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A torvénybatosdgi rendszer

MEGYEREFORM 1870-BEN

A megye - mint 6nkorminyzat - a magyar koz-
igazgatas helyi szintjének évszdzadokon keresztiil
meghatdrozé eleme volt. A kozigazgatds torténeti
modellezésének legaltalinosabban elfogadott for-
mdja a kézponti és helyi igazgatdsi szintek elkiilo-
nitésében rejlik. Az autondém helyi igazgatds torté-
neti gyokere a 13. szdzadig nyulik vissza, amikor a
kehidai oklevéllel a zalai szerviensek (nemesek) el-

Zolyom
varmegye
pecsétje,

1778

- —

nyerték a birévilasztis szabadsigit. E privilégium
»huzta magaval” az évszdzadok sordn azokat a ki-
valtsigokat, amelyekbdl kialakult az elsé autoném
igazgatdsi egységiink: a nemesi virmegye. Joggal
meriilhet fel a kérdés, hogy a magyar alkotmanyos-
sag véddbastydjaként tobb évszazadon keresztiil to-
kéletesen funkcionalé megyerendszer miért nem
mikoddéképes egy polgari llamban.



ai fogalomhasznalattal aligha
lehet visszaadni a nemesi
varmegye val6di definici-

6jat, hiszen funkci6ja a hagyoma-
nyos 6nkormanyzatisagon joval
tilmutat. A megyei autonémia
torvényhozasbeli, végrehajtas-
beli és igazsagszolgaltatassal
0sszefiiggd politikai funkciot

is magaban hordozott. Ennek
értelmében a nemesi varme-
gye nemcsak dnkormanyzat-
ként miikodott, hanem kovete-
ket kiildhetett az orszaggyu-
l1ésbe, és 1848-ig a jogszabalyok
végrehajtasanak egyediili alkotma-
nyos szerve volt. Ezzel 6sszefliggés-
ben a varmegyét megillette a vis iner-

tiae joga, amelynek értelmében megta-
gadhatta azoknak a dikaszterialis intéz-

kedéseknek a végrehajtiasat, amelyek
megitélése szerint a rendi alkotméanyba

utkoztek. Ebbdl adéddan a rendi kor-

ban a nemesi virmegye nem pusztan

onkormanyzat, hanem a kozponti igaz-
gatést ellensulyozd, azzal szembehe-

lyezked6 igazgatasi egység. Mindez a
kozépkori magyar allamberendezkedést

meghataroz6 Szent Korona-tanbol leve-

zethet6 rendi dualizmusbdl fakad.

FELOLDHATATLANNAK
TUNO PROBLEMA

A rendi dualizmus a kirdly és a rendek
kozotti relativ hatalmi egyensuly, amely

tokéletesen leképez6dott a kozigazga-
tasban. Mindez ma mar elképzelhetet-

len, hiszen a rendi dualizmus alapjan a

helyi igazgatas nem a kdzponti igazga-

tasnak alarendelten, hanem sokkal
inkdbb annak ellenstlyozasaként
miikodott. A problémakort to-
vabb arnyalja, hogy bar a nemesi
varmegye képezte a helyi igaz-
gatés gerincét, a rendi korszak
helyi igazgatasa rendkiviil sok-
szinld volt, hiszen a varme-
gyén kiviil szdmos - és rész-
ben eltéré jogallasu - helyi 6n-
kormanyzat 1étezett.

Ez az oka annak, hogy a pol-
gari atalakuldshoz érve a helyi
igazgatés kérdése olyan megold-
hatatlan probléménak tlint, ame-
lyet az aprilisi torvények sem tudtak
kezelni. Szalay Laszl6 szavait idézve:
,Megismerem és hdlds szivvel ismerem

meg, hogy municipdlis alkotmdnyunk-

nak koszénhetjiik fennmaraddsunkat,
mikor még nem ébredtek ontudatra a
kiilonféle érdekek, de nem hiszem, hogy

Arad virmegye pecsétje, 1836

neki kdszénhetndk valaha stdtussd kifej-
lodésiinket. Az a nap, mikor az orszdg-
gytilés valésdggal fogja képviselni az dsz-
szes nemzetet, az orszdggytilésen nem
Karokat és Rendeket, nem megyéket és
vdrosokat, hanem képviseldket, az egy
nemzet képviseldit fogjuk ldtni.”

A reformkorban a municipalista-cent-
ralista vita els6dlegesen a varmegye
rendi korszakbdl 6rokolt jogallasa koriil
bontakozott ki, s ennek kovetkezménye
lett az 1848:XVI. tc. felemas megoldésa.
Az aprilisi torvények a polgari allam-
szervezet terén Magyarorszag torténeti

Arva virmegye pecsétje, 1836

alkotmanyénak legjelentésebb modosi-
tasat hajtottak végre, azonban a me-
gyekérdésben érdemi atalakitas
nem kovetkezett be. A torvény-
cikk pusztan népképviseleti
alapra helyezte a megyei koz-
gytlést, am az érdemi rende-
zést egy késobbi orszaggy-
lésre bizta. A neoabszolutiz-
must kdvetden helyredllitott
magyar alkotmanyossagnak
és a kiépiil6 polgari allambe-
rendezkedésnek ezzel a rendi
korszakbol 6rokolt helyi igazga-
téassal kellett szembenéznie.

Joggal meriilhet fel a kérdés,
hogy a magyar alkotmanyossag vé-
débastyajaként tobb évszdzadon ke-
resztiil tokéletesen funkcionalé megye-
rendszer miért nem muiikodbéképes egy
polgari dllamban. A kérdés megvalaszo-
lasara a varmegyei autonémia jellem-
z6it kell a kiéplilé polgari allamszerve-
zet alaptételeivel 6sszevetni. EIs6 rané-
zésre is szembetling, hogy 1848 el6tt a
jogszabalyok végrehajtasanak egyediili
alkotméanyos szerve a virmegye volt,
mig az 184811l tc. - amely a fliggetlen,
felel6s magyar minisztériumot (kor-
manyt) feldllitotta - egyértelmiien rog-
zitette, hogy az uralkodo csak a felel6s
kormanyon keresztiil gyakorolhatja vég-
rehajté hatalmat.

Ennek értelmében nyilvanval6, hogy

a torvényhozasnak felel6s kormény az
egyetlen olyan allami szerv, amely jogo-
sult és egyben koteles is a torvények
végrehajtasarol gondoskodni. E szabaly
kivételt nem tiy, hiszen belathatatlan
kovetkezményekkel jarna, ha egy tor-
vényt tobb mint 50 varmegye kiilénbo-
z6képpen hajtana végre. A jogbizton-
sagot az allam altal alkotott norma
egységes és kovetkezetes végre-
hajtasa szolgélja, aminek egye-
nes kovetkezménye az, hogy
minderre csak egyetlen szerv
lehet jogosult. E gondolatme-
nettel fligg 0ssze a varme-
gyét kordbban megillet6 vis
inertiae joga is, hiszen egy
polgéri dllamban nem fogad-
haté el az, hogy a varmegye

kozgytlése megakadalyozza a
kormanyzati intézkedések vég-
rehajtasat.

Ugyanakkor ez a felfogds nem
eredményezheti azt, hogy a varmegye
kotelességévé tegylik a torvénytelen
vagy alkotméanyellenes rendelkezések
végrehajtasat, hanem arrél van szo,
hogy a kormanyzati intézkedések jog-
szertiségének megitélése nem tartozhat
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a hataskorébe. Optimalis esetben ezt a

funkciét - a kozigazgatési jogvédel-

met - fliggetlen bir6sagoknak kell el-
latniuk, erre azonban Magyarorsza-
gon a 20. szazad elejéig varni kel-
lett. Ez a felismerés vezetett el
oda, hogy a kozigazgatast és
az igazsagszolgaltatast el kell
véalasztani egymastol, azaz a
megye nem tarthat fenn biré-
sadgokat. Mindezt a biréi hata-
lomrol sz616 1869:1V. torvény-
cikk valésitotta meg Magyar-
orszagon.

A VARMEGYE
TORVENYHOZASBAN
BETOLTOTT
SZEREPE

1848 el6tt a varmegye koveteket kiild-
hetett a torvényhozas alsé kamarajaba,
am az 1848:1V-V. torvénycikkek az or-
szaggyllés als6 kamarajat népképvise-
leti alapra helyezték. Igy latszélag ez a
funkci6é sem egyeztethetd 6ssze az ap-
rilisi torvényekkel, azonban Kossuth
1851. évi alkotmanytervezetében ramu-
tatott arra, hogy az 6nkormanyzatok
torvényhozasban val6 részvétele nem
feltétlendil sérti az itt megallapitott el-
veket.

A dualizmus kezdeti éveiben a me-
gye minden olyan jelentds politikai és
jogi fegyvert elvesztett, amely az igény-
érvényesitését szolgalta volna. Kossuth
az amerikai Kongresszus mintajara a
masodik kamarat énkorméanyzati rész-
vétellel val6sitotta volna meg, amely az
onkormanyzatok politikai dominanci-
djanak erdsitését szolgélta. Ez a
megoldas semmiképp sem volt
,halva sziiletett 6tlet”, hiszen 70
évvel kés6bb a fels6hazi reform
(1926:XXII. tc.) a masodik ka-
marat torvényhatosagi részvé-
tellel szervezte ujja. Mind-
ezekbdl kovetkezik, hogy a
municipalizmus és a parla-
mentarizmus kibékithetetlen
ellenségek.

Az is nyilvanval6, hogy az ap-
rilisi alkotméany egyik legna-
gyobb vivmanyénak, a III. torvény-
cikknek a feladasa egyet jelentett
volna a polgéri atalakulds megakasz-
tasaval. Ez egyértelmiien jelen van a ko-
rabeli kézgondolkodasban. Kecske-
méthy Aurél szavait idézve: ,ne tegyiink
kisérleteket a municipium s felelds kor-
mdny kiegyeztetésével, mert ennek csak
az lehetne eredménye, hogy két szék
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kézt a foldre jutndnk.” Az eddigiek alap-
jan nyilvanval6, hogy a dualizmus kez-

deti éveinek egyik legnagyobb kihivasa
a megyekérdés rendezése volt. Ilyen

el6zmények alapjan fogadta el az or-
szaggylés a koztorvényhatosagok ren-
dezésérdl sz616 1870:LXIL. tc.-t (elsd me-
gyetorvény) és allitotta fel a rendi kor-

szakbol 6rokolt helyi onkormanyzatok
helyett a torvényhat6sagokat.
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Krass6 virmegye pecsétje, 1779

A torvényhatésagi rendszer értéke-
lése soran az alabbi jellemzéket kell fi-
gyelembe venni. Egyrészt nem min-
den helyi igazgatési egység mind-
stilt torvényhatésagnak, igy a
helyi igazgatasban egyfajta ket-

téosztottsag érvényesilt. Min-
den olyan telepiilés, amely
nem nyerte el a torvényhato-

...... ségi rangot, az 1871: XVIIL. tc.

(kozségi torvény) hatalya ala

tartozott. Mindez azt is jelen-

tette, hogy az els6 megyetor-
vény hatdlya ald tartozo6 tor-
vényhatésagok teljes onkor-
manyzatisdggal rendelkeztek,
mig a kozségi torvény hatalya ald
tartozo telepiilések csak korlatozott
onkormanyzatisagot élveztek.

Ennek a felosztasnak az els6dleges
oka az volt, hogy a dualizmus felfogasa-
ban az 6nkorméanyzatisag nemcsak jog-
ként, hanem kotelezettségként is je-
lentkezett. Masrészt a rendi korszakra
jellemz§ szines, széttagolt helyi 6nkor-
manyzati rendszer megsziint, és he-
lyébe az egységes torvényhatdsagi rend-
szer lépett, bar a kivaltsagolt teriiletek
kikeritésére (dtalakitidsara) éveket kel-
lett varni. Harmadrészt a dualizmus
kezdeti éveiben nem létezett a kor-
manynak alarendelt terileti dllamigaz-
gatasi szervezet, igy a kozépszintl koz-
igazgatas egyet jelentett a virmegyével,
azaz a teriileti dllamigazgatasi szervezet
kiépitéséig mégiscsak igénybe kellett
venni a torvényhatésagokat. E paradox
jelenség miatt a megye nemcsak énkor-
manyzatként, hanem a kézponti kor-
manyzati akarat végrehajtojaként is mi-

kodott.

A TORVENYHATOSAG

A helyi igazgatés Uj alapegy-

sége a torvényhatdsag lett,

amely a varmegyét, a torvény-

hat6sagi jogu varosokat - 1é-

nyegében a korabbi szabad ki-

rélyi varosokat - és Budapest
székesfévarost jelentette. Min-
den mas helyi igazgatasi egy-
ség vagy telepiilés a kozségi tor-
vény hatélya ald tartozott. A fent
emlitett sajatossagbol fakaddan a
torvényhatésag gyakorolta az énkor-
manyzatisdgot és kozvetitette a koz-
ponti akaratot, illetve egyéb orszagos
vagy koziigyekkel is foglalkozhatott.
Tekintettel a virmegyei auton6mia fel-
szamoléasara, ebben az idészakban raj-
zolédott ki a modern értelemben vett



onkorméanyzat-fogalmunk, amely alap-
jan egy helyi onkormanyzat sajat maga
valasztja tisztségviseldit, sajat kolt-
ségvetéssel bir, és dont a helyi
ugyekben.

A varmegye legfontosabb
szerve a torvényhatdsagi bizott-
sag lett, amely felerészben viri-
lis, felerészben valasztott ta-
gokbdl allt. A virilizmus mint
porosz eredetli intézmény
hiien tiikrézi a dualizmus gon-
dolkodasmaodjat. Mind a hely-
hatésagi, mind pedig az orszag-
gyllési valasztéjog meghata-
roz6 eleme volt az addcenzus,
amely a nyers virilizmus esetén azt
jelentette, hogy a torvényhato6sagi bi-
zottsag tagjainak fele automatikusan
a megye teriiletén é16 legtobb adot fize-
ték kozl kertilt ki. Nem minden tor-
vényhatésdgban miikodott azonos 1ét-
szamu torvényhatésagi bizottsag,
ugyanis a megyetorvények szerint me-
gyékben minden 500 lakos, mig varo-
sokban minden 250 lakos utén lehetett
egy tagot szdmolni Ugy, hogy a bizott-
sag létszama megyében 120 f6nél, va-
rosban 40 f6nél kevesebb, illetve megyé-
ben 600 f6nél, varosban pedig 400 fénél
tobb nem lehetett.

Az igy meghatéarozott bizottsag tag-
jainak fele valasztas ttjan kerilt be. A
helyhat6sagi valasztéas valasztokeriile-
tekben zajlott. Helyhat6séagi aktiv va-
lasztéjoggal rendelkezett minden tor-
vényhatésagi lakos, akinek orszaggyt-
1ési aktiv valasztojoga is volt és a valasz-
téi névjegyzékben szerepelt. Passziv
helyhat6sagi valasztéjoggal rendelke-
zett minden aktiv valasztéjoggal bird
torvényhato6sagi lakos, akivel szem-
ben kizaré okok nem 4alltak fent.
Nem vehetett részt a valasztaso-
kon az, aki nem tudott irni-ol-
vasni, vagy akinek a megye te-
riilletén legaldbb 2 éve nem
volt ingatlantulajdona.

A torvényhatésagi bizott-
sag a megye legfébb dontés-
hoz6 szerve volt, tiléseit a f6is-
pén, akadalyoztatasa esetén az
alispan vezette. Az tigyrendet és
a tanacskozads menetét minden
torvényhatdsag a megyetdrvények
keretei kozott maga allapithatta
meg. A kdzgyllésen minden kérdés-
ben sz6tobbséggel dontottek, s minden
bizottsagi tagnak egyenlé szavazata
volt. Szavazati joggal azonban nemcsak
a torvényhatosagi bizottsag tagjai ren-
delkeztek, hanem a rendkiviili tagok is,
akik akkor is részt vehettek a kozgytilé-

Nyiregyhdza véros pecsétje, 1837

sen és szavazhattak, ha egyébként nem
voltak a térvényhatdsagi bizottsag tag-
jai. Ilyen rendkivili tagnak mindsiilt az
alispan, a f6- és az aljegyzé, a tiszti f6-
és alligyészek, az arvaszéki elnok, a f6-
szolgabirdk, a rendezett tanacsu varo-
sok polgdrmesterei.

A torvényhat6sagi bizottsag mellett
a torvényhat6sagban egyéb dnkormany-
zati mellékszervek is mtikddtek. A koz-

Szabolcs virmegye pecsétje, 1836

ponti valasztmany feladata volt a valasz-
t6i névjegyzék dsszeirdsa és évenkénti
kiigazitasa. Az igazol6 valasztmany
gondoskodott a virilislista 6sszealli-
tasardl, illetve a valasztasi pana-
szok elbiralasarél, mig ezen
féorum fellebbviteli szerve a bi-
ralé valasztmany volt. Az al-
landé6 vélasztmany pedig a tor-
vényhat6sagi bizottsag don-
tés-el6készit6 szerveként mu-
kodott.
A testiileti szervek mellett
a torvényhatésagban miikod-
tek kiils6 és belso tisztvisel6k
is. Belsé tisztvisel6nek mindsiilt
kiillondsen az alispan, a f6jegyzo,
az aljegyz06k, a tiszti féligyész és az
aliigyészek, az arvaszéki elnok, a f6-
szamvevd, a levéltarnok. Kilsé tisztvi-
selének mingsilt a f6szolgabird, szol-
dezett tanacsu varos polgarmestere.
A kiils6 és bels6 tisztvisel6k kozotti kii-
l6nbség az volt, hogy a bels6 mindig
a megye székhelyén miikodott, mig a
kiils6 a jarasokban.

A FOISPAN

A megye els6 szdmu embere a f6ispan
volt. A f6ispant a beliigyminiszter javas-
latara az uralkodo nevezte ki. A f6ispan
a végrehajté hatalom képviselGje volt, a
belligyminiszternek alarendelve. A f&is-
péan hataskore kettds természett. Fel-
tgyelte egyrészt az illetékessége ala tar-
tozé valamennyi allami szervet, mas-
részt a torvényhatosag kozigazgatasat.
A f6ispani intézmény latszolag nem
Uj kelet(i intézmény, hiszen a ne-
mesi varmegye élén is féispan
allt. 1848 el6tt azonban ez nem
tisztségnek, hanem méltosag-
nak szamitott, s érdemi jogo-
sitvadnya a nemesi virmegye
miikddése korében nem volt.
Ezzel szemben az els6 me-
gyetorvény egy aktiv és szé-
les jogkorokkel rendelkezé £6-
ispant teremtett, aki elsésor-
ban nem a megye érdekeit,
hanem a kozponti akarat helyi
szintli érvényesiilését tartotta
szem el6tt.
Az éllami szervek feliigyelete terén
a féispan az adott szerv miikodésérdl,
miniszternek, vagy annak felhivéasa ese-
tén azt koteles volt megtenni. A tor-
vényhatésagi kozigazgatas feliigyelete
korében a féispant ellenérzési jog, Kije-
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161ési jog, kinevezési jog, rendeleti hata-
lom, fegyelmi jog illette meg. Az ellen-
Orzési joga korében a féispan a me-
gyében minden rendes kozgytilés
el6tt, mig varosban évente két-
szer szamonkérdszéket tartott,
és az arrol késziilt jegyz6kony-
vet felterjesztette a belligymi-
niszterhez. Ezenkiviil évente
legaldbb egyszer megvizs-
galta a belsé és kiils6 tisztvi-
sel6k tevékenységét. Felter-
jesztést tett a kormanynak,
ha az alispan vagy a polgar-
mester valamely kormanyren-
deletet végrehajthatatlannak
vélt. Szintén felterjesztéssel élhe-
tett a kormany felé, ha a toérvényha-
t6sdg valamely szabdalyrendeletét jog-
szabalyba itkdz6nek vagy az allam ér-
dekeivel ellentétesnek itélte. A f6ispan
kijel6lési joga értelmében a valasztas
utjan betolthet6 tiszti dllasokra javasla-
tot tehetett.

A kijelolési joganal joval szélesebb be-
leszo6last engedett a virmegye személy-
zeti dlloméanya 0sszetételébe a f6ispan
kinevezési joga. A f6ispan nevezte ki -
akar élethossziglan - a torvényhatosagi
f6orvost és rendérkapitanyt, a szamve-
véket, levéltarnokokat, jarasi és kertileti
orvosokat, allatorvosokat, tovabba az
0sszes kezel6- és segédszemélyzetet. A
f6ispan kinevezési jogaval szoros 0ssze-
fliggésben allt az athelyezési joga, mely-
nek értelmében a varmegyei kezel6- és
segédszemélyzetet a f6szolgabird és az
alispan meghallgatisa utan athelyez-
hette. Rendeleti hatalmanal fogva az
alispanhoz, illetve a polgdrmesterhez
rendeletet intézhetett. Ha az érintet-
teknek aggalyaik voltak a rendelet
végrehajtasaval szemben, akkor
24 6ran belll - a féispanon ke-
resztill - felterjesztést tehettek
a beliigyminiszterhez.

A KORMANY
ES A MEGYE

Tekintettel arra, hogy a tor-
vényhat6sag a kdzponti akara-
tot is kozvetitette, érdemes Kki-
térni a kormany és a megye kap-
csolatara. Ez a kapcsolat a kormany
felligyeleti és rendeleti hatalmaval ir-
hato le. A ,rendeleti hatalomnak” valo
alavetés kétféleképpen érvényesiilt.
Egyrészt azt jelentette, hogy a torvény-
hatésagok kotelesek végrehajtani a kor-
many rendelkezéseit, kivéve, ha ugy
vélik, hogy a rendelet térvénybe {itko-
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zik vagy végrehajtdsa a helyi viszo-
nyokra tekintettel célszertitlen lenne.
Ebben az esetben sem tagadhattak
meg véglegesen a végrehajtast, hanem
pusztén felirattal élhettek a belligymi-
niszterhez. Masrészt iranyulhatott a
torvényhat6sagi akarat végrehajtasa-
nak megtiltasara, ha a szabalyrendelet
megalkotdsa nem joga, hanem koteles-
sége volt a torvényhatésagnak, és e ko-

Torontal virmegye pecsétje, 1837
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telességét nem vagy nem megfelel6en
teljesitette.

A kormany felligyeleti hatalma mar
tobb problémat vetett fel, hiszen az
a korméanyzés egységességének
biztositasat jelentette. Mar az

elsé megyetorvénylinkben is

jelen volt, de csak a masodik-
ban domborodott ki az a gon-
dolat, amely értelmében a tor-
vényhatdsagi rendeletet az ille-
tékes miniszternek be kellett
mutatni, aki azt bemutatasi za-
radékkal ellatta, és az ezt kovetd
kihirdetés utan 30 nappal lehe-
tett végrehajtani. Kétségtelen,
hogy a miniszter a rendelet tartal-
mat megvaltoztatni nem tudta, azon-
ban e gyakorlat mégis lehetGséget bizto-
sitott arra, hogy a torvényhat6sag rende-
letalkotasi jogat keretek kozé szoritsak.
Ez a fajta erds és a centralizaci6bol
levezethet6 mélységti ellendrzési jogot
meghaladé feliigyelet az, ami a legprob-
lémasabb eleme elsé megyetorvénylink-
nek. Hiszen ez a gondolkodasmad tette
lehet&vé késébbi torvényeinkben az ad-
minisztrativ tutela (kozigazgatasi gyam-

kodas) meghonosodésat. E gyakorlat a
feliigyeleti jog, azaz a torvényesség lat-
szata mogé bujva lehet6séget teremtett
a kormany szdmara, hogy feliigyeleti
jogat ne csak a szakigazgatasi tevékeny-
ségekre kiterjed6en gyakorolja, hanem
a torvényhat6sag onkormanyzatisaga-
nak korlatozésara is.

Osszességében megallapithat6, hogy a
rendi korszakbdl megorokolt nemesi
varmegye rendszere fenntarthatatlan
volt, s a bir6i hatalomnak a kozigaz-
gatastol valo elvalasztasat kove-
téen megsziilet6 elsé megyetor-
vényiink egy polgari dllamhoz
igazodo és a centralizaciot ér-
vényre juttaté helyi igazgata-
si rendszert honositott meg.
A varmegyének mint torvény-
hatésagnak az énkorményza-
tisdgbol fakadé jogosultsagai
kétségtelenek, azonban a kor-
manynak aldrendelt teriileti
szakigazgatasi szervek hidnya
olyan szituaciét eredményezett,
amelyben a torvényhat6sagnak a
kozponti kézigazgatas akaratat is ér-
vényesitenie kellett. Ez tette lehet6vé
azt - els6sorban a féispanon keresz-
tiil -, hogy a kormany adott esetben az
onkormanyzatisagot is korlatozé moé-
don feliigyeleti jogot gyakoroljon a tor-
vényhat6sagok felett. ¢



