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Onkormanyzatbdl hivatal?

Szapdry Gyula szerepe a megyerendszer
etatista modernizdcidjdban*

Office from municipal autonomy? The Role of Gyula Szapdry in the Etatist
Modernisation of the Hungarian County System

The study examines the chief steps of Hungarian public administration’s modernisation
during the period of dualism, and the role of Gyula Szapary as a government official,
Minister of the Interior and later Prime Minister in the aforementioned process. He had
to regulate a disobedient county, as the county under his authority managed to make a
stance against the dualist compromise. In consequence of this former experience and his
personal views, Szapary supported and represented the governments efforts to modernise
the counties on conservative social foundations and with a step towards centralisation. As
Minister of the Interior he initiated the redefinition of county boundaries, with a crude
enforcement of bureaucratic rationalization and without the respect for traditions. As
Prime Minster, he attempted to nationalise the municipal-system by transforming the
elected county deputy officers into an appointed bureaucracy. His efforts were so much
opposed by public opinion, that he could not push his government bills through.

Keywords: Office, Hungarian county-system, municipal autonomy, virilism, social
conservativism, centralisation and bureaucratisatism in local and regional administration,
rational arrondissement
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*

Jelen tanulmany az idén megjelent tobbszerzés Szapary-biografia egyes altalam irt fejezeteinek
tematikusan ide illeszked6 részeire épit, azokat egységes szerkezetben, a virilizmus vonatkoza-
saban némi kiegészitéssel, és az igazgatastorténeti megdllapitdsok kihangsulyozasaval kozli. Vo.
Dobszay — Estdk 2023.
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Szapary Gyula beliigyminiszter és kormanyfé személye megkeriilhetetlen
a magyar kozigazgatas torténetének vizsgalatakor. Noha a kortarsak és az utékor
sem tartotta sokra teljesitményét, fontos reformoknak volt ihletdje és részese,
tovabba két olyan kezdeményezés is fliz6dik kétszeri beliigyminiszteri mitkodé-
séhez, amelyet kifejezetten a nevével dsszekapcsolva szokas emlegetni. S noha
az ellenszegiil6 magyar politikai életben utoébbiakat nem sikeriilt keresztiilvinnie,
mindkettd korszakos jelentéségii a kozigazgatas torténetében.

1. Erdekelt elitek és sziikséges kozpontositas

A hazai teriileti igazgatasi rendszer oly sokat emlegetett elemének, a megyerend-
szernek a polgdri atalakitasdban Szapary Gyula kés6bbi miniszterelnoknek és
beliigyminiszternek latszélag jelentéktelen szerepe volt. Az 1848. évi kezdetek-
kor még iskolait jarta, az 1869-1870-ben ujra felvett folyamat idején pedig ép-
pen csak bekeriilt a beliigyminisztérium allomanyaba - egyeldre csak beosztott
hivatalnokként - egy olyan id6pontban, amikor a vonatkoz¢ javaslat kidolgoza-
saban a minisztérium mar elére haladt. Mivel ezt megel6z6en a féispan-helyet-
tesi tiszt elnyerésekor képvisel6i mandatumat visszaadta,' igy a térvény meg-
targyaldsaban is csak a féorendek korében vehetett részt. Ennek ellenére végiil
is egy csekély kozvetlen, de joval fontosabb kozvetett szerep mégiscsak jutott
neki a ,megyetorvény” elfogadtatasaban. E szabalyozas az dnkormanyzati tes-
tillet Osszetételét a népképviselet alapjan, de annak kovetkezetes érvényesitése
rovasara szabalyozta, tovabba az autonémiat a kormanyhatalom javara némileg
korlatozo mdédon bevezette a kivételes f6ispani hatalmat. A miniszter Szaparyra
bizta, hogy a kormany allaspontjat a vita férendi szakaszaban kifejtse.> Hasonld
moédon vett részt a févarosok egyesitésének folyamataban; a javaslat eléadoja-
ként annak vitdjaban a megyerendezésre is visszautalt, annak elveit ismételte,
vilagitotta meg.’ Szapary lathatdéan teljességgel azonosult az unokabatyja, And-
rassy Gyula vezette kormany igazgataspolitikdjaval, dm a megyerendezés soran
nem annyira személyesen neki, hanem inkabb a vele torténteknek volt szerepe a
vonatkozd torvény létrejottében.

1 Képvisel6hazi Naplo 1865-1868. IV. k. 169., CXX. iilés (1867. apr. 10.)

2 A beliigyminiszter megbizza a kormany alldspontjanak képviseletével a Férendi hazi targyalds
soran: MNL OL K Beliigyminisztériumi levéltar mutatokonyv, 1870: 1820. sz., 1879. sz. és MNL
OL K148 1870 - III - 896/1666.

3 Képvisel6hazi Naplo 1872-1875.11. k. 25., 36. {ilés (1872. nov. 18.), IT. k. 102., 41. iilés (1872. nov.
27.). A torvény el6készitését és vitajat ismerteti Csizmadia 1976. 135-141.



188 | DoBszay TAMAS

Virilizmussal korldtozott népképviselet

Hangsulyoznunk kell, hogy az 1870-es megyereform kozpontosité elemei elle-
nére autonomista jellegti, bar kétségtelen, hogy az dnkormanyzati elvet nem egy
vonatkozasban konzervativ vonasokkal képviselte, ami els6sorban a tarsadalmi
alapok meghatarozasaban mutatkozik. Az 1848-as ideiglenes megyetorvény a
kormanyt kotelezte, hogy a megyék népképviseleti alapon torténd végleges at-
szervezésére nyujtson be javaslatot. Az Andrassy-kormany ennek csak részlege-
sen tett eleget, amikor az 1848-as torvény Gtmutatasat kovetve elfogadta, hogy a
testiilet fele népképviseleti alapon szervezédjon. Am ennek demokratikus mér-
tékd érvényesiilését elutasitotta, sét a tarsadalmi részvételt ellensulyozni is akarta
a helyi elitek fokozott és f6ként garantalt részvételével. Ezt szolgalta a virilizmus
intézményének bevezetése, amely a legtobb adot fizet6knek a tagsdg szama fe-
léig valasztas nélkiil is automatikusan helyet adott az 6nkormanyzati testiilet-
ben. Ahogyan Szapéry a parlamenti vitdban a kormany képvisel6jeként és annak
tervezete mellett érvelve kifejtette,* az dnkormanyzat mtikodését a tarsadalom
ama elemeire kell alapozni, akik maguk is érdekeltek a jo és olcsd igazgatasban.
Ilyen érdekeltséget azonban az elfogulatlan értékeld az igazgatas egyetlen aktiv
és passziv résztvevdjétdl sem igen tagadhatna el, ez tehat onmagaban még nem
indokolhatja a virilizmus bevezetését.

Mar inkabb hatasos volt a korban a virilizimust tdmogaté Szaparynak és a
kormanynak az az érve, hogy azoknak kell meghatarozé szerepet adni, akiknek
helyzetitk megengedi, hogy idejiiket a koziigyeknek szenteljék. Az 6nkormanyza-
ti elv érvényesitését a kortarsak szerint az érdekeltek passzivitasa veszélyeztette,
aminek oka leginkabb az volt, ha a megélhetés hétkoznapi gondjai a kevésbé te-
hetdseket tavol tartottak a testiilet iiléseinek latogatasatol. E tény a vagyonosabb
helyi eliteket emelte 8 szerepbe az nkormanyzatiség miikodtetésében. Igy volt
ez mar a megyerendszer fénykoraban, a reformkorban is; épp a municipalista
Kossuth figyelmeztetett arra 1844-ben, hogy ha a kozgytilésben csak a megyei
tisztikar és néhany mas birtokos vagy érdekelt személy vesz részt, az a virmegye
jovojét veszélyezteti.

»De mihelyt részvétlenségbe siillyed irdnta a nemzet, mihelyt borsos-paprikds
alkalmakon kiviil, a megyei teremek [sic!] iiresek lesznek, jele lesz, hogy a megyei
rendszer nincs tobbé dsszeforrva a nemzet vérével |...] [Olnmisztifikdcié, ha azt
gondolja valaki, hogy ezen kozgyiilés t. ns. Pest varmegye Karai és Rendei egyetemeé-
nek (a szo grammatikai értelmében) kozgyiilése volt. — 10-12 ember, s ezzel vége™

4 Férendihdzi Naplo 1869-1872. I. k. 337, 339-341., LXIX. tilés (1870. julius 30.)
5 Tudésitas Pest megye kozgytilésérdl. Pesti Hirlap, 361. Megyei hirek. 1844. jinius 16. 412-413.
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Kétségtelen, hogy bar 1848 el6tt a privilegizalt status minden nemes férfi-
nak biztositotta a részvétel jogat, a gyakran kétkezi, s6t paraszti munkabol €16 s
a megyeszékhelytdl sokszor tavolabb lakd kisnemesség ténylegesen csak ritkan,
a tisztajitasok, a kovetvalasztasok és a kovetutasitasok megvitatasanak ,,paprikas”
alkalmaival élt azzal. Ezzel a helyzettel parhuzamba allithatok az 1870-es megye-
torvény elfogadtatasa soran hangoztatott érvek. Bar ekkor 1848 vivmanyaképpen
a személyes részvétel helyett a kozgytilés Osszetételét felerészben a népképviseletre
alapozta a torvényhozas, de a legtobb adot fizetd barmely - tehat tehetdsebb - la-
kosnak automatikusan helyet biztositott. Am ennek alapjaul mar nem a nemesség,
hanem - és ezért tekinthet6 polgari jellegiinek a szabalyozas — a vagyon vagy jove-
delem, illetve az ehhez igazodo adofizetés szolgalt.

Amikor Szapary a kormany javaslata mellett érvelt a férendihdzi vitdban,
a megyei testiilet dsszetételét azzal indokolta, hogy a tervezet nemcsak ezt, de a
megye hataskorét is ugy szabdlyozta, hogy elegendé teret adjon a koziigyekben
érdekeltek és az irant elkotelezettek aktivitasdnak, érdekeltségének. Ugyanigy be-
sz€lt kés6bb a févaros egyesitésérol sz016 javaslat vitdjaban is: a helyi tigyek intézé-
sébdl a lokalis tarsadalom értelmiségi és vagyonos elemei személyes érdekeltségiik
miatt nem hagyhatok ki.” Az érvelés emlékeztet az 1848 el6tti megyei vilagnak arra
a sajatossagara, hogy a megye miikodtetésében az un. ,,sanior pars’, a megyei ne-
messég tekintélyesebb, tapasztaltabb, ,,bolcsebb” része személyes részvétele révén
valéban dont6 sullyal birt. A virilizmus tulajdonképp a rendi vildg e sajatossaga-
nak atemelése a polgari jogegyenldség és a népképviseleti rendszer viszonyai kozé.
Szapary is gy érvelt, hogy a javaslatban a kordbbi gyakorlat kodifikaltatott.®

Kivételes féispdani hatalom

A kiegyezést megkoté kormanynak a megyéket illetd masik 6 igazgatasi torekvé-
se az volt, hogy a kormdnyakarat végrehajtasat biztositsa. Szapary a megyetorvény
férendihazi targyalasa soran a kormdany szempontjait kovetkez6képpen magyaraz-
ta. Annak érdekében, hogy ,,a megye mdsik feladatinak, az orszdgos kozigazgatds
eszkozlésének is megfeleljen, gondoskodni kellett arrdl, hogy oly tisztviselk vilasz-
tathassanak, kik hivatalaiknak megfelelni képesek legyenek, hogy biztositva legyen
a torvények és a kormdny torvényes rendeleteinek végrehajtdsa, s hogy azon kozeg,
mely a kormdnyt a torvényhatosiagokban képviseli, az administratio ellenérzését ne

6 Férendihdzi Napl6 1869-1872. I. k. 340., LXIX. iilés (1870. julius 30.)
7 Képvisel6hazi Naplo 1872-1875. II. k. 102., 41. tlés (1872. nov. 27.)
8 Férendihdzi Napl6 1869-1872. I. k. 340., LXIX. iilés (1870. julius 30.)
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csak névleg, de valosdggal is gyakorolhassa” Ez indokolta, hogy a tisztségvisel6k
valasztasanak fenntartasa mellett a féispannak jelolési jog és tovabbi kiterjesztett
hataskor jusson. A torvény ugyan meghagyta a megyék politikai véleménynyilva-
nitasi jogat, tovabba azt is, hogy a térvénybe iitk6zének vélt kormanyrendeletek
végrehajtasat felfliggesszék, ellene felirjanak. A miniszter megerdsité tjabb rende-
letének megtagadasa esetén azonban a féispannak jogot adott arra, hogy a megye
ellenszegiild tisztségviseldit és hivatalnokait a kérdéses rendelet végrehajtasanak
erejéig a kozgytlési felelosség alol kivonva a maga hatalma ala rendelje és a megye
igazgatasat igy sajat kezébe vegye.

A cél az volt, hogy a megyék altal korabban gyakorolt, szokdsosan passziv re-
zisztencianak hivott vis inertiae ne bénithassa meg az allamgépezetet. Mig e jogot
1848 el6tt és 1849 utan az abszolutista hajlamt kormanyhatalom ellenében fontos
alkotmanybiztositéknak tartottak a kortarsak, addig 1867 utan a parlamentnek
amugy is felelds kormannyal szemben sokan indokolatlannak, s6t miikodést gato-
16 hatdsunak és ezért alkotmanyosan aggalyosnak mindsitették Mint tobben mar
1848-ban jelezték, a kormany parlamenti ellendrzését is értelmetlenné teszi és fe-
lelésségét ellehetetleniti, ha intézkedéseinek érvényesitését barmely megye meg-
akadalyozhatja.' Ennek veszélye a megyerendezésr6l 1865-ben tjraindult politi-
kai és publicisztikai diskurzusban is felmeriilt. A minisztériumnak felterjesztést
kiild6 megyék és a véleményeket megfogalmazo politikusok koziil is tébben ugy
lattak, hogy indokolt a tdrvényes kormany torvényes rendeleteinek végrehajta-
sat akar a megyei 6néllosag némi korlatozasaval biztositani. Volt vélemény, amely
ebben a vonatkozasban az 1848 el6tti gyakorlatra utalt, amikor is a kormdnyzat
kiralyi biztosok kikiildésével igyekezett befolyasat érvényesiteni egyes renitens
megyékben."

Az 1870-ben bevezetett féispani kivételes hatalom e vélemények és javaslatok
nyoman tehat a tisztségviseloket — torvényhozo altal vart kovetkezmény szerint
csak ritkdn és ideiglenesen - tisztvisel6i karrd mindsitette, s a megyének az ilyen
id6szakokban nem 6nkormdnyzatként, hanem a kozponti kormdnyzat hivatala-
ként kellett miikodnie. A sziikséges mértékli kozpontositasra létrehozott megol-
das sokban emlékeztet az 1848 el6tti, és igen erésen az 1867 és 1869 kozott alkal-
mazott kiralyi biztosi megbizatasokra.

A torvénynek Szapary személyéhez van azonban egy a parlamenti vitanal sok-
kal erésebb, bar kozvetett kapcsoldodasa is. A megyék 1848-ban félbehagyott ren-
dezésérol és polgarositasarol szold vita mar a kiegyezést megel6zGen, 1865-ben

10 A megyét érint6 1848-as vitara: Barta 1951. 73-75; KLOM XI. 716-722; Varga 1971. 337-338;
Gergely 2005. 585-610.
11 A megyérol sz016 vitara altaldban: Csizmadia 1976. 108-114.; Stipta 1983. 305-319.
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megkezd6dott, majd feler6sodott, amikor a felelés kormany megalakult, s And-
rassyék maguk is vallaltak, hogy a megye hataskorét helyreallitjak. Nehézséget
okozott ugyanakkor, hogy némely megye a visszakapott politikai hataskort a ki-
alakuld dualista rendszer biralatara hasznalta, miként a féispan-helyettesi tisztet
bet6lté Szapary Gyuldé, Heves és Kiils6-Szolnok varmegye is. Bar e politikai nyi-
latkozatok nem bénitottdk meg az allamgépezet miikodését, olyan aggodalmat
sziiltek, hogy egyes megyék esetleg a kormany rendeleteinek végrehajtasat is meg-
tagadhatjak."

Szapary f6ispan-helyettesi miikodése soran kétszer is el6fordult, hogy megyéje
igazgatasat, az dnkormanyzatot atmenetileg felfiiggesztve, kiralyi biztos vette at.
Elészor a kozgytlés Kossuth melletti nyilatkozatanak torlése céljabdl kiildott a
kormdny néhdny hétre kiralyi biztost Rajner Pél, késébbi beliigyminiszter sze-
mélyében, majd 1869-ben - miutan Heves megye birdlta a kiegyezési rendszert
- maga Szapary kapott sajat megyéjébe szolo ilyen megbizatast. Ennek keretében
hénapokon at kellett népszertitlen és roppant kényelmetlen moédon, az egyiitt-
miikodésre nem hajland6é énkormanyzati tisztikar helyett maga altal kinevezett
helyettes tisztviselok segitségével iranyitania az ellenszegiilé varmegyét."> Mivel
azonban a torvények szerint a kormanynak a megyei 6nkormanyzatokon keresz-
tiil kellett rendeleteit végrehajtatnia, a kormanyt kemény biralatok érték, s az el-
lenzék - a hevesi esetre utalva - a kirdlyi biztosok mtikodését torvénytelennek
itélte."* Igaz masok ugy vélték, hogy tekintettel kell lenni a kormany immar alkot-
manyos miikodésére és parlamenti felel6sségére, ezért a passziv ellendllast lehet-
vé teve jog bizonyos korlatozasara sziikség lehet.

Lényegében mar az 1865-1869 soran beadott megyei felterjesztésekben és az
ekkor foly6 vitakban korvonalazddott a késébbi megoldas, miszerint a megyék
egy alkalommal feliratban kifejezhetik egy kormanyrendelettel kapcsolatos aggo-
dalmaikat annak végrehajtasa el6tt, am ha a kormany ragaszkodik intézkedéséhez,
végre kell azt hajtaniuk, s csak utélag fordulhatnak a torvényhozashoz." A passziv
ellendllas halaszté hatalyuva redukalasa sokban egybevagott a korabbi tényleges
gyakorlattal, hiszen az 1848 el6tti kormanyszékek a kiralyi biztosok kikiildésével
tobbnyire megtorték a megyék ellenkezését, bar azok akadékoskodasukkal olykor
valdban ki tudtak kényszeriteni a kormdanypolitika némi médosuldsat.

12 Szlavik 1991; Sebestény 1981.

13 Cseh 2016. 1305-1322.

14 1. Cseh Géza hivatkozott tanulmdnyat, valamint az e targyban Csiky Sandortol és Németh Al-
berttdl elhangzott interpellaciokra adott miniszteri valaszt a Budapesti KozIony 1869. oktdber
30-i szamaban 3616-3620. 1.

15 Stipta 1983. 317-318. A BM levéltaraban 24 magyarorszagi megye és Erdélybdl Csikszék véle-
ménye maradt fenn. Elképzelhetd, hogy az ellenszegiilés szélesebb lehetdségeit fenntartani akard
vélemények nem 6rzédtek meg, 4m ezt csak a megyei levéltarak anyag alapjan lehetne felderiteni.
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A torvények 1848 el6tt valdban eldirtak, hogy a kiraly a megyék utjan gyakorol-
ja a végrehajto hatalmat, a kiralyi biztosok pedig nem megyei kozegek voltak. Az
1867 6ta kovetett — ersen vitathatoé — gyakorlatot, hogy a felelés kormany mégis
kiralyi biztosokkal korlatozta a megyéket azok ellenszegiilése esetén, a megsziiletd
torvény végiil ugy tette feleslegessé, hogy a kiralyi biztosi jogkort kivételes féispani
hatalom forméjéaban beépitette a megyei szerkezetbe. A f6ispani jelolési, a minisz-
tériumi jovahagyasi jogokkal kiegésziilve a tervezet bar meghagyta, de jelent6sen
korlatozta az 6nkormanyzatisagot, aminek azonban f6 célja nem egyszertien a jo
és hatékony igazgatas volt, hanem az is, hogy a dualista Monarchia etatista, s6t
némely vonatkozasban autokratikus jellegével hozza 6sszhangba az alsébb szint(i
igazgatas mikodését is.' Ilyen kozvetett modon, a kiralyi biztosi miikodése, az al-
tala keltett vita, és annak a kormanyra gyakorolt hatasa révén volt szerepe Szapary
féispan-helyettesi miikodésének a féispani hataskor szabalyozasaban.

*

Az 1870. évi koztorvényhatdsagi torvény tehat két olyan elemet emelt at az 1848
el6tti rendi korszakbol a polgari kori regionalis igazgatasba, amelyek a kialakuld j
rendszernek — polgari jellege ellenére — konzervativ és etatista szinezetet kdlcsonoz-
tek. A virilizmus az ,értelmesebbek’, azaz a helyi elit donté stlyat érvényesitette a
képviseleti rendszer rovasara, mig a kivételes féispani hatalom a kiralyi biztosi in-
tézményt a f6ispani hataskorbe épitve mentette at az 6nkormanyzati rendszerbe. Az
1870-ben sziiletett megyetorvény foként az utdbbi révén lényegében az elsd 1épést
jelentette a megyék patriarchélis viszonyainak hivatalld alakuldsa folyamataban.

2. Biirokratikus racionalitas versus hagyomanyok - a teriiletrendezés

Az egyik, mar valoban kifejezetten Szaparyval nevesitett és ezért joggal dontéen
neki tulajdonithaté kezdeményezés a kozigazgatasi teriiletrendezés, az uj, racio-
nalis megyebeosztas 1873-as terve. Bar ezt mar azel6tt fontolgatta a kormanyzat,
hogy Szapary beliigyminiszteri megbizatast kapott, kétségtelen, hogy a kidolgozas
oroszlanrésze az ¢ hivatali idejére esett, § terjesztette be a javaslatot.

El6zmények

Az 1848 el6tti rendiségbdl 6rokolt teriileti beosztas a kivaltsagos kozosségek terii-
leti fennhatdsagahoz igazodott. Az e jogok gyakorlasabdl kialakult ardnytalansag

16 Sarlds 1976. 38-54.
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és toredezettség a kivaltsagok megsziinése utan, a jogegyenldség kordban idejét
multa, s a modern igazgatas szempontjabdl pedig irracionalisnak szamitott. Egyes
igazgatasi egységek szétszortan, masok teriiletébe ékelédve helyezkedtek el, oly-
kor elszakitva egymastol valamely megye egyes részeit. A kozlekedés fejlodése
értelmetlenné tette a domborzathoz és a folyokhoz igazod¢ furcsa alaku, példaul
hosszt, de keskeny megyéket. Az egyes megyék apparatusanak eltartdsa a ko-
zépkorra visszavezetheté méretkiilonbségek miatt eltéré mértéka terhelést rott az
egyes megyék lakossagara. Hasonloképp a mas és mas lakossagszamu és nagysa-
gu igazgatando teriilet aranytalanul osztotta el a terhelést az egyes megyék tiszti-
karai kozott. A székhelyek fekvése sem igazodott ahhoz a kovetelményhez, hogy
lehetbleg a megye legjobban megkozelithetd, forgalmi kozpontjaba esd, jelentd-
sebb vonzaskorzettel bird varosa legyen. Rdadasul id6kozben létrejottek olyan uj
szakigazgatasi (katonai, add- és pénziigyi, birosagi, oktatdsi, postai, kozlekedési)
egységek, amelyek teriilete végképp nem a megyékhez igazodott."”

A Bach-korszak racionalizal6 intézkedései a rendszer bukasaval hatalyon kiviil
kertiltek, viszont az akkor bevezetett finanszirozasi rendszer, amely kozponti al-
lami kiadasokra utalta a kozigazgatast, kényszertiségbdl fennmaradt. Az 1870-es
emlitett ,megyetorvény” az 1848 el6tti helyzethez vald visszatérést célozta meg: a
megyék maguk hatdroztak volna meg 6nkormanyzati és allamigazgatasi kiadasai-
kat. A megyéknek az allami add egy részét az orszagos feladatok ellentételezésére
megtartva, ezen feliili sziikségleteikr6l maguknak kellett volna gondoskodniuk.
Am eszerint a kicsiny teriileti egységeknek teljes adéjuk harmadat-felét, a legna-
gyobbaknak és leggazdagabbaknak viszont csak 5-10%-at kellett volna sajat mii-
kodtetésiikre forditaniuk.'® Vilagossa valt, hogy az aranytalansagok kikiiszobolé-
sére, tehat teriiletrendezésre van sziikség.

Elbkészités

Toth Vilmos beliigyminiszter 1872. decemberi kezdeményezését egy korlatozott
mértékil reformra a minisztertanacs jova is hagyta.'”” Amikor azonban marcius-
ban Szapary keriilt a minisztérium élére, a munka a teriileti beosztas gyokeres at-
alakitasat célzo tervekben teljesedett ki, amelyeket Szapary 1873. december 21-én

17 Csizmadia 1976. 145-147 ; Stipta 1995. 174-176.; Cieger 2011. 101-121.

18 Csizmadia 1976. 148.; Stipta 1995. 156-159., 174-176. A problémdra 1. még: Cieger 2004. 57-64.
kiilénosen 58-59.

19 MNL OL K150 Megyerendezés, 1872-11-1-512/1453. Az 1872. évi dec. 18-i minisztertandcs
jegyzékonyvének kivonata. (Az 1873-as megyerendezési iratok jelentds részét késobb, az 1875-
76-0s megyerendezés idején atsoroltak az K150 1876. éveihez, II-1-878. szamon, én az eredeti
alapszamon hivatkozom. Az anyag: MNL OL K150 483., 484. és 485. csomo.)
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terjesztett az orszaggytlés elé. A minisztériumi apparatus alapos munkat végzett.
Tajékozodtak mind a helyi viszonyokrol, mind a kiilonféle agazati szempontok-
rél, figyelembe vették a megyék teriiletének nagysagat, a domborzati-vizrajzi és
az ebbdl fakado kozlekedési sajatossagait éppugy, mint az igazgatandd népesség
szamat, adoképességét, a telepiilések jellegét és kiilonféle funkciok térbeli elhe-
lyezkedését.” A minisztérium fogadta a lentrdl érkezé kezdeményezéseket,* 1873
juniusaban maga a miniszter hivta fel adatszolgaltatasra és egyeztetésre a tobbi
minisztériumot, a postaigazgatosagokat, valamint az 6sszes megyét,”> amelyeket a
hozzajuk tartozo telepiilések aktualis jarasbeosztasarol is kikérdezett.”> Megkeres-
ték az angol, a belga, a francia és a német konzulatusokat is hazajuk kozigazgatasi
adatait mintdul kérve,* a beliigyminisztérium kivancsi volt a megyék és a varo-
sok igazsagszolgéltatasi és adohatdsagi hovatartozasara. Az adatokbol tablazatos
kimutatasok késziiltek, s ezek alapjan tortént az uj beosztas megtervezése a nyar
végéig, amikor ujabb koordinacidra keriilt sor a tdrsminisztériumokkal,” félszaz
oldalas jegyzékonyvvel dokumentalva.” A véglegesitett tervezet a minisztertana-
csi, majd az uralkodoi jovahagyast kivarva karacsony el6tt keriilt a képvisel6haz
asztalara. Szapary harom 6sszekapcsolddo torvényjavaslatot terjesztett be: a me-
gyei teriileti beosztast, a jarasbeosztast, a harmadik a kozségi torvény érvényének
a megyei jogu varosok sorabol kirostalt telepiilésekre torténd kiterjesztését kezde-
ményezte.”” Az elsé tervezet az iratok csaknem egy teljes kotetét kiteszi (33-408.
old),” a jarasi tervezet félszaz, a harmadik 15 oldalra rug.”

Az eléremutatd, még a 20. szazadi reformelképzelések sziiletése sordn is fel-
hasznadlt tervezetet néhany hibdja ellenére a jogtorténész és kozigazgatasi szakma
kitting és korszer( javaslatnak tekinti, amely az orszag fejlédését és hatékony, jol
miikodo igazgatasat segitette volna el6. Bar gyokeres valtozasokat kezdeményezett,
célja nem a meglévo egységek és az azokra épiilt kozosségek széttorése volt, hanem
a kozigazgatas pénziigyi alapjainak biztositasa. Minden racionalis szempont mel-
lett a tervezet alapvet6en az 6nkormanyzatisag és igy a kozigazgatds onfinansziro-
zésanak elve alapjan késziilt.** Epp azért kezdeményezte a teriileti atszabést, hogy

20 A megyék értékelése a tertileti és finanszirozasi aranytalansagokrol: MNL OL K148. 1871 - III -
18.,20., 31., 144. és 188. szamra hivatkozva, Stipta 1995. 158-159.

21 MINL OL K150, 1873-11-1-512/25 575.; ide érkeztek tovabbi kimutatasok is.

22 MNL OL K150, 1873-11-1-512/21263. sz.

23 MNL OL K150, 1873-11-1-512/22691. sz.

24 MNL OL K150, 1873-11-1-512/24381. sz.

25 MNL OL K150, 1873-11-1-512/ 34752. sz.

26 MNL OL K150, 1873-11-1-512/42610. sz.

27 Képvisel6hdazi Naplo 1872-1875. VIII. k. 353., 187. tlés (1873. dec. 21.)

28 Képvisel6haz Iratai 1872-1875. X. k. 536. sz.

29 A reformfolyamatra: Cseh 2016. 1305-132.

30 Cieger 2011. 107.
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az autonom egységeket képessé tegye arra, hogy sajat bevételeikbdl finanszirozzak
mind helyi tigyeik intézését, mind az orszagos akarat végrehajtasat.

A nemrég bevezetett f6ispani kivételes hatalomban érvényesitett kozpontositd
szandékok ellenére tehat a kormdnyzat és maga Szapary sem mondott le a tar-
sadalom részvételérdl az dllamgépezet miikodtetésében. Ugyanakkor radikalisan
és a hagyomanyokra tekintet nélkiil, tisztan racionalis szempontok alapjan Gjra-
szabta az orszag teriileti beosztasat. Az igazgatasi egységek szamat 81-r6l 51-re
csokkentette, az enklavékat és a kiszogelléseket a szomszédos tertiletekhez csatol-
va felszamolta, egyesitésekkel, s6t néhany nagy megye esetében kettévagasukkal
kozel hasonlé méretiivé és alakuva formalta — nem véletlentil hivta maga Szapa-
ry is ,arrondirozasnak’, kikerekitésnek a miiveletet. Igyekezett a szakigazgatasi,
az onkormanyzati, és a valasztdkeriileti beosztast is egymassal fedésbe hozni, 4j
székhelyek, kozpontok kijelolésével segiteni a gordiilékeny miikodést. Az elgon-
dolas olyan eltokéltséggel igyekezett a racionalizalast képviselni, hogy a Bach-féle
onkényuralmi teriiletrendezés is tobb tiirelmet tandsitott az 6roklott keretek irdnt,
mint Szaparyék.”!

A miniszter donté szerepe akkor valik vilagossa, ha az elédje altal tett kezde-
ményezést a megsziiletett torvénytervezettel vetjiik 0ssze. Toth Vilmos ugyanis
kifejezetten 6vatos volt, s a megyei hagyomanyok kiméletével csak a legsziiksége-
sebb modositasokat késziilt végrehajtani.’* Szapary viszont kérlelhetetlen kovet-
kezetességgel adott 4j iranyt a folyamatnak. Tudva, hogy ugysem lehet a megyék
felhaborodasat elkeriilni, nem latta értelmét a félmegoldasoknak, a gyokeres val-
toztatas mellett dontott.

A kisérlet kudarca

A politikai tarsadalomban mar a minisztériumi adatkérések hatasara aggodal-
mak keletkeztek az 0j beosztds mértékével, kovetkezményeivel kapcsolatban.
A torvényjavaslat targyaldsanak elakadasat mégsem a beterjesztését kovetden or-
szagosra novekvd tiltakozas okozta,” hanem az orszag pénziigyi helyzete. A nagy

31 Csizmadia 1976. 148.; Stipta 1995. 177; Hajdu 2001. kézli a minisztériumi alapjdn a beosztds
térképét is: 129-131., a Bach-féle beosztas térképe: 124., a Szapary-féle tervé: 131.

32 V6. az emlitett 1872. dec. 18-i minisztertandcson tett eléterjesztésével.

33 Képviselohazi Naplo 1872-1875.IX. k, 3-4., 191. iilés (1874. jan. 17.); Képvisel6hazi Iromanyok,
1872-1875 XI. k.: XXXIV. sorjegyzéke a kérvényi bizottsag altal targyalt kérvényeknek. 572.
sz./1-21. szamok alatt mind a ,torvényhatésagok uj teriileti felosztdsira vonatkozolag”
Ugyanigy a XII. k.: XXXV. sorjegyzék, 576. sz./1-10. (jan. 31.): XII. k. 31. (febr. 9.), XXXVI. 664.
sz./1-9. (febr. 14.): XXXVII. sorj. 610. sz./1-15. (febr. 22.)., XXXVIII. sorj. 620. sz./1-12. (mérc.
2.)., XXXIX. sorj. 631. sz./1-9. (marc. 7.). stb.
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vitat kivalté kozigazgatasi reform masodvonalba szorult a valsagos koltségvetési
helyzet kérdése mogott, az Uj teriiletbeosztas is csak az altala remélt koltségmeg-
takaritas miatt kerilt a tulajdonképpen koltségvetési célu orszaggytilési valaszt-
many elé.** A bizottsag, igazodva a megyék és a varosok tiltakozasahoz, igyekezett
a legsziikségesebbekre redukélni a valtoztatasokat, viszont elengedhetetlennek
jelentette ki, hogy e 1épésnél minden érdekelt megyét meg kell hallgatni, hiszen a
Szapary-terv ellen is az volt a leghangosabb — bar nem a legfébb - kifogas, hogy
csak adatokat kértek toliik, de nem a véleményiiket. A leglényegesebb kiilonbség
a Szapary-féle tervezethez képest azonban az, hogy az Gitmutatas szerint a ,,hosszii
idén dt osszeforrt érdek”, tehat a megyék torténeti multja is méltanyolandé.*

A beliigyminisztérium nekilatott az 4j terv elkészitésének, s ennek soran mar
tobb fogadokészséget mutatott a megyék szempontjaira. 1874 augusztusaban a
koltségvetésre tekintettel is megkérdezte az orszag osszes torvényhatdsagat, hogy
az egyenes add 10%-a és az ennek Osszegével megegyezd nagysagura tervezett
onkormanyzati add esetén képesek-e finanszirozni igazgatasukat.’* A megindulé
»tarsadalmi vita” soran az érintettek tobbsége részben vagy egészben elutasito volt
a tertileti atrendezéssel szemben.” A megyék és a varosok valtozatos érveléssel
gyakorta torténeti, néhol kulturalis szempontok alapjan ragaszkodtak a megszo-
kott kozosségi keretekhez, olykor statisztikai, nem ritkdn nemzeti-etnikai, ritkab-
ban féldrajzi érvekre hivatkoztak.*®

A szeptemberben érkezd felterjesztések nyoman kérvonalazédott egy masodik
rendezési terv,” amely jobban figyelembe vette a megyék véleményét és a helyi
realitasokat, de igyekezett minél tobbet 4tmenteni a racionalizal6 elképzelésekbdl.
Szapary szerette volna az év végéig benyujtani és elfogadtatni a javaslatot, am arra
mar nem keriilt sor. Nemcsak a megyei elitek ellenallasa akadalyozta meg a refor-
mot, hanem a politikai helyzet alakulasa, a partviszonyok véltozasa és a hosszan

34 Képviselohazi Naplo 1872-1875. IX. k. 113-114. és 237. (1874. febr. 1. és 14.), Képvisel6hazi
Iromanyok, 1872-1875. XIII. k. 648. sz. a mellékletekkel egytitt 175-449. Maga a teriiletbeosztas
ugye: 178-180.

35 Stipta 1995. 178-181.

36 MNL OL K150, 1874-11-1-511./32563. sz. alatt Torna, 39665. sz. alatt Sdros, 32554. sz. alatt
Abauj megyének, stb. Mind 1874. augusztus 3-rol keltezve.

37 MNL OL K150, 1874-11-1-511/39253. szept. 14., 511/38523. szept. 17., 511/39665. szept. 24.,
511/41439. okt. 7. A megyei véleményeket ismerteti és értékeli Stipta 1976. 111-150., kiilondsen:
120-150.

38 A megyék tiltakozasanak érveit és ezzel sokszor nem egyez6 valds inditékait elemezte Cieger
2011. 108-109, 111. és kév. Komarom és Esztergom, 115. és kév. Gy6r és Moson. A nemzeti
szempontra mint fedéindokra 1. Degré Alajos recenzidjat Stipta munkéjardl: Degré 1977. 198-
1999.

39 Stipta 1976. 140-141.
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elhiz6do kormanyvalsag is.* Ferenc Jozsef 1875. marcius 2-an mentette fel Bitto
Istvan miniszterelnokat, s vele a teljes kormanyt, igy Szaparyt is. A megyei terii-
letrendezés igy Tisza Kalmanra maradt, aki jéval 6vatosabban, a megye vildgaval
kompromisszumot kotve kezdte ujra azt. Sokat felhasznalva ugyan el6dje munka-
jabol, am annak kovetkezetes racionalizal6 iranyat jelentdsen redukélva 1876-re
hajtotta végre.*!

A fejleményeknek és Szapary magatartasdnak két olvasata is lehetséges. Az
egyik szerint a beliigyminiszter maskor is tapasztalt, kérlelhetetlentil hatdrozott
beallitottsaga segitette, hogy a minisztérium fél évtized utan rdszanta magat az
atalakitasra. De ugyanez, a koriilményekkel sem szamold, akarnok hozzaallas
hivta ki maga és a reform ellen a municipalizmus ellenszegiilését is. S ugy ttnik,
hogy részben a megel6z6 évek politikai és szakmai tapasztalatai (konfliktusa az
altala feliigyelt megyével, a kiralyi biztossag, majd annak beépitése a megyetor-
vénybe) érlelték meg azt a felismerést Szaparyban, hogy talan nem is érdemes
a megyerendszer hagyomdnyaihoz szorosan ragaszkodni. A tervezetben mutat-
koz6 ama attitiid, amely az indokolhaté alapelv tiirelmetleniil kovetkezetes ke-
resztiilvitelét érvényesitette, nagyon is jellemz6 Szapary személyiségére, ekkori
és késobbi viselkedésére.

Ugyanakkor lehet e miniszteri palyaszakasznak egy masik olvasata is: vannak
jelei annak, hogy Szapary nem szamolt le a megyei 6nkormanyzatisag gondola-
taval. Rokona, Andrassy és f6ként Deak elveit kovetve csak olyan mértékig latta
szlikségesnek az autondmia korldtozasat, hogy a megye sem a kiegyezési rend-
szert, sem a hatékony kormdnyzast ne gyengithesse. E — kétségteleniil sziikebb —
keretek kozott azonban teret latott az autondmia érvényesitésére. A teriiletrende-
zési folyamatban — a kormanyzat szandékaival egyezéen — kifejezetten a megyék
pénziigyi teherbird képességének biztositasaval indokolta a teriileti valtoztataso-
kat. Remélhette azt is, hogy a finanszirozasi gondok a megyékkel is belattatjak,
hogy a megyei 6rokség teljességével vald szakitas, a radikalisabb, racionalis atszer-
vezés egyarant kivanatos a kozigazgatas, és maganak a megyei autondmia miiko-
désének, anyagi bazisanak megteremtése szempontjabol.

A tisztan biirokratikus racionalis szempontok érvényesitése a hagyomanyok
rovasara tehat nem a megye megfojtasat, hanem a professzionalis, hivatalszert
miitkodéképesség biztositasat, tovabbd a teherbird képesség feltételeinek megte-
remtését szolgalta. A megyebarat kozvélemény azonban, amely a megyét a hazai
alkotmanyossag egyik f6 elemének és biztositékanak tartotta, ekkor még nem volt
készen arra, hogy ilyen messzire menjen a reformokban.

40 Szapary 1891. 55.
41 Szapary 1891. 55.; Csizmadia 1976. 149-152.; Stipta 1995. 184-185.

197



198 | DoBszay TAMAS

3. ,,Allamositas”: hivatalla alakitas, vagy egy mésik nkormdnyzati
modell?

A Szapary neve alatt emlitett masik, jo masfél évtizeddel késbbi reform a korban
az igazgatas allamositasaként emlegetett tisztviseli kinevezési rendszer bevezeté-
sének kisérlete 1890-1891-ben, amely lezarta volna a hagyomanyos tisztségvise-
lési rendszernek hivatalla alakitasat.

El6zmények

E kérdés ekkorra mar évtizedek dta foglalkoztatta a politikai életet. A kozpontosi-
tas eddigieken talmend érvényesitésének gondolatat eleinte a dualista kormanyok
jobboldali ellenzéke vallotta, de voltak hivei a centralizacionak a kormanyzé Sza-
badelvii Part soraiban vagy értelmiségi kornyezetében is, akik az 1870-es évek ma-
sodik felében tjra meg Ujra felvetették az dllamositas témadjat.*> A kiegyezés hivei
a kozponti hatalom erdsitésében lattdk a rendszer egyik biztositékat. A hatékony
és szakszer(i igazgatas hivei meg akartak szabaditani az allamgépezetet a provin-
cialisnak tekintett helyi érdekcsoportok befolyasatdl, valamint az ingadozé koz-
hangulat altal befolyasolt valasztasok esetlegességeitSl. A kozpontositasi elgondo-
lasok mind gyakrabban hasznaltak nacionalista érveket: a magyar allam védelme
szempontjabdl is fontosnak tartottdk, hogy az onkormanyzat ne valhasson a nem
magyar nemzetiségek érdekeinek érvényesitGjévé. A 48-as ellenzék soraiban ta-
lalhaték viszont a megyerendszer fenntartasanak leginkabb elkotelezett hivei,*
akik a megyét a magyar onrendelkezés ,maradvanyai” biztositékanak tartottak,
mig masok demokratikus autonomista indittatasbol tdmogattak a fennmarada-
sat, mint a polgdri demokrata Vazsonyi Vilmos. Ismét masok a megyei birtokos
nemesi és hivatalnok elit pozicioit és politikai tdmaszat biztosité intézményként
tekintettek a virmegyére. Ez utébbi bedllitodas egyébként a kormanypart nem kis
részére ugyszintén jellemz6 volt.*

A Tisza-korszakban részintézkedések formajaban haladt elére a kdzponto-
sitas folyamata. A modern allam kiépiilésével mind tobb szakhivatal a megye
onkormanyzati keretein kiviil létesiilt. A féispan - 6nkormanyzati tisztségekre

42 Griinwald Béla hivatkozasai az angol rendszerre, ahol az 6nkormanyzatisag is kinevezésen alap-
szik: Griinwald 1885. 10., 12-13., 17.

43 Szapary és Mocsary Lajos kiegyezésrol szolo 1867-es sajtovitdjara: Donadello — Cseh - Pozsonyi
2007. 94-96.

44 Az allamositasi politikai és szakmai vitakra: Csizmadia 1976. 225-230., a nacionalista szem-
pontra: 176-177.
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torténd jeloltallitasi jogainak kiterjesztése mellett — beleszélast kapott a kormany
altal Gjonnan és a megyéktdl fiiggetleniil szervezett szakigazgatasi szervek sze-
mélyzetének alakitasaba is. Utobb a féispant a megye teriiletén miikodo osszes
allamigazgatasi szervnek is fonokévé tették. Ennek a centralizlt szervezetnek a
kormany éltal kinevezett, s a megyehatarokhoz igazitott teriileti hivatalaiba kine-
vezett vezetd tisztvisel6i raaddsul helyet kaptak az 6nkormanyzati operativ testii-
letekben is, s 6k a képviseleti testiilet amatdr, de valasztott és virilis tagjai rovasara
is mind nagyobb befolyast szereztek. A féispan feliigyeleti jogkore mellett rende-
leti jogkort is kapott.*> Az onkormanyzati testiilet tehat lassan veszitett jelentdsé-
gébdl, az igazgatasi személyzet mindinkabb a kormanytol fiiggd hivatalszervezetté
alakult. A tisztvisel6ség — egyénként valoban sziikséges — képesitési kovetelmé-
nyeinek szabalyozasa, majd az 1886-os tisztvisel6i fegyelmi torvény tovabbi lépést
tett a kormany altali ellenérzés fokozasara. E folyamat részjelenségeit egyiittesen
szokas lopakodo centralizacionak nevezni, mert a kormdnyhatalom er6sitése ele-
menként és az allamositasi cél megjel6lése nélkil tortént.*s

Ilyen elézmények utdn az 1880-as évek végén ismét a politika napirendjére
keriilt a kozigazgatas teljes ,allamositasa’, amihez a viharos politikai helyzet is
hozzajarult. Tisza a kormany megrendiilt helyzetét akarta megszilarditani ennek
telkarolasaval. A nacionalista agitacioba futé indulatos véderdvita egyfeldl, a lopa-
kodo centralizacio sikere masfel6l azt sugallta, hogy a kozigazgatas kormanyzattdl
val6 fiiggésének erdsitése segithet a rendszer stabilitasanak biztositasiban. Ugy
tlinik, 1889 oktéberében immaér maga az egykor municipalista Tisza is elérkezett-
nek latta az id6t az 6vatos, elemenkénti allamositas végigvitelére. Kormanyat két
olyan miniszterrel frissitette, akiket az allamositas hiveiként ismert a kozvélemény:
Szapary visszaemelése a kormanyba az altala mindig is vallott etatista iranyba tett
gesztusnak mindsithet6, még inkabb, hogy 1j igazsagiigyi miniszteréiil Tisza az 6t
ellenzékben hevesen birald, de népszerti és az dllamositas hiveként ismert Szilagyi
Dezsét javasolta az uralkodénak.” Az immar nyilt allamositas legfontosabb jele
azonban az, hogy 1889 6szén a kormany hatdrozatot is hozott egy ilyen térvényja-
vaslat kidolgozasardl.*® Szapary tehat az 1890-1891-es reformkisérlete alkalmaval
mar nem jaratlan uton haladt, amikor az allamositast kormanya zaszlajara tizte.
A Tisza-korszak latszolag utat tort szamara: a szakigazgatasi agak kozpontositasa-
val, az igy kormany-alarendeltségbe keriilt szakapparatus kialakitasaval, valamint
a tisztikar fegyelmi viszonyainak szabalyozasaval 1épésrol 1épésre, nagyobb ellen-
allas nélkiil haladt elére a kozépszintl igazgatas kozpontositasa és allamositasa.

45 Stipta 1995.

46 Csizmadia 1976. 176-179., 182-183.
47 Kozéri 2003. 506-508.

48 Kozari 2003. 513-515., 518,
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A szakmai, politikai eszmecserék szintén sokban el6készitették a terepet a fo-
lyamat Szapary eltokéltségébol adodd hatarozottabb folytatasara. Az allamositas
tamogatoi korében két-harom megoldas korvonalazodott. Az egyik a tisztvisel 6i
kar stabilizaldsa a fels6bb hatdsag altal torténd kinevezés, vagy — mérsékeltebb
megoldasképpen - az élethosszig tartd valasztds segitségével.®” Az dllamositas
masodik lehet6ségét a tisztvisel6k szolgdlati és fegyelmi viszonyainak tovabbi
szigoritasaban, a fels6bb szervektdl valo fligg6ségiik fokozasaban lattak. A har-
madik moédozat a szakigazgatds hataskorének kiterjesztése a teriileti-helyi on-
kormanyzatok rovasara. Mivel kormanypartban és ellenzékben egyarant voltak
hivei e tendencidnak, Szapary azt hihette, hogy eljott az ideje a lopakod¢ allamo-
sitasbol adddo kovetkeztetések levonasanak. 1890-ben nem tett mast, mint hogy
a Tisza-kormany utolsé kezdeményezéseit folytatva, ezeket az eddig burkoltan
érvényesiil6 folyamatokat immar nyiltan vallalva torekedett a reform megalkuvas
nélkiili végigvitelére.

Szapdry dllamositdsi terve

Amikor 1890 marciusaban Szapary miniszterelnok lett, a tertiletért felel6s tarcat
is magdra osztotta. Az iranyitasa alatt dolgozo beliigyminisztérium 1890 marciusa
és szeptembere kozott, tehat fél éven at készitette el a torvénytervezetet, amit a
kormany egésze tovabbi fél éven at tizenhat kormanyiilésen targyalt meg.” Szapa-
ry 1891. marcius 7-én terjesztette a képvisel6haz elé a megyerendszert alapjaiban
megvaltoztato javaslatot. Indoklasa szerint® a fennallé 6nkormanyzati allapot
nem felel meg a modern allam igényeinek, s a szakigazgatasi agak némelyikének
allami szervezése a kétféle elven miikodo igazgatas miatt csak a kaoszt novelte.
»A magyar dllamnak erds kormdnyra, a nemzeti erék Osszpontositdsdra és kell6 ki-
haszndldsdra van sziiksége,>* amit a végrehajto gépezet adott allapota megakada-
lyoz. Szapary célja nemcsak az igazgatds korszertsitése és biirokratikus szaksze-
risitése volt, hanem politikai szempontot is kovetett: az uralkodé kivansaganak és
sajat szandékainak megfelelen a dualista rendszer, valamint a magyar nemzetal-
lam adminisztrativ megerdsitését.>

49 Apponyi 1926. 144-145.

50 Lakos 1999. 31-36. A minisztertandcsi jegyz6konyvek itt hasznalt kiaddsa a 303. oldalon felso-
rolja a kérdéssel foglalkozo egyes iilések datumat.

51 Képvisel6hdz Iromanyai 1887-1892. 1011. sz. XXVI. k. Budapest, 1891. 167. és kov. ill. Csizma-
dia 1976. 232.

52 Uo. Képvisel6haz Iromanyai 1887-1892. 1011. sz. XXVI. k. Budapest, 1891. 171.

53 Minisztertandcsi jegyz6konyv, 1890. marcius 16. 177-180.
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Ezt szolgalta volna, hogy az igazgatasi apparatus tagjait a terv szerint a bel-
tigyminiszter vagy a téle fiiggé féispan nevezte volna ki a kozségi hivatalig leme-
ndéen. A kinevezési rendszer a megyei tisztikart az 6nkormanyzati testiilettdl, a
kozgytiléstol, a jegyzoket pedig a kozségektdl fiiggetlenitve egyetlen biirokratikus
testiiletté formalta volna szigoru fegyelmi-fiiggelmi viszonyokkal. A beterjesztés-
kor Szapary hivatkozott arra, hogy az apparatus tagjait ez a rendszer mentesitené
a valasztasok okozta bizonytalansagtdl, vilagos életpélyat és elérehaladast igérne,
emiatt — mint készitéi remélik — képzettebb, tehetségesebb egyének vallalnak a
kozszolgalatot. A Szapary-terv a megyéket eddig vezetd valasztott tisztségviseldk,
genrty-politikusok helyére hivatali jellegli szervezetet és tisztvisel6i allomanyt
akart allitani.

A valasztott kozségi jegyzok helyére a beliigyminiszter altal kinevezett, és alla-
mi fizetéssel ellatott eskiidt csak biréi vagy fegyelmi titon lenne elmozdithatd, vi-
szont barmikor 4thelyezhet6 lett volna. Az 6 feladata lenne a kormanyrendeletek
végrehajtasa, de - s ez lenne a helyi 6nkormanyzatisag maradvanya — a megyei és
kozségi hatarozatok végrehajtasa is. A rendezett tandcst varosok polgarmestere
hasonloképp miniszter altali kinevezéstdl fiiggne, és ugyanezekkel a kotelessé-
gekkel és hataskorokkel mitkodne. A miniszteri kinevezés kiterjedne megyei és
a jarasi posztokra is. A megyei kozgytiléseknek csak megyei szint(i és kozségek
feletti hataskore maradna. Szaparyék a hatékony és gordiilékeny, akadalymen-
tes igazgatas mellett a szakszerliség és a személyzeti feltételek szempontjaival
is érveltek, mondvan, hogy az apparatusba belépé fiatalok megteleld, jovéjiiket
biztositd javadalmazason kiviil kiszamithatosagra és egzisztencidlis biztonsag-
ra is vagynak, amit a vélasztasnak kitett pozicié nem igér.>* A tervezet minden
tisztvisel6 esetében immadr nemcsak az ellendrzés és feliigyelet jogat adta volna
a felsébb hatosagnak, hanem azt is, hogy az intézkedési jogot magahoz vonja az
alarendeltektol.

A fegyelmi szabdlyozas terén is lépett a koncepcio a tervezett irdnyba. Egy-
fel6l a végrehajtast megtagadd kozhivatalnokot haromhavi foghazzal, egyezte-
tett magatartasuk esetén haromévi bortonnel fenyegette, kizarva ezzel a passziv
rezisztencia minden lehetdségét. Masrészt a rendeleteket végrehajto tisztvisel6t
mentesitette az ezért jard felel6sségtdl és kartéritéstdl, ami a ,parancsra tettem”
felel3sségharitdo magatartds lehetdségét teremtette volna meg. Bar a felelGsség a
felsGbbséget, végso esetben a minisztert terheli, a tobbségi part bazisan allo parla-
mentaris kormany ellenében ennek tényleges érvényesitését csak politikai eszko-
zOkre, 1ényegében leginkabb az 6tévenkénti valasztasokra hagyta.”

54 A javaslat indokldsa. Az Orszaggytlés Képvisel6hazanak iromdnyai, 1887-1892. XXVI. Buda-
pest, 1891. 1011. sz. 179-180.
55 Csizmadia 1977. 234.
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A kinevezési és fegyelmi szabdlyozas egyiittes alkalmazasa olyan kiterjedt ha-
talmat adott volna a kormanyzat kezébe, amit a kortarsak - a valasztasokba és
partviszonyokba is beavatkozé kormanypolitikai gyakorlat ismeretében, fligget-
len kozigazgatasi birésag hidnyaban még az allamositas hivei is - a szabadsagjo-
gokra veszélyesnek itéltek. Az tigy régi tdmogatdja, Apponyi Albert kifogasolta
is, hogy e szabdlyozas a kormany 6nkényeskedését sajat hivatalnokaival szemben
nem zarja ki, hidnyolta a helyi tigyekre kiterjedé 6nkormanyzatisag garanciait, a
fiiggetlen kozigazgatasi birdsag létesitését.”s A javaslat vitdja a sajtoban mar ekkor
folyt, a képvisel6hazban 1891. majus utolsé napjaiban kezd6dott és két honapon
at tartott. A tervezet kritikusai kozott megszolalt a demokrata Vazsonyi Vilmos,
aki tamadta a megyei 6nkormanyzatisag sztikds, elitista voltat, kiilfoldi példak-
kal mutatta ki, hogy a kor tendenciaja épp a valasztasok térnyerése a kinevezési
rendszerrel szemben. Az dnkormdnyzatisag ,kiiktatdsat” birdlta a korszak neves
kozjogasza, Concha Gy6z6 is, aki azonban remélte, hogy a kinevezés segit a koz-
igazgatast megtisztitani a helyi klikkek érdekeitdl, és megnyitja az utat a fiatal te-
hetségek el6tt akar az orszagos hivatalokig is.”

A parlamenti vita latvanyosan mutatta meg, hogy az elgondolas teljesen szem-
bement a hazai koézjogi hagyomannyal, amely az 6nkormanyzatisag egyik 6 biz-
tositékanak tartotta a valasztast, azt tehat, hogy a helyi kozosség a periodikus
tisztujitasok alkalmaval rajta tarthassa a szemét a tisztségvisel6kon, s ez a tény
Oket az 6nkormanyzati testiilet akaratanak érvényesitésére késztesse. Még az alla-
mositas hiveinek egy része - igy népszerti igazsagiigyi minisztere, Szilagyi Dezs6
is — inkabb csak az élethosszig sz6l6 vélasztasig, de nem a kinevezésig ment vol-
na el a reformban. S noha a jobboldali ellenzék részérél Apponyi Albert az al-
lamositas vonatkozasban egyetértésérdl biztositotta a kormanyt, ez csak rontott
Szapary helyzetén.”® A kormanypart feltorekvé uj erés embere, Tisza Istvan, tartva
attdl, hogy Apponyiék olyan ellentételezést fognak kérni, amely a dualista rend-
szer stabilitdsat és az uralkodd bizalmat veszélyezteti, elutasitotta ezt a segitséget.
Ez viszont passzivitasra késztette a kormanypdrtnak a tervezet irant kevésbé el-
kotelezett tagjait, az ellenzéket pedig obstrukciora batoritotta. A javaslat masfél
hénapnyi altalanos targyalas és tovabbi tobb mint haromheti (pusztan a cimr6l és
a legels szakaszrol folyd) részletes vita utan, az ellenzék agyonbeszéld taktikdja
(tizenegy modosito javaslat, tobb mint szdz, kétharmadaban ellenzé hozzaszolas)
és a kormanypart egyértelmu kiallasanak hianya miatt megbukott.”® A miniszter-

%6 Apponyi 1926. 207.

57 Csizmadia 1976. 229-231.

58 Képviselohazi Naplo 1887-1892. XVII. 352. ilés. (1890. marc. 17.) 231. Busbach 1895. 18.

59 Szapary emlitette, hogy a harom-négy 6ras ellenzd felszélalasok olykor nagyrészt idézetek felol-
vasasabdl alltak. Képvisel6hazi Naplo 1887-1892. XXVT. k. 416.
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elnok-beliigyminiszter augusztus 5-6-an lényegében annak visszavonasara kény-
szeriilt, hiszen az elfogadott egyetlen paragrafus mindéssze az allamositas elvét
iktatta torvénybe, a masik pedig 4j tervezet készitésére utasitotta a kormanyt.

A biirokratikus szakszer(iség szempontjainak a Szapary-féle kovetkezetesség-
gel torténd érvényesiilése altal kivaltott indulatok, a pillanatnyi politikai helyzet
és sajat hiveinek, s6t miniszterkollégainak érdektelensége vagy ellenérdekeltsége®
lehetetlenné tette az elgondolds érvényesitését. Az allamositas tigyében a torésvo-
nalak kormanypartban és ellenzékben egyarant olyan mélyek voltak, ami mellett
lehetetlen volt a tervezet elfogadasahoz tobbséget teremteni.®!

Szapdry kozigazgatdsi nézetei és motivicidja

Mi rajzolédik ki az emlitett kezdeményezésekbdl és az dltala tdmogatott egyéb
igazgatasi reformokbol? Melyek voltak Szapary sajat személyes nézetei a kozigaz-
gatdssal kapcsolatban? A harom kisérlet ramutat Szapary szandékaira. A révid
valasz az, hogy lényegében megegyeztek a kiegyezésparti kormanyok igazgatdsi
torekvéseivel, de azokat a kormany és a politikai iranyzat egészénél sokkal kovet-
kezetesebb mddon és hatarozottabban képviselték.

Az el6jogokon alapuld rendi vagy kurialis szervezet helyett az nkormanyzati-
sag tarsadalmi alapjaként a jogok, de nem a lehetdségek egyenldségét vallotta, ezért
a tarsadalmi részvételt csak helyi elitek virilizmus révén biztositott tulsulyéval fo-
gadta el. E liberalis konzervativizmus egyik inditéka, hogy 6ket tartotta képesnek
érdemi kozigazgatasi szerepre, masrészt a kialakult dualista politikai rendszer biz-
tonsagos fenntartasa érdekében is elutasitotta a kiegyezéssel nem rokonszenvezd
tomegek nagyobb szerepét. A dualizmust 1étrehozo politikai vezetokkel egyetértve
maga is fontosnak tartotta, hogy a felel¢s kormany rendeleteinek végrehajtasat az
onkormanyzati alapon hagyott kozigazgatas ne akadalyozhassa. Szemben a me-
gyei hagyomanyokhoz ragaszkodd kozvéleménnyel Szapary maguknak a megyék-
nek az érdekében is sziikségesnek tartotta, hogy azoknak a rendi multbdl 6roklott
és életszer(i sokszinliségbdl adodd kaotikus teriileti viszonyai racionalis atszer-
vezésen essenek at. A cél az volt, hogy teherbirdsuk igazgatasi és onkormanyzati

60 Szildgyi Dezs tobb targyaldsi napon (pl. majus 30, junius 1-3.) valéban hidnyzott, Fenyvessy
Ferenc képviseld junius 16-i felszélaldsa alatt egy bekiabélds birdlja tavolmaradasat. Képviseld-
hézi Napl6 1887-1892. XIII. és XXIV. k. A felszo6lalas utobbi kotetben, 243. Tény tovabba, hogy
amikor jelen volt, akkor sem folyt bele a vitédba, csak a neki sz6l6 interpellaciokra valaszolt. (ju-
lius 15., XXVI. k. 236-237. és 247; augusztus 1., XXVI. k. 363.). Busbach 1895. 17-18. Szerinte
egyébként Szilagyi a Szaparyét koveté Wekerle-kormanyban is egységbonté maradt és ,visszata-
szitoan” viselkedett: Busbach 1895. 27-28. L. még: Lakos 1999. 108-109.

61 Sarlés 1976. 170-172.
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feladataikhoz igazodjon. Pélyaja végére pedig a gordiilékeny végrehajtas és a bii-
rokratikus szakszertliség szempontjait eldnyben részesitve a tarsadalmi cselekvés
és részvétel rovasara eljutott a kinevezési rendszer kezdeményezéséig.

E nézetek hatterében csaladi, személyes, szakmai és politikai inditékot is meg-
figyelhetiink. Bizonyos, hogy két unokafivére, a centralista E6tvos Jozsef és a ki-
egyezést megteremt6 Andrassy Gyula személye éppugy hatast gyakorolt ra, mint a
Bach-korszak szakszert, centralizalt biirokracidjaban szerepet vallalt apja udvar-
hisége. E benyomasok ugyanugy a megyerendszer korlatozasat sugalltdk neki a
mikoddképes kormanyzat érdekében, mint személyes tapasztalatai. Szapary mar
nem ismerhette a reformkor virulens megyei kozéletét, viszont az 1860-1861-es
ellenallas idején - alispanként maga is részese lévén - anndl inkabb, hogy a me-
gye miként tudja megbénitani akar még az abszolutista kormanyzat mikodését
is. F6ispan-helyettesként, majd kiralyi biztosként az immar felel6s kormany és a
megyerendszer konfliktusat kellett kezelnie, ami a sziikséges mértékiinek tartott
centralizacié tdmogatasara biztatta. Mindehhez jarultak személyiségének egyes
vonasai; arisztokratizmusa, az ellenkezést is figyelmen kiviil hagyo eltokélt hata-
rozottsaga, az igazgatasi szakszertség iranti elkotelezettsége is. A politikai szem-
pontok, a kiegyezési rendszer maga részérdl kozérdeknek tekintett fenntartasa, az
uralkodo bizalmanak megdrzése és a magyar nemzetallam megerdsitése szintén
a kozigazgatas etatista, centralisztikus mtikodésének tamogatasa felé hajlitottak,
ami leginkabb a kinevezési rendszer bevezetésének felvallalasaban mutatkozik.
Erésitette ebben a Tisza-korszak szakigazgatasi kozpontositasa, az allamositasi
tendencidk népszertisége mind a kozigazgatas elméletében, mind a politikai élet-
ben, s egyszerre tobb partban is.

Noha a részvételével zajlo mindegyik kezdeményezés megindult azel6tt, hogy
maga részt vallalt vagy kapott volna benniik, személyes szerepe kétségtelen. A me-
gyerendezés lezajlott ugyan, mire az illetékes tarcat megkapta, s mind a tertilet-
rendezésrél, mind az allamositasrol dontés sziiletett mar azeltt, hogy a teriiletet
kezébe vette volna. Mégis az els6t a parlamentben tamogatta, az utobbi két esetben
pedig 6 biztositotta a politikai hatteret a reformhoz, alatta gyorsult fel a miniszté-
riumi apparatus munkdja, kapott a tétova, dvatoskodé reform hatarozottabb, tav-
latos irdnyt. Az dllamositdsi kisérlet kovetkezetes tdimogatottsaganak hidnya kor-
manyon és parton beliil egyarant megerdsiti, hogy legkovetkezetesebben Szapary
azonosult a koncepciéval. Politikdja hatarozottsaga ellenére sem volt rugalmatlan.
A teriiletrendezésnek az ellenszegiilést kovetd Gjratervezése arra utal, hogy csak
az els6 fazisban akarta a koncepciot a részérdekek nyomasa aldl mentesiteni. Az
allamositasrél donté minisztertanacs eleve szamolt azzal, hogy talan csak az elvet
sikeriil majd torvénybe iktatni, am a nézetek érlel6dése, tisztazodasa és az ural-
kodé bizalmanak elnyerése érdekében igy is sziikségesnek tartotta a kinevezési
rendszer bevezetésének megkisérlését. S az eset egyben - ravilagitva a tobbségi
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dontést paralizalé mikodési zavaraira — alkalmat adna a parlament megrendsza-
balyozasara, az obstrukcié korlatozasara.*

Szaparynak harom fazisban volt szerepe a hazai igazgatas biirokratikus fejlé-
désben. A feliigyelete alatt allo6 megye kétszeri ellenszegiilését a kormanyzat kiralyi
biztos kikiildésével és az onkormanyzat felfiiggesztésével torte le. A megye és az
ellenzék tiltakozasa azonban rairanyitotta a figyelmet a kirdlyi biztosi intézmény
kozjogi szempontbdl aggélyos voltara. Ez tette sziikségessé, hogy a koztorvényha-
tosagokrol szol6 torvény a kormdnyakarat hatékony és akadalytalan végrehajtasat
varmegyei javaslatok nyoman biztositsa. A mintat tobbek kozott Szapary kiralyi
biztosi megbizatasa adta. A konkrét megoldas a korabbi kiralyi biztosi szerepkor-
nek a féispani kivételes hataskorré transzformalasa, és ezzel a megyei intézmény-
be tortént beépitése lett, az allamositasi folyamat elsé lépéseként. Egyidejtileg a
virilizmus révén a sanior pars 1848 elétti tulstlyos szerepéhez hasonlé médon
kaptak tobbletlehetSséget a helyi elitek a népképviselettel szemben. Am mig a ren-
diségben a regionalis elit kiemelt szerepe a személyes kozvetlen részvétel joga és
a tényleges részvétel lehetdsége kozti kiillonbségbdl adodott, addig most torvény
garantalta azt.

Masodikként a biirokratikus racionalitas érvényesitését emlithetjiik a megyei
hagyomanyok rovasara, de egyben az 6nkormanyzat teherbir6 képességének biz-
tositasa érdekében is. A harmadik a professzionalis szakigazgatas térhoditasa a
tarsadalmi Onigazgatassal és a gentry tipusu kozéleti szerepvallalassal szemben.
A Tisza-kormanyzat direkt médon nem tamadta a varmegyét, hanem az Gjonnan
létrej6vo, vagy az dllam dltal ekkor magahoz vont szaktertiletekre szervezett a me-
gyektol fiiggetlen kormanyzati szakigazgatasi szerveket. Szapary viszont a megyei
apparatust is ebbe a terjeszkedd, kormanytol fiiggd rendszerbe kivanta integralni.
Ugyanakkor tovabbra sem szakitott az dnkormanyzatisaggal, hanem a dontés és a
végrehajtds viszonyat valtoztatta meg. Addig Magyarorszagon a helyi tarsadalom-
bdl valasztas utjan alakult szervezet hajtotta a végre a kormany akaratat és a helyi
dontéseket egyarant. Szapary elképzelése szerint viszont a kormanytdl a kineve-
zési-athelyezési rendszer és a fegyelmi jogositvanyok révén fliggd uj apparatus
hajtana végre, de nemcsak a kormanyzat, hanem a helyi 6nkormanyzat dontéseit
is. Kétségtelen, hogy az autonémidnak az el6bbi megoldas jobban kedvez, am az
onkormanyzatisagot az utobbi sem sziinteti meg teljesen, hanem az egykoru brit

62 Minisztertanacsi jegyzokonyvei, 1891. szeptember 5. II. pont. Az idézett kiadas 304. lapjan.
Szégyény-Marich Laszld, a kirdly személye melletti miniszter mindig is azon az alldsponton volt,
hogy a kozigazgatds rendezése klotir, tehat a felszdlalasi jog korlatozasa nélkiil nem fog atmenni,
azaz sorsa legszorosabb kapcsolatban van a parlamenti miikodéssel és annak reménybeli szaba-
lyozésaval. Lakos 1999. 35. A Belligyminisztérium folytatta is a tervezet finomitasat, s a kormany
el6tt késdbb is szerepelt az tigy, de a kormanyvalsag megakadalyozta ujboli parlamenti targyala-
sat. Lakos 1999. 36. 1892. oktober 14.-i minisztertanacs: Minisztertandcsi jegyzékonyv, 762.
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modellhez teszi hasonl6va, amelyben szintén az uralkodd nevezte ki a végrehaj-
tast végzo békebirakat. A kormany — hasonléan Griinwald Béldhoz - tgy érvelt,
hogy az 6nkormanyzatnak nem a valasztasban kell mutatkoznia, hanem abban,
hogy a helyi tigyekben a helyi képviseldtestiilet dontson, de ett6l még maga a vég-
rehajtas lehet az allami tisztvisel6i kar feladata.

A javaslat elutasitottsdgat azzal magyarazhatjuk, hogy az az 6nkorményza-
tisagnak a magyar felfogastol és a hozza kapcsolodo képzetektdl oly mértékben
eltéré logikajat érvényesitette, ami elfogadhatatlan volt a hazai kozvéleménynek.
Magyarorszagon az dnkormanyzatisag f6 biztositékanak a tisztvisel6k valasztasat
tekintették. A magyar kozvélemény szamara teljesen idegen, és a rossz emléki
Bach-korszakbeli kinevezési rendszert felidézé kezdeményezés széleskorii eluta-
sitasba titkozott. Mindenesetre Szapary harom kulcsfontossagu életszakasza is a
tertileti onkormanyzati apparatus helyi tarsadalomtol elkiiloniilt hivatalld alaki-
tasa jegyében telt.
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