s vészes hatásaikat a törvényhozás és a. közigazgatás te-
rén egyaránt éreztetik. Kritikájának élét kiváltképpen . a vármegye 
ellen irányítja; erős logikával bizonyítja azt, hogy a megye csupán 
arra alkalmas, hogy a jó kormányok munkáját, feleslegesen gán-
csolja, míg az erőszakos és1 rosszakaratú kormányok önkénykedé-
seivel szemben tehetetlennek mutatkozik. A megyegyűléseknek ez a 
végeredményben hiábavaló politizálása, folytonosan hangoztatott al-
kotmányvédő, erőfeszítése viszont másfelől azzal a hátránnyal jár, 
hogy elvonja a figyelmet a.megyék adminisztratív feladatainak ellá-
tásától és ezzel nagymértékben okozójává válik annak -a szívfacsaró 
hátramaradóitságnak, amelyben a közbiztonság,. a közegészségügy„ 
a közlekedés stb. abban az időben leledzik. Ezért Eötvös érvelése 
odairányul, hogy a megyét fosszuk meg politikai hatáskörétől és a 
helyi ügyek intézésében álló, -valódi önkormányzati tevékenységre 
szorítsuk, megfelelő eszközökkel felköltve az ez utóbbiak iránti ko-
moly érdeklődést. Azt ő sem állította,'hogy ezt a- reformot, a nép-
képviselői parlament és a felelős kormány megteremtése előtt kell 
végrehajtani, mert ő sem kívánta a nemzet függetlenségi harcának 
legfontosabb fegyverét, a vármegyék ellenállását kezünkből kiütni 
addig, amíg e jog helyébe alkotmányunknak más, korszerűbb és ha-
tékonyabb biztosítékait meg nem teremtjük; leszögezte azonban 
ugyanakkor, hogy amint a népképviseleti országgyűlés és a- felelős 
kormány megalakultak, a vármegyének az ellenállási jogban kicsú-
csosodó poliiikai hatásköre azonnal szűnjön meg, mert felelős kor-
mány és korlátlan autonómiájű megyék egymással össze nem egyez-
tethető fogalmak. ' 

A legkiválóbb jogászi képzettségű férfiú Szalay László volt a 
centralisták soraiban, ő hirdette a legerőteljesebben, hogy a komoly 
tudás nélkülözhetetlen előfeltétele minden nyilvános szereplésnek, 
hogy rendszeres elméleti ismeretek nélkül nincs igazi államférfi, va-
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lamint azt is.,- hogy a kormányzatban feltétlenül teret kell engedni 
olyanoknak, akik elmélyült jogi tudással bírnak. Kritikai működése 
egyébként éppen az igazságszolgáltatásban és jogtudományban ak-
kortájt ura.kodc merev táblabírói szellem leküzdésére irányult; fon-
tos tanulmányokat tett közzé a kodifikáció fontosságai ól és techni-
kájáról az általa alapított, rövidéletű Budapesti Szemle lS4U-ben 
megjelent számaiban, 1847-ben pedig az egyesületi jogról íri négy 
alapvető fontosságú cikket. A magyar jogtudomány mai művelői kü-
lönös tisz'elettel és melegséggel adóznak a centenáris, évben Szalay 
László emlékének, aki 1848-ban, az akkor megalakult önálló magyar 
igazságügyminisztérium törvényelőkészítő osztályának első veze-
tője volt. 

Külön hely illeti meg a korukban - mint említettük — dok- . 
trinéreknek bélyegzett centralisták között a nagy népszerűsítő tehet-
séggel rendelkező Csengery Aulait, aki a Pesti Hírlapba írott cikkei-
ben, a vármegyék tevékenységének a helyes keretek közé szorítá-
sára nézve Eötvös gondolatmenetét támasztó'.ta alá; a maga részé-
ről kiváltképpen a szabad községekre vonatkozó reformjavaslatok 
kifejtésével (1845) járult hozzá annak a centralista célkitűzésnek a 
megvalósításához, hogy a szabadságot biztosító intézmények össze-
függő rendszerének felépítésére van szükség: Csengery helyesen és 
a rm korunk számára is irányt mutató módon ismerte fel azt, hogy 
a községi kötelék tekintendő a család után a legtermészetesebb ka-
pocsnak az emberek között, tehát ezek — és nem a megyék — az 
igazi municipiumok, amelyek felé a jogi szabályozás munkáját vég- • 
zőknek az addiginál sokkal nagyobb figyelemmel kell fordulniok. A 
rendi Magyarországon persze a községek — kevés kivétellel — job-
bágy falvak voltak és a köz- és magánjogi uralom elemeit sajátosan 
keverő földesúri hatóság alatt állottak; e hatalom mikénti gyakorlá-
sát a vármegye lett volna hivatva ellenőrizni, de ez a birtokos neme-
sek érdekszövetsége volt és így komoly, pártatlan felügyeletről szó 
sem lehetett. Csengery a jobbágyságnak az úrbéri viszony kötelé-
keiből való, akkor már küszöbön álló felszabadításával párhuzamo-
san meg akarta szüntetni a nemességnek a parasztság feleit gyako-
rolt politikai hatalmát is. Ennek módját egyrészt a község belső de-
mokratizálásában jelölte meg, közelebbről abban, hogy a képviselő-
testületet ne csak a.vagyonos osztályok .'tágjai válasszák, hanem az 
egész nép, mégpedig tbkos -szavazással; a községi tanácsot, illetőleg -. 
elöljáróságot azután a képviselőtestület tagjai küldjék ki maguk kö-
zül; mind a képviselőtestület, mind az elöljáróság tanácskozásai 
nyilvánosak legyenek. Másfelől azt akarta — és ez még döntőbb je-
lentőségű javaslata volt —, hogy a megyegyűlések tagja :t a községek 
küldjék ki szabad választás útján, hiszen — mint mondá — a megye 
„nem egyéb, mint a községek összlete", amely a rendi válaszfalak 
lebontása után éppen e községszövetségi jellegénél fogva gyakorol-
hat maid méltányos felügyeletet a községek felett. 

Összefoglalva már most az 1848-as eseményeket előkészítő 
korban felmerült közigazgatási reformeszmékről nyújtott vázlatos 
áttekintésünk eredményeit, azt kell kidomborítanunk, hogy a közigaz-
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gatás központi és helyi szerveinek átalakítására vonatkozó felfogás 
— a közigazgatási .organizáció alapkérdéseinek az alkotmányjog ta-
lajába való ternrészetszerű begyökerezeítségénél fogva — szoros 
kapcsolatban állt a jogegyenlőség, a" szabadságjogok és a népkép-
viselet jelszavait zászlajára író reformmozgalom általános célkhű-
zéseivel. A viták lényegében akörül a kérdés körül forogtak, hogy 
az alkotmányos szabályoknak megfelelő és a nép részvételévei tör-
ténő kormányzás állandósága milyen garanciákkal biztosíttassák. 
Kossuth,- Deák és társaik, vagyis az ú. n._ municipalisták e biztosíté-
kok közül semmiesetre sem akarták kihagyni a megyék ellenállási 
jogát és széles közigazgatási jogkörét; viszont a centralisták, így az 
e kérdésekkel legtöbbet foglalkozott Eötvös és Csehgery, inkább a 
felelős kormány hatalmának- növelésére és a községi autonómiák ki-
építésére helyezték a -súlyt. Az azóta eltelt évszázad eseményeit is-
merve és tapasztalatai után, mai szemünkkel nézve a dolgokat, azt 
kell mondanunk, hogy Kossuthék szemlélete talán reálpolitikusabb 
volt és jobban megfelelt a fontolva haladás régebben annyiszor di-
csért, jellegzetes magyar módszerének, de a fejlődés egyedül helyes 
eszmei vonalát a centralisták világosabban látták és így a mostani, 
új idők "új alkotmánya kodifikátorainak áz ő nyomdokaikon keli ha-
ladniok. 

II. Értekezésünk következő részében ezekután annak rövidre 
fogott bemutatását kéli megkísérelnünk, hogy a tárgyalt közigazga-
tási reformeszmék miképpen kerültek a dicső emlékezetű 1848-i ese-' 
mények során megvalósításra és hogy az ebbe a körbe vágó, 1848-
ban hozott törvényeknek mik a leglényegesebb rendelkezései. Az 
1848. április 11-én kihirdetett, összesen 31 törvénycikk közül több az 
ország területi egységének megteremtését és a nemzeti független-
ség külső dokumentálását célozza ; egy másik csoportjuk a jogegyen -
lőség elfogadott alapprincipiumának megfelelően az úrbéri terhek, a 
földesúri hailóság, a papi tized és a nemesi birtokok ősiségi kötött-
ségének megszüntetéséről rendelkezik; egy harmadik, kisebb csoport 
a szabadságjogokat, különösen a sajtószabadságot kodifikálja; két 
fontos törvénycikk (a IV. és V. t. c.) a rendi országgyűlés helyére 
vagyoni és kisebb részben értelmi cenzussal korlátozott választójo-
gon alapuló, s évenként ülésező népképviseleti parlamentet állít; vé-
gül hat olyan törvénycikk van, amelyik szorosan a mostani témánk 
területére tartozik, nevezetesen a-III. t. c. a független és felelős'mi-
nisztérium alakításáról, a XXIX. t. c. a közhivatalnokok elmozdítha-
tóságáról, a XVI. t. c. a megyei hatóság ideiglenes gyakorlatáról, a 
XVII. t. c. a megyei tisztviselőválasztásokról, a XXIII. t. c. a sza-
bad királyi városokról és a-XXIV. t e . a községi választásokról. E 
hat törvénycikk létrejöttének, tárgyalásának és elfogadásának tör-
ténetére, valamint tartalmuk elemzésére kell tehát most figyelmünket 
összpontosítanunk. 

Tudjuk, hogy az 1848-as, törvényalkotás nagy művét hazánk 
utolsó rendi országgyűlése végezte el, amely az alsótáblára való, a 
szokott erőszakosságokkal és korrupcióval egybekötött követválasz-
tások után 1847. november 12-én ült össze Pozsonyban. Az ország-
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gyűlés "több hónapokon át a hagyományos kimért, lassú tempóban 
tárgyalta a gazdasági reformok ügyét és a szabad királyi városokra 
vonatkozó törvényjavaslatot, amikor a viták csendes, állóvizébe hirte-
len haialmas követ dobott az .1848. február 22-én Parisban kitört 
forradalom hirének megérkezése. Ennek hatása alatt mondotta el 
Kossuth a kerüleii ülésen hires március 3-i beszédet, előterjesztve 
egyben felirati javaslatát, amelyben a reformok végrehajtásának füg-
getlen és a parlamenti többség bizalmát bíró nemzeti kormányra 
való bízását követelte, ami a Metternich-iéle uralmi szisztéma teljes 
megdöntésével volt egyértelmű. Kossuth korábban .maga is csak a 
Magyarországot kormányzó helytartótanácsi szekciók fejeinek fele-
lősié tételére gondolt, március 3Ján azonban ragyogó politikai érzék-
kel felismerte, hogy az idők radikálisabb változás keresztülvitelére 
váltak alkalmassá és ettől kezdve ő diktálta a törvényalkotás iramá-
nak egy hónapon át tartó példátlan gyorsaságát. A felelős kormány 
megteremtésének a reformok tengelyébe állítását egyébként a dok-
trinerek csoportja is teljes elégtétellel fogadta és benne hosszú időn 
át hirdetett eszméinek diadalát üdvözölte. A főrendek, ugyan még 
vonakodtak a Kossuth-indítványozta felirat elfogadásától, de a már-
cius 13Ji bécsi forradalom híre villámcsapásként sújtotta le őket és 
március 14-én ellenmondás nélkül járultak hozzá a felirati javaslat-
hoz. Nincs terünk itt. részletezni azokat az érdekes eseményeket, 
amelyek ettől a naptól kezdve az országgyűlés küldöttségének bécsi. 
útja, István nádornak teljhatalmú királyi helytartóvá való kineve-
zése, majd gróf Batthyány Lajosnak a felelős kormány első minisz-
terelnökévé való dezignálása kapcsán lezajlottak; csupán azt említ-
jük meg, hogy az országgyűlés március 18-án halaszthatatlannak 
nyilvánítván a független és, felelős minisztériumról részletes törvény 
alkotását, Kossuth március 21-én közölte a törvénycikkre1 vonatkozó 
elgondolásait, sőt néhány szakasz kész szövegét is Ghyczy Kálmán 
nádori ííélőmesterrel, ezzel a jeles jogásszal, aki a törvényjavasla-
tot egyetlen éjszaka megfogalmazta és azt a kerületi ülés március 
22-én már meg is szavazta. A bécsi államkonferencia által kívánt, a 
kulisszák mögött folyt erős és fordulatos polittkai küzdelem; eredmé-
nyeként a kellő mértékre szorított módosításokat az országgyűlés 
állásfoglalását irányító Kossuth elfogadhatóknak találta és a tör-
vénytervezetnek egy, a Magyar Nemzeti Múzeum levéltárában nagy 
kegyelettel őrzött nyomtatott példányán sajáíkezűleg vezette ke-
resztül a megfelelő szövegváltoztatásokat. így alakult ki az 1848-as 
törvények között kivételesen fontos helyet elfoglaló, a független és 
felelős magyar minisztériumot létesítő III. törvénycikk végleges 
textusa. • 

A törvény rendelkezéseinek részletes boncolása külön érteke-
zést igényelne és így csak a leglényegesebb pontok kiemelésére szo-
rítkozunk. Különösképpen arra a bizonytalan konstrukcióra "óhaj-
tunk utalni, amelyet az 1848:111. t. c. az általa minisztériumnak neve-
zett kormány belső, szervezete tekintetében felállított. A törvény a 
miniszterelnökből és nyolc miniszterből álló. ú. n. kabinetet alapjában 
véve testületi szervnek képzelte el, amely a fontosabb ügyeket az 
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1848-ig fennállott kormányszékekhez hasonlóan ülésekben, tanács-
kozások útján, szükség esetén szótöbbséggel hozott döntésekkel in-
tézi el. Ugyanekkor azonban az egyes miniszterek vezérlete alatt 
álló osztályoknak, amelyeket ma külön minisztériumoknak mondunk, 
bizonyos önállóságot engedett, továbbá az egyes miniszterek egyéni 
felelősségének elvét is leszögezte és így útat engedett annak az 1867 
óta jellegzetesen mutatkozó fejlődésnek, amelynek eredményeként a 
kormány jogkörébe tartozó ügyek zömét az egyes miniszterek inté-
zik és a minisztertanács inkább csak a politikai összhang biztosítá-
sára, az ú. n. kormányrendeletek elíoga.dására, valamint egyes fon-
tosabb intézkedések, kinevezési felterjesztések stb. jóváhagyására 
hivatott szerv. Nagyfontosságúak továbbá azok a megállapítások, 
amelyeket az 1848:111. t. c. a minisztereknek az országgyűléssel 
szemben való jogi helyzetére vonatkozólag tett, biztosítva nekik a 
parlamentben' való ülési és bármikori felszólalási, jogot, s kimondva 
egyúttal azt a kötelezettséget, hogy az ' országgyűlés kívánatára 
megjelenni, a szükséges felvilágosításokat megadni és hivatalos ira-
taikat a parlament vizsgálata alá bocsátani kötelesek. A miniszterek-
nek a parlamenttől való függősége azokban a rendelkezésekben csú-
csosodik ki, amelyek a törvéyszegés különböző eseteiben az ország-
gyűlés által, bíró; formák között történő eljárás útján való felelős-
ségrevoriásukról szólanak, valamint a kormányzati ügyek viteléhez 
nélkülözhetetlen költségvetés évenkénti megszavazásának jogát a 
parlament számára biztosítják. 

Az államfőnek és az országgyűlésnek egyaránt felelős kor-
mány felállítása természetesen egész közigazgatási szerkezetünkre 
kiterjedő hatásokkal járt. Felelősséget ugyanis — amint ezt már a 
centralisták világosan felismerlek — nem lehet. másképpen viselni, 
csak úgy, ha a felelős személynek hatalma van az alárendelt hatósá-
goknak és közegeiknek irányítására. Ezért az 1848:111. t. c. meg-
hozatalának logikus következményeként mondotta kí az egyetlen 
szakaszból álló 1848:XX1X. t. c. azt, hogy a kormány által kineve-
zett közhivatalnokok — a bírákat kivéve — elmozdíthatók állásuk-
ból. Sokkal nagyobb problémát jelentett a vármegyék hatáskörének 
és szervezetének az új helyzethez idomuló szabályozása, amelyről 
tudjuk, hogy a cen'ralisták és municipalisták között az 1840-es évek-
ben vívott harc legfőbb csatatere volt. Mint 1848 tavaszán úgyszól-
ván valamennyi kérdésben, úgy ezen a téren is Kossuth irányzata és 
akarata érvényesült; március 7-én és 28-án, április 2-án és 3-an 
elmondott országgyűlési beszédeiben kifejtette, hogy a túlzott cen-
tralizálás helytelen, a népnek a közügyekre való befolyása nem szo-
rítható az országgyűlési választásokra, hanem annak a helyi -köz-
igazgatás munkájában is érvényesülnie kell, valamint, hogy a vár-
megyéknek a puszta végrehajtáson túlmenő jogkört kell fenntartani, 
és ellenállási jogukat sem szabad elejteni. Hangsúlyozta, hogy van 
mód a felelős minisztérium és a szabad municipális rendszer össze-
egyeztetésére; arra az esetre, ha ez nem lenne lehetséges, még azt 
a kijelentést is megkockáztatta, hogy inkább a miniszteriális tör-
vényt ejti el, mint a megyék szabadságáról mond le. Kossuth párt-
vezéri tekintélyének hatása alatt került be a felelős minisztériumról 
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szóló 1848:111. t. c.-be a 26. §., mely szerint az ország törvényható-
ságainak addigi hatásköre teljes épségben fenntartandó. Kossuth 
gondolatainak bélyegét viseli magán a megyei hatóság ideiglenes 
gyakorlatáról alkotott XVI. t. c. is, amely a megyéket az alkot-
mányosság védbástyáinak nevezi, a megyei szerkezetnek népkép-
viselet alapján való részletes rendezését a legközelebbi országgyű-
lésre halasztja és ideiglenesen úgy. intézkedik, hogy a megyei köz-
gyűlésen szavazati joggal birjanak azok, akiket ezzel a törvény, 
valamint egyes megyéknek időközben hozott határozatai felruház-
tak, ahol pedig ilyen önálló jogkiterjesztő határozatókat nem hoztok 
volna, ott a községenként kiküldött képviselők, amely utóbbi rendel-
kezésben a. Csengery-féle szabad község-elgondolás némi nyomát 
fedezhetjük fel. Az 1S48:XVII. t. c. a megyei tisztújítások megej'ését 
is elhalasztja a következő országgyűlésen alkotandó részletes tör-
vényig. 

A helyi közigazgatás orgánumai közül az 1848-as törvény-
hozás a legbehatóbban a városok kérdésével foglalkozott. Az ezek 
rendezéséről szóló javaslatot — amelyet Szentkirályi Móric, ez a 
kitűnő közigazgatási szakember készített — az' alsótábla már január 
20"án kezdte tárgyalni, de igen nehezen haladtak vele előre, főképp 
azért, mert ez az ügy valóságos circulus vitiosus-ként össze volt 
bonyolítva a városok ki nem elégítő országgyűlési képviseletének 
rendezésével, amit sokan a régi, többnyire nem magyar származású 
polgárság gőgös, szűkkeblű uralma által irányított városi igazgatás 
belső demokratizálásától tettek függővé. Végül is a rohanó üte-
művé vált törvényalkotás megindulásakor, .március 19-én megbíz'ák 
Szentkirályit az addig tárgyait részletes javaslatból a halasztást nem 
tűrő rendelkezések kiszemelésével és az ezekre korlátozott szöveg 
vált a szabad királyi városokról szóló 1848:XXIII. t." c.-ké. E tör-
vény. a. városi választójog tekintetében sajnálatosan konzervatív 
álláspontra helyezkedett, amikor azt a IV. t. c.-ben kodifikált ország-
gyűlési választójognál is magasabb vagyoni cenzushoz kötötte és 

, még az értelmiségiek szavazati jogához is pl. bizonyos összegű ház-
bér fizetését kívánta meg ugyanakkor, amikor az addigi városi pol-
gárok válsztójogát cenzusra való tekintet nélkül fenntartotta. Pro-
gresszív elem viszont a törvényben a szavazás titkosságának beve-
zése, amit a centralisták az országgyűlési és a községi választá-
sokra vonatkozólag is követeltek, de amely csak a városokban vált 
már 1848-ban va lósává . Rendelkezik azután az 1848:XXIII. tör-
vénycikk a képviselőtestület taglétszámáról, a közgyűlés és a városi 
tanács hatásköréről, ülésezésük idejéről és nyilvánosságáról. 

A községi igazgatásnak Csengery Antal ' föntebb méltato+t 
cikksorozatában olyan szépen kifejtett rendezését az 1848-as tör-

• vényhozás sajnos elmulasztotta. A községi választásokról szóló 
XXIV. t. c. csupán két dolgot mond: egyrészt a szabad királyi váro-
sokról ideiglenesen rendelkező XXIII. t. c. hatályát az elsőfokú bírói 
hatósággal és rendezett tanáccsal bíró városokra (a mai megyei 
városokra) is kiterjeszti, anélkül, hogy belső közigazgatásukat egyéb-
ként érintené, másrészt a rendezett tanáccsal el nem látott községek-
ben, tehát a falvakban, az elöljárók választása iránti intézkedést a 



MARTONYI: KÖZIGAZGATÁSI REFORMESZMÉK 329 

megyékre bízza, vagyis teljesen fenntartja a községeknek a megyék 
hatalma alá rendeltségét, amit a centralisták annyi elmeéllel és haladó 
szellemmel támadtak. 

Mindent összevetve azt a megállapítást tehetjük, hogy áz 
1848-as törvények a központi kormányzás új, alkotmányos módját 
á sietős munka ellenére színvonalasan és rugalmasan rendezték, a 
helyi önkormányzatok igazgatásának demokratizálása tekintetében 
ellenben túlzott óvatosságot tanúsítottak, ami következményeiben 

-sajnálatosan mozdította elő államberendezésünknek és társadalmi' 
viszonyainknak 1849—1944 közötti megmerevedését. 

III. Tanulmányunk befejező részében éppen arról szeretnénk 
- - egészen elnagyolva, min tégy madártávlatból — áttekintést nyúj-
tani, hogy a most említett 95 esztendő folyamán közigazgatástudo-
mányunk művelői és gyakorlati politikánk intézői miképpen próbál-
ták megerősíteni és kitölteni azt a közigazgatási reformvázat,, ame-
lyet az 1848-as törvényhozás állított össze. Az 1848 művét előkészítő 
nemzedék számos tagja élt és hatott még a szabadságharc bukását 
követő abszolutizmus sötét korszakában, sőt az 1867-es kiegyezés 
utáni érában is, a levert forradalom yívmányainak számottevő 
továbbfej feszítésére azonban mégsem került sor. Ennek oka 1867-ig 
az volt, hogy a szabadelvű erők elérhetetlen távolságba kerültek a 
kormány rúdjától és ahhoz nem is próbáltak közelíteni, .mert ez a 
Bach-féle rendszerrel szemben passzív ellenállást tanúsító magyar-
ság elárulását jelentette volna. Eötvös József külföldi emigrációban 
írta meg nagyszabású tudományos művét a XIX. század uralkodó 
eszméiről, amely túlságos elvontságánál, valamint az állami beavat-
kozás terjedelme és a központosítás távolról sem azonos kérdéseinek 
egybekeverésénél fogva sem lehetett alkalmas a konkrét közigazga-
tási reformok' útjának kicövekeléséré, Csengery Antalnak az auto-
nóm közigazgatásról a Pesti Napló 185I-es évfolyamában írott cikk-
sorozata is légüres térbe hull. Az 1860-as évek során, az Ausztriá-
val való. kiegyezés művének Deák Ferenc -részéről való poli'ikai és 
Kemény Zsigmond által történt publicisztikai előkészítésével párhuza-
mosan, közigazgatási szakirodalmunkban is a fellendülés jelei mutat-
koznak; célzatukat tekintve kb. egyenlő arányban találkozunk cent-
ralista irányú, a vármegyei jogkört korlátozni kívánó és a tiszta, sőt 
szélsőséges municipalizmus felé hajló, pl. a vármegyéknek kor-
mánybuktató hátáskört és a parlament-felosztás kezdeményezésé-
nek jogát követelő munkákat. 1867 után rengeteg vita folyt és tinta 
ömlött a közigazgatás reformjának kérdései körül, de ha a fogható 
változásokat keressük, tulajdonképpen bizarr egyhelybentopogást kell 
konstatálnunk. Az 1848-i miniszteriális törvény hézagainak kitöltésé-
ről alig esik szó, mert király és nemzet egyaránt óvakodnak a köz-
ponti végrehajtó hatalom gyakorlásának módjára nézve 1867-ben 
kialakított kényes, labilis egyensúlyi helyzet bármilyen megbillen-
tésétől; a területi önkormányzatok szervezetét és hatáskörét szabá-
lyozó 1870—71-i és 1886-i (majd 1929-iJ törvények lassú- és lehető-
leg burkolt fejlődést mutatnak á centralizáció, a kormány felügyelét 
kiterjesztése felé, de a kérdések- tárgyilagos feltevése és kezelése 
— amire pl. Concha Győző, Balogh Artúr, Néniethy Károly és Polner 
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Ödön törekedtek — szinte mindvégig óriási nehézségekbe ütközik 
az alkotmányvédelmi, nemzetiségi és társadalmi problémák állandó 
közrejátszása miatt. Az esZmék zavarára jellegzetes példaként hoz-
hatjuk fel a széptehetségű, életét végül is Parisban önkezével kioltó 
Grünwald Béla munkásságát, amelynek vezércsillaga a vármegyei 
igazgatás államosítása, de netn annyira a nagyobb szakszerűség biz-
tosítása céljából, mint inkább a nemzetiségi veszély elhárítása végett, 
amit a nemzetiségekkel való kiegyezés reálpolidkai szükségességét 
világosan felismerő Mocsáry Lajos csak kevesedmagával kifogásolt 
A vármegyék ügye egyébként túlságosan is leköti a figyelmet s az 
emberek mindennapi életéhez sokkal közelebb álló városi és községi 
igazgatás problémái nem tudnak megfelelő érdeklődést kelteni. Az 
Ausztriával való és a közigazgatási kérdések megítélését is erősen 
zavaró államjogi' közösség megszűnése, után, 1920—1944 között a 
közigazgatási refor'mkérdések tárgyalása kétségkívül szakszerűbb 
légkörben folyt; ekkor•azonban — a végső, a fasizmus felé hajló 
évekről nem is szólva — az államvezetés konzervativizmusa, az ú. n. 
történelmi osztály és középosztály uralmának fenntartására irányuló 
defenzív magatartás szabott gátat a közigazgatás demokratikus irá-
nyú átalakítását célzó törekvéseknek. Nagyon érdekes pl. megfi-
gyelni, hogy az 1944-ig terjedő időben választójogi törvényhozásunk 
milyen merevséggel mozgott az 1848-ban átmeneti elövigyázatból 
lefektetett Vágányokon; mindvégig tiszteletben tartották a régi joggal 
bírók különleges helyzetét, a válasz tó jogosultak köriét csak a legna-
gyobb óvatossággal tágították, az országgyűlési szavazás titkossá-
gát még 1922-ben is csupán a városokban enged.ék meg (éppen úgy, 
mint 1848-ban a helyi választásokra nézve), az 1926-os felsőházi tör-
vényben felelevenítették a vármegyék követküldési jogát, stb. Álta-
lában véve, ha e hosszú korszak vezető államférfiainak beszédeit és 
írásait olvassuk, az 1870-es évek Tisza Kálmánjától Szapáry Gyulán, 
Apponyi Alberten, Tisza Istvánon és az ifjabb Andrássy Gyulán 
kere.sztül az 1920-as évek Bethlen Istvánjáig, a leghiggadtabb tár-
gyilagosság ellenére sem fojthatunk el valami sajnálattal vegyes 
megütközést afelett, hogy ezek a poli.ikusok milyen jelentős szellemi 
erőt állítottak egy nyilvánvalóan rossz ügynek, a népuralom felé 
•haladás természetszerű menete feltartóztatásának a szolgálatába. 
Mindenkinek el kell tehát ismernie azt, hogy a második világháború 
befejezésével — a nemzetközi hatolmi viszonyok új "alakulásától füg-
getlenül is — gyökeres, radikális változások keresztülvitelére érett 
meg egész nemzeti életünk, így kormányzatunk és közigazgatá-
sunk is. . . • - " 

Végső kérdésfelvetésünk ezek után csak az lehet, hogy a mai 
demokratikus Magyarországon miképpen kell gyümölcsöztetnünk a 
dicső 1848-as idők közigazgatási reformeszméit és • hogy azokba 
kapcsolódván, az ebbe a körbe vágó konkrét jogalkotás munkájában 
milyen alapelveket kelj követnünk. Az inkább csak a szakköröket 
érdeklő, bár az egész államvezetés szempontjából sem közömbös 
különböző jogi problémák tárgyalását ezúttal mellőzzük és csak 
néhány alapvető szervezeti kérdésre irányítjuk rá a következőkben 
a figyelmet. A kormánynak az országgyűléshez és az államfőhöz 
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. viszonyított jogi helyzeitét, továbbá a minisztertanács, a miniszter-
elnök és a miniszterek teendőit és egymáshoz való relációit — az 
1848:111. t. c.-ben, valamint a felszabadulás óta alkotott 1945. XI. és 
1946:1. t. c.-ekben foglalt rendelkezések egybekapcsolása és kiépí-
tése útján — a közeljövőben meghozandó új alkotmánytörvényünk 
egyik fejezetében világosan- rendezni kellene. Másfelől elkerülhetet-

. lennek kell mondanunk területi önkormányzataink tagozódásának 
teljes átrendezését; a túlhaladott társadalmi viszonyokkal össze-
függő és hatáskörük javarészét már úgyis elveszített vármegyéket 
meg kellene szüntetni, legfőkép éppen azért, hogy az állami beavat-
kozás kiterjesztése folytán' hatalmasan megnövekedett közigazgatási 
apparátust a jelenleginél sokkal erősebben decentralizálhassuk. 
A minisztériumoknak csak a kormányzás és irányítás munkáját kell 
fenntartani és a konkrét ügyek végsőfokú intézését hét országos 
kerület székhelyén létesítendő kormány hiva'al ok hatáskörébe kellene 
utalni. A helyi ügyek intézését adjuk a széles néprétegek kezébe, kö-
zépfokon a jelenlegi vármegyéknél kisebbre szabott városmegyék, 
járások vagy .szabadvárosi körzetek, alsófokon pedig életerős mező-
városi és községi önkormányzatok keretében. A helyi igazgaiási szer-
vezet élén mindenütt ,a nép által választott és a nép bizalmát élvező 
laikus vezető álljon, .akit alapos képzettségű szaktisztviselők támo-
gassanak munkájában. A szervezési reformok avatott kézzel; való 
.kidolgozása és keresztülvitele mellett azután alapvető fontossága van 
annak, hogy az egész közigazgatásba új szellemet öntsünk, azt a 
túltengő hatalmi és az öncélú hivatali beállítottság helyett a közszol-
gálat igazi szellemével, mélyen szociális gondolkodással töltsük meg, 
színvonalát a tisztviselők tárgyilagos kiválasztásával, helyes neve-
lésével és gondozásával növeljük, eléje , a tervgazdálkodás gondola-
tának hódításával párhuzamosan határozott célókat állítsunk, ezek 
'Szolgálatában agilitásra és leleményességre szoktassuk, s megválód 
sításukért felelőssé - tegyük. Ezeknek az ideáloknak életté váltásához 
pedig véleményünk szerint úgy közeledhetünk a legjobban, ha a .köz-
igazgatásban minderi társadalmi osztálynak — legkiválóbb egyedei-, 
ken keresztül — arányos részvételt engedünk és az adminisztráció 
munkáját a nyilvánosság legteljesebb ellenőrzése alá helyezzük. 
Mindez nemzetühk boldogulása szempontjából' roppant jelentőségű 
dolog; tisztában kell lennünk ugyanis az emberekkel ma nagyon" 
széles felületen érintkező közigazgatásnak óriási szociológiai jelen-
tőségével, amit tömören úgy jellemezhetünk, hogy a közigazgatás 

•sokban "a társadalmi viszonyok függvénye és tükörképe, ugyan, de 
egyúttal az állampolgárok nevelésének fontos eszköze és a társa-
dalom, fejlődési ü'temének — akár lendületével, akár tehetetlenségi 
nyomatékával — szabályozója is. v 

Fejtegetéseinkkel az volt a célunk, hogy — Arany Jánosnak 
Széchenyi emlékezetére írott szavaival élve — a régi oltáron új szö-
vétneket gyűjtsünk és ezzel járuljunk hozzá a centenáris esztendő-
ben az 1848-as nemzedék által .reánk örökül hagyott ideáloknak, 
közelebbről az ő helyes irányba, előre és felfelé muta-ó közigázga-' 
ttási reformeszméiknek hazánk és népünk javát szolgáló megvalósí-
tásához. . J.-.i i^ifÜMÉ '-'.Í-áM í '• ' . . MARTONYI JÁNOS 


