A SZOLGALATI PRAGMATIKA MINT AZ ALLAMI
VALSAGKEZELES ESZKOZE

Német, osztrak és magyar jogtorténeti példak’

SaLLAT Balazs'

1. Bevezetés

A Max Weber-i értelemben vett kozszolgalat (vagy szakracionalis biirokracia)
fénykoraban, a 19. szazad masodik és a 20. szazad els6 felében szamos eurdpai
allamban alkottak meg a hivatalnokok szdmara szolgalati pragmatikat. Ez nem
jelent mast, mint egy kozszolgalati kodexet, amely a tisztviselok egy jelentd-
sebb csoportjara — ha nem €pp valamennyi koézszolgara — vonatkozik személyi
hatalyéaban, s kodifikalja ezek jogait és kotelezettségeit. Hiba lenne ugyanakkor
azt feltételezni, hogy valamennyi jogot és kdtelességet magaban foglal egy-egy
ilyen kodex, mivel inkabb egyfajta, a kozszolgalati jog altalanos részét rogzito
normakat vizionaltak ezekbe a jogalkotok.? A jogi er6t nyert pragmatikak
szama azonban toredéke volt a e targyban késziilt tervezetek szamanak. Igy
bizonyos tervezeteket — mar csak a kodifikacios kolcsonhatasok miatt is —
szintén felhasznalok majd a téma kifejtése kapcsan. Annal is inkabb, mivel
e tanulmany célja a szolgalati pragmatikaknak mint az allamélet valamilyen
valsagjelenségére adott reakcioknak az elemzése. Ehhez természetesen nem
elégséges e jogszabalyokat és tervezeteket puszta jogi szovegként értelmezni;
inkabb ezek keletkezési koriilményeit érdemes feltarni. Amikor a pragmatikak
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kodifikacios folyamatainak vizsgalatahoz fogtam, szinte elsd percben feltlint,
hogy ezek a jelenségek szorosan kapcsolodnak sajat torténeti kontextusukhoz,
igy az adott koz- ¢és politikatorténeti kdrnyezettdl elszakitva, tisztan jogtudoma-
nyi megkozelitéssel nem lehet azokat hatékonyan kutatas targyava tenni. Jelen
munkamban ez konkrét és kézzel foghato allitassa valik: a német, az osztrak
¢és a magyar jogtorténetbdl vett példakon keresztiil szemléltetem majd, hogy
a szolgalati pragmatika jelensége atpolitizalt jellege miatt hathatos eszkozként
»bevethetd” volt az allamegység fenntartasa, az allami miikodés biztositasa, s
ami még fontosabb, az allam valsagos idoszakainak megoldasa érdekében. Még
akkor is, ha — mint késébb latni fogjuk — sok esetben elkésett vagy rossz iranyba
tévedt probalkozas volt a valsagkezelésnek ez a modja.

2. A pragmatika-gondolat tiindoklése és bukasa:
a német jog

Keleti Ferenc, a kozszolgalati jog egyik legkorabbi hazai szakértdje, a dualiz-
musban a napodleoni iddszakot kovetd kozjogi gondolkodas egyik legfontosabb
elemének tartotta a szolgélati pragmatikat. Mint irja:

»la szolgalati pragmatika] az allam és polgarai érdekében
elkertilhetetleniil sziikséges. Ez altalan érzett sziikséglet,
kiilonosen a népképviseleti alkotmanyok alapitdsa ota, tobb
allamban az allamszolgalati szabalyzatoknak vagyis az allam-
szolgalati pragmatikaknak (Staatsdienstgesetze, Dienercredite,
Staatsdienstpragmatiken) keletkezésére vezetett.”

Okfejtése azonban azt a latszatot kelti: a pragmatikak gondolata az 1848-
as id6szakot kovetden jelent meg. Ennek ellenére e ,,miifa;” mintaadd opusa
1805. januar 1-jén Iépett hatalyba. Ez volt a bajor allami tisztviselok kodexe
(bayerische Hauptlandspragmatik), amely még kétszdz év mulva is éreztette
hatasat a német tipust kozszolgalati rendszerekben.* E kddex jogpolitikai hatte-
rében mar jelen volt az allam erdsitésének célja: az alkalmazas mar szerzédésen
alapult, fix bérezési rendszert vezetett be és a képzett bilirokracia kiépitését
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célozta.> Josef Jakob szerint fontos fordulatot jelentett tovabba, hogy a kodex
a hivatalviselés jogat filiggetlenitette a tarsadalmi szarmazastol, illetve, hogy
a tisztviseldk hiiségét mar nem a szankcionalassal valé fenyegetéssel, hanem
jutalmazassal probaltak innentdl elérni, ami erdteljes szemléletbeli valtas a
korabbi viszonyokhoz képest.® Az igy meghatarozott jogviszony is 0j volt: im-
maron nem maganjogi, hanem kozjogi tartalommal birt,” raadasul ilyen modon
mar garancialis jelleg{i volt, mert az egyszerl elbocsajtas elleni védelmet jog-
szabalyi alakba foglalta. A kodifikacio egyébként Maximilian von Montgelas
reformjai soran valosult meg,® de a jogtudomany egyik korabeli polihisztora,
Nikolaus Gonner is tevékenyen részt vett a folyamatban, s 1808-ban 0 irta az
els6 kommentart a pragmatikahoz,” amely kisebb modositasokkal 1908-ig ha-
talyos maradt Bajororszagban.!” Ilyen modon talan nem talzas kijelenteni, hogy
e torvénymii valodi diadalt ért el a kdzszolgalat terén, amely mintaul szolgalt"!
szamos esetben, példanak okért az egységes Németorszagot megszilarditani
kivano Otto von Bismarck szdmara.

Keleti, aki a pragmatika-gondolat lelkes hive volt, gyakorta példalo-
zott a vaskancellar — ha ugy tetszik — személyes sikerével, az 1873-as
Reichsbeamtengesetz'> megalkotasaval. A kisnémet egység gyakorlati megva-
lositasanak ugyanis szerinte fontos 1épése volt egy, a birodalmi tisztviselokre
vonatkozo jogallasi torvény megalkotésa, ezért Bismarck kiemelten kezelte ezt
akérdést, s mar 1869-ben (tehat még az Eszaknémet Szovetség idején) javaslatot
készitett eld a targyban. Tobb sikertelen kisérlet utdn 1873-ban tigy tlint, sikeriil
a pragmatikat torvényerére emelni, &m a Reichstag altal megszavazott terve-
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zetet a Reichsrat elvetette. A kancellar azonban gyorsan javittatta a kifogasolt
részeket, igy 1873. marcius 31-én megsziiltetett (a negyedik szdvegvaltozattal
elfogadott)”® Reichsbeamtengesetz. ,,Bismarck allamférfiui éleslatasanak fényes
bizonyitékat adta akkor, middn [...] buzgalommal iparkodott, mihelyt lehetett,
egy szolgalati pragmatikat a birodalmi hivatalnokok szdmara alkotni és élet-
be 1éptetni” — irja Keleti. Azt, hogy mennyire kulcsfontossagiinak tartotta
Bismarck a kozszolgalat szakszerl €s hatékony miikddését, szintén jol példazza
az a neki tulajdonitott bonmot, miszerint jo tisztvisel6kkel és rossz torvényekkel
lehet kormanyozni, forditva viszont nem megy.

A Reichsmeamtengesetz is sikeres kodifikacionak bizonyult: egy 1907-es
novellaris moédositassal®® bizonyos részeit tekintve egészen 1937-ig maradt
hatalyban, ameddig a naci berendezkedés — nyilvanvaléan ideologiai indokok
mentén — le nem cserélte. A német kozigazgatas a szazadforduldig — a fejlett
kozszolgalati felfogasnak és a kddexnek kdszonhetden — virdgkorat élte, ekkor
¢épiilt ki az allami adminisztracid szakapparatusa és jelent meg a szolgaltato
kozigazgatas gondolata.'®

A hanyatlas azonban elkeriilhetetleniil ranyomta bélyegét arra az iddszakra,
amely a nemzetiszocialista hatalomatvételhez vezetett. A weimari koztarsasag
idején ugyanis nem késziilt egységes kodex, bar az 1919-es alkotmany el6irta
annak megalkotasat.”” Ett6l fiiggetleniil az alkotmany tartalmazott néhany alap-
vetd rendelkezést e targyban,'™ de ettdl eltekintve a kozszolgalat tartalmaban
nem tortént kiilondsebb valtozas,” az addig kodifikalt jog helyébe nem 1épett
ujabb kodex. Raadasul az el6zd berendezkedéssel ellentétben a koztarsasag
inkabb megfosztotta tisztviseldit azok privilégiumaitol, ami nem kis ellenallast
valtott ki e tarsadalmi réteg részér6l.”® Forgacs D. Péter szemléletesen mutatja
be, hogyan fordultak lassanként a koztarsasag hivatalnokai sajat ,,alkalmazo-
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juk,” az allam ellen; s6t egyenesen azt allitja: nem a gazdasagi vilagvalsag
okozta a weimari allam bukasat, hanem egy, a tisztviseldi juttatasok érintd
megszoritas-csomag. Igy a hivatali alkalmazottak lojalitasa az allam feldl az
ellenzék iranyaba fordult,?! amit az NSDAP ki tudott aknazni.?* Ezt a tendenciat
valoszintileg csak erdsitette egy ,.félkodifikacio:” 1922-ben torvény sziiletett
a tisztvisel0k kotelességeirdl a koztarsasagi berendezkedés védelme érdeké-
ben, ami — a maga szigoraval — csak Ujabb terheket jelentett e rétegre nézve,
kiilonosebb ellentételezés nélkiil.?® A torvény a tisztvisel6k jogairdl szot sem
ejtett, garancialis rendelkezéseket pedig szamukra nem tartalmazott. (Innen
a ,,félkodifikacid” elnevezés, hiszen a szolgalati pragmatika a kdzszolgak jo-
gainak és kotelezettségeinek gyiijteménye, idealis esetben). Késébb, 1927-ben
elkésziilt egy altalanos pragmatika-tervezet, de ebbdl soha nem lett térvény.>
Ily modon a tisztviselok korében megmutatkozd, folyamatosan bomld moral az
1873-es kodex altal kivaltott pozitiv hatasokkal teljesen ellentétes képet mutat,
amelyet egy jol megalkotott pragmatika talan képes lett volna megfelelobb
iranyba mozditani.

3. A Habsburg allameszme elkésett konzervalasa:
az osztrak kodex

A 19. szazadban kibontakozott osztrak biirokracia valosagos ethoszt teremtett
meg maganak: kiilonleges kapcsolatot tartott fenn a dinasztiaval,” s fontos
kritériumok voltak — a szakmai eldirasok mellett — a lojalitas, a pontossag
¢s engedelmesség, a hivatali titok megdrzése.” Erdteljes katolikus befolyast
mutatott a kozszolgakkal szembeni néhany kdvetelmény, amelyek erds etikai
megalapozast adtak a hivatalnoki mindségnek. Ezek az erkolcsos élet mellett az
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apolitikussag, az objektivitas, a méltanyossag és a kegyesség voltak.>” Magasan
képzett tisztviseldi hliségesek voltak a magat szintén hivatalnokként definialo
Ferenc Jozsefhez,?® napi szintli miikddésiiket tekintve pedig kiemelendd, hogy
a korrupci6 gyakorlatilag nem létezett koriikben,” illetve, az etikai impregnalt-
sagnak koszonhetden az alattvalok felé méltanyosan jartak el.’® Ez magyaraz-
hatja rendkiviili tarsadalmi tekintélyiiket.”! Ausztria — és a csaszari hatalom —
tehat erésen épitett e hivatalnoki gardara, amelyet az 1890-es évekig atjart a
Habsburg allameszme,*? s ezért ,,im Takte des Radetzkymarsch” funkcionalt.
A Habsburgok e rendithetetlen bazisa azonban az 1890-es évektdl valtozasokon
ment keresztiil. A kozigazgatas centralizacidja egyre nagyobb nehézségeket
okozott,” s a tervezett reformok nem jartak kiilonosebb eredménnyel.** A biirok-
ratikus strukttra ekkoriban kezdte el kinéni sajat kereteit: a hivatalnokok 1étsza-
ma noétt, a feladatok sokasodtak, s a mindent athato titoktartas kovetelménye a
szervezet sajat miikodését kezdte lehetetlenné tenni.’> A nacionalizmus — amely
altalaban véve is a Monarchia egyik legfébb valsagjelenségeként 6ltott testet a
nemzetiségi kérdésben — hatott a bilirokraciara is. A leglatvanyosabb konfliktus
a cseh és német ajku tisztviselok kozotti — fizikai értelemben is vett — harc
volt, amely a kozigazgatasi nyelvhasznalatot érintette €s Badeni miniszterelnok
egyik reformja nyoman bontakozott ki. * igy az addigi homogén hivatalnoki
réteg valtozni, ,,higulni” kezdett, csakiigy mint az addig toretlen Habsburg
allameszme.’” Az ifjabb generacié ugyanis mar nem ebben latta az ideologiai
hatteret, s az 1900-as évek elején gyakran keriilt 0sszeiitkdzésbe az idésebb
nemzedékkel, ami a kdzosség megosztottsagahoz vezetett.™ Az 0j tisztviselok
mar nem tartottak tavol magukat a politikatol sem: az akkortajt megjelend
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tomegpartokkal egyre nyiltabban tartottak a kapcsolatot.** Ez nyilvanval6an
elényhoz juttatta a feleket: a tisztviselok érdekeiknek politikai forumokon valo
artikulacidja és a politikai torekvéseket tamogatd/ nem feltétleniil ellenzd bii-
rokracia jelentették a kolcsonds eldnyoket. A partpolitikaval vald kooperacio
segitette a hivatalnokréteget a bérharcokban (1898-ban, 1907-ben és 1911-ben
is revidealtak az illetményeket)* és a szolgalati pragmatikaért folytatott kiiz-
delemben. A legnagyobb, nemzetkdzi visszhangot is kivaltd esemény ezzel
kapcsolatosan az 1911-es trieszti sztrajk volt. Az akkor még Ausztriahoz tartozo
kikdtovarosban a tisztviselok bérezésiil és a szolgalati pragmatika hianya miatt
nyultak az osztrak kozszolgalat torténetében elszor e drasztikus eszkdzhdz, s
allitolag tartani lehetett attol, hogy a megmozdulas Bécsre és Pragara is atterjed
majd.* Az 1911-es valasztasok idején az osztrak tisztvisel6k egyik érdekvédel-
mi tomoriilése arra hivta fel a hivatalnokokat, hogy szavazatukat csak olyan
jeloltre adjak le, aki nyiltan timogatja a pragmatika tigyét.*

Az atfogo kozszolgalati kodex megalkotasara valo torekvéseket a fent vazolt
milidben kell elképzelni. Az els6 hivatalos emlékirat, amely a pragmatika sziik-
ségességét targyalta, 1874-ben keletkezett, s 1879-ben mar bizottsagot hoztak
létre a munkara. Ez azonban nem jart sikerrel, igy 1881-ben megsziintették. A
bizottsag ,,munkdjat” jol mutatja, hogy a 1879 novembere és 1881 januarja kdzot-
ti id6szakban egyetlen {ilést sem tartott.* A képvisel6k azonban nem elégedtek
meg ennyivel: egy inditvany elfogadasa utan 1882-ben késziilt el egy tervezet,
de ezt nem fogadtak el. gy a pragmatika iigye lekeriilt a napirendrél, bar a sajto
1885-ben tudni vélte, hogy a kormany dolgozik a javaslaton,** &am nem tortént
semmi. A valoban sikerrel kecsegtetd probalkozasok a szazadfordulo kdrnyékén
kezdtek szaporodni. Az egyik orszagos, tisztviseloket tomoritd szervezet 1897-
ben hirdetett palyazatot a szolgalati pragmatika elkészitésére.* Ennek nyoman
készilt el Hermann Scherer tervezete, amely 1900-ban nyomtatott formaban is

3 HenbpL (2013) aa0. 139., 145.

4 Dr. Katona [Csikvari Jako]: Az osztrakok fizetésrendezése. Allami Tisztviselék Lapja,

1911/28. 237-238.; (Sz.n.) Az osztrakok lakaspénz-rendezése. Allami Tisztviselék Lapja,
1911/29-30. 245-246.

CSIKVARI Jako: Passziv rezisztencia. Allami Tisztviselék Lapja, 1911/6. 45-46.; KOSINSZKY
Viktor: A trieszti sztrajk. Allami Tisztviselok Lapja, 1911/6. 47-48.

#(Sz.n.) Az osztrak allami tisztviselok. Allami Tisztviselok Lapja, 1911/14. 127.
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4 KELETI (1886) i. m. 424.
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napvilagot latott. Ekdzben azonban a politikai kdrnyezet nem volt megfelel6: a
konzervativ Taaffe-kormanyzat ugyanis az 1890-es évek kdzepéig egyértelmiivé
tette, hogy a pragmatika otletét nem tdmogatjik.* Am a nagypolitika timogatta
a hivatalnokokat, igy 1909-ben mar egy alland6 bizottsag foglalkozott a képvi-
seléhazban a kérdéssel,”” s 1911 novemberében megkezdédott a torvénykonyv
torvényhozasi vitaja, ami egészen 1913 marciusaig elhuzodott.*® Ez jol mutatja a
kérdés sulyat. Rogton a targyalasok elején felmeriilt példaul a sztrajkjog kényes
kérdése,” amit a kormanyzat nem engedett meg, tanulva valdsziniileg az év
eleji trieszti eseményekbdl, amelyeknek nem kis része lehetett a kodifikacios
folyamat elinditasaban. Ezen kiviil is még szamtalan kérdésben kellett viszony-
lag konszenzusos allaspontra jutni, mivel az 1911-ben beterjesztett javaslattal
a tisztviselok nem voltak elégedettek.® Végiil 1914. januar 25-én fogadtak el
torvény formajaban a Dienstpragmatik-ot.>! A folyamatot nagyban segitette
Kasimir Badeni miniszterelnok, aki reformokat igyekezett meghonositani a
kozigazgatasban, igy tobbek kozott a pragmatikat is.” A tisztviselok szamara
garancialis jelleggel birt a kodifikalt jog, am Waltraud Heindl megjegyzi, hogy
ez csupan az addig 1étez6 jogok és kotelezettségek Gsszefoglalasa volt.® Tlyen
modon inkabb konzervalni probalta a kozszolgalat szazadfordulo elétti alla-
potat, s kiilonosebb tjitasok nélkiil kisérletet tett a fent ismertetett valtozasok
utjaba akadalyt gorditeni. Egy magyar szerz6 1908-ban igy ir:

»[...] az osztrak pragmatikébol nem kérnénk soha részt. Nem a
tisztviseldi jogok és kotelességek lelkiismeretes alapokra fek-
tetett torvénye lesz az, hanem a mai alarendeltségi viszonyok-
nak ¢és a tulszigoru fegyelemnek torvényes szabalyokba valo

4 HeinpL (2013) aaO. 100.

4 (Sz.n) Az osztrék allami tisztviselok szolgalati pragmatikaja. Allami Tisztviselék Lapja,

1909/17. 156.

4 Heinpr (2013) aaO. 141.

4 Waltraud HeinDL: Was ist Reform? Uberlegungen zum Verhiltnis von Biirokratie, Staat

und Gesellschaft in Osterreich. In: Helmut RumpLER (hrsg): Innere Staatsbildung und
gesellschaftliche Modernisierung in Osterreich und Deutschland 1867/71 bis 1914. Wien—
Miinchen, Verlag fiir Geschichte und Politik, 1991. 170.

(Sz.n) Kiilfold. Az osztrak szolgalati pragmatika javaslat. Allami Tisztviselok Lapja, 1911/8.
77.

15. Gesetz vom 25. Janner 1914, betreffend das Dienstverhiltnis fer Staatsbeamten und der
Staatsdienerschaft. In: Reichsgesetzblatt XV. 1914. 87-116. (= Dienstpragmatik)

52 HeiNpL (2013) aa0. 100.
53 HEeNDL (2013) aa0. 141.
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foglalasa, mindennemii szabadsag és politikai fiiggetlenség
nélkiil.”*

A kodex valodi szerepét azonban a haboru kitdrése miatt nem tudta beteljesi-
teni: a hatalybalépés utan néhany évvel a Monarchia szétesett, bar a kozigazgatas
annyiban sikeresnek volt mondhato, hogy az igazgatas széthullasa utolso pillana-
taig meg tudta Orizni a mikodoképesség latszatat.” A létrejovo ) koztarsasagi
berendezkedés azonban — mar csak kényszerliségbdl is —° néhany modositassal
megorizte az 1914-es torvénykonyvet, amely ezutan ,,futotta be” valodi karri-
erjét, s 1979-ig maradt hatalyban.”” Az 1914-es kodifikacié mogott meghtizodo
jogpolitikai megfontolasok egyértelmiick: a szovegezdk a paragrafusok segit-
ségével igyekeztek konzervalni, visszaforditani — a 19. szazadi eszményekhez
képest — felbomloban 1év6 kozszolgalati rendszert és hivatalnoki értékrendet.

4. Garancia vagy darabont-legitimacio? A szazadfordulo
utani magyar kodifikacios torekvések

A szolgalati pragmatika megalkotasara valo torekvések torténete tulajdonkép-
pen egyiddsek a kettés monarchia létrejottével. Mindazonaltal e tanulmany ke-
reteit jocskan meghaladna az, ha a szazadfordulo el6tti ,,pragmatika-harcokat”
chelyiitt ismertetném, igy a fokusz most csak az 1900-as évek elejére esik. Bar a
hosszu 19. szdzadban is késziilt néhany pragmatika-tervezet, a hatalmi elitek nem
tamogattak a kozszolgalati kodex tligyét. Tisza Kalman, majd utddja, Szapary
Gyula probaltak fenntartani a kdzszolgalati status quo-t, mivel centralizacios
torekvéseiket leginkabb ez szolgalta. Bar az idésebb Tisza eleinte érdeklodott
a pragmatika irant, a kérdést ,,nem vitte a kérdést a Haz elé.”® Ugyanez volt
a helyzet Banffy Dezsé kormanya, illetve Tisza Istvan idején is.® 1901-ben

% Dr. KaToNa [Csikvari Jako]: Az osztrak tisztviselok helyzete. Allami Tisztviselék Lapja,

1908/17. 134.

35 FORGACS i. m. 41.

% SzABO Istvan: Ausztria dllamszervezete 1918-1955. Budapest, Pazmany Péter Katolikus

Egyetem Jog- és Allamtudomanyi Kar, 2010. 46.

57 Gabriele KUCSKO-STADLMAYER: Das Disziplinarrecht der Beamten. Wien, Springer, *2010. 2.

58 KEeLETI Ferenc: Kormanyaink és a szolgalati pragmatika. Allami Tisztviselék Lapja, 1906/33.

265.

% CsIkVARI Jako: A kormény és a tisztviselok. Allami Tisztviseldk Lapja, 1909/20. 159-160.;
MocsArt Béla: Kiildottség a miniszterelnoknél a szolgalati pragmatika érdekében. Allami
Tisztviselok Lapja, 1914/8. 85—-86.
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Sz¢ll Kalman kormanyfoként ugyan igérte a kdzszolgalati torvénykonyvvel
kapcsolatos torekvések rendezését, de arra nem keriilt sor.®® A valodi fordulo-
pontot a Fejérvary-kormany megalakulasa hozta el, amely hidnyz6 legitimitasat
tobbek kozott a tisztviseldi korok megnyerésével probalta ellenstlyozni, igy
kormanyprogramjaba elékeld helyen bekeriilt a pragmatika tigye.®' Ily modon
1905-ben a minisztertanacs nem késlekedett: létrehozott egy bizottsagot, amely
még ebben az évben megalakult (elsé iilése 1905. november 20-an 11 6ratdl kez-
dodott), s a kovetkezd évben meg is kezdte munkajat.> Amennyire a levéltari
anyagbol latszik, a testiilet viszonylag kevésszer iilésezett, inkabb a tervezeten
dolgoz6 néhany személy végezte a munka oroszlanrészét. A tervezet — amelyet
Marschalkéd Janos készitett el — 1908-ban nyomtatasban is megjelent,* am e
jelenetds részeredménynek nem sokaig Oriilhettek az érintett kordk, mivel a
Wekerle-kormany a bizottsdgot megsziintette.* Ekkorra azonban mar szamos
javaslat allt rendelkezésre, igy csupan a politikai szandékon mult a kérdés.
1905-ben Szilagyi Jozsef jarasbirosagi irodatiszt ¢s Madarasz Jozsef biro is irt
egy-egy tervezetet, utobbi kifejezetten az altisztek és szolgak jogviszonyaira.*
Ezt a munkat késébb Nagy Imre dolgozta at.*” Ezek a miivek nagyban épitettek
a mar sokszor emlegetett Keleti Ferenc 1897-es allamszolgalati pragmatika-
tervezetére. Ezen kiviil a koztisztviselok 1907-es és 1909-es kongresszusa is
készitett egy majdani pragmatika-tervezet alapjaul szolgalo részletes jelentést.®
A kodex ligye azonban igy is lekeriilt a napirendrél. Wekerle Sandor harmadik
korményfoi ciklusa alatt azonban elérkezettnek latta az idot a szolgalati prag-
matika torvénybe foglalasara, igy az 1908-ban félretett minisztériumi tervezetet
kiadta az Igazsagiligyi Minisztérium torvényelOkészitdé bizottsaganak véle-

60 HamPEL Antal: Szolgalati pragmatika. Magyar Kézigazgatas 1918/40. 1.

1 Magyar Nemzeti Levéltar Beliigyminisztériumi Levéltar (= MNL BM) K 26 1907- XLI-18
720. cs. 5025/1905

62 MNL BM K 26 1907- XLI-18 720. cs. 5087/1905.

8 Magyar Nemzeti Levéltar Igazsagiigyi Minisztériumi Levéltar (= MNL IM) K 579 T389 szém

alatt talalhato.
CsizMADIA Andor: A magyar kézigazgatas fejlédése a XVIII. szdazadtol a tandcsrendszer
letrejotteig. Budapest, Akadémiai Kiado, 1976. 449.

5 CsikvARI Jako: A tisztvisel6i mozgalmak torténete (1867-1908). Budapest, k. n., 1909. 124.
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ményezésre 1918-ban. Az el6készités hirére az Allami Tisztviselék Orszagos
Egyesiilete 1917-ben elkészitett egy sajat tervezetet is, amelyet megkiildott a
miniszterelnoknek. Igy a véleményezés soran mindkét munkat megvizsgaltak
az e feladatra felkért kuriai birak, Térfy Gyula és Hlavats Gyula.*®” A két terve-
zet kozotti kiilonbségeket egy hivatalos vélemény fobb vonalakban ugy foglalta
0ssze, hogy az a varians, amit az egyesiilet kiildott ,,jelentékenyebb elonycket
s ezenfeliil bizonyos onkormadnyzati jogot kivan biztositani.”® A véleményezést
Wekerle siirgette, mert 1918 dszén a Haz elé kivanta terjeszteni a javaslatot,”
hiszen egy haboru utani valsagos idészak esetében az Gijjaszervez6dé allamnak
valosziniileg hatékony timasza lett volna egy ilyen kédex. Am az 1918-as
Osszeomlas folytan a pragmatika Gjra veszett gy lett, s Magyarorszagon a
késobbi idok folyaman sem sikeriilt azt megalkotni.”?

5. Coda: a sikeres és sikertelen valsagkezelés,
valamint a kodifikaciok osszefiiggései

»|A] szolgalati pragmatika azért is fekszik az dllam érdekében, mert az hathatos
eszkoz az allamegység és az allameszme fenntartdsara, megszilarditasara és
erGsbitésére.”” E sorokat Keleti Ferenc 1897-ben vetette papirra az altala irt
kodex altalanos indokolasaban. Egyetlen gondolat, ami mindent megmagyaraz
e kodexek esetleges allami valsagkezeld tulajdonsagaval kapcsolatban. Mint
az id6pontbdl is latszik a legtobb ehelyiitt elemzett példa 1897 uténi, s ilyen
modon elmondhato, hogy Keletinek részben igaza volt: hathatos eszkoze lehet
a pragmatika egy valsagos allamiizembdl valo kilabalasnak. Az 1980-as évek
vége felé tobb amerikai — foként politologus — kutatd kezdett el azzal kéréssel
foglalkozni, hogy a politikai vezetdk hogyan képesek a hivatalnokok magatar-
tasara hatast gyakorolni. Ennek nyoman bizonyitast nyert, hogy a kdzigazgatasi
jog teriiletén torténd jogszabaly-modositas ennek egy hathatos eszkoze lehet.

% A birak 1918. julius 30-4n kaptak kézhez a tervezeteket és szeptember 30-ig kellett vélemé-

nyliket megirni. MNL IM K 579. T/389. 3379/1918 MEIL.
7 MNL IM K 579. T/389. Vélemény (iktatdszam nélkiil).
71" MNL IM K 579. T/389. 3379/1918 MEI.

2 CSIZMADIA i. m. 448.

73 KELETI (1897) i. m. 181.

7 Jan VOGLER: The Entanglement of Public Bureaucratic Institutions: Their Interactions with

Society, Culture, Politics, and the Economy. In: Donald J. BourRDEAUX — Christopher J. COYNE
— Bobbi HERZBERG (ed.): Interdisciplinary Studies of the Political Order: New Applications of
Public Choice Theory. Lanham, Rowman & Littlefield International, 2019. 99—124.
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A fenti példak azonban ramutatnak Keleti, illetve az tijabb politikatudomanyi
megallapitasok feltételes voltara is, hiszen nem minden korilmények kozott
miikddik ez a megoldas.

Az 1805-6s bajor kodifikéacio ujfajta szemlélete mellett — amelyet fentebb
részletesen leirtam — egy gyokeres allaméleti reform részeként ennek az ujfajta
kozjogi berendezkedésnek a sikerét segitette eld, csakugy, mint az 1873-as bi-
rodalmi kodex, amely a példaszeriien miikdd kozigazgatas személyi oldalanak
zaloga volt. Ez hidnyzott az ingatag labakon all6 weimari koztarsasag idején:
az 1922-es ,.félkodifikacié” aranytalan szigora, valamint a vilagvalsag utani
illetménycsokkentés kiegésziilve az 1927-es tervezet kudarcaval hathatosan
erdsitette és gyorsitotta a weimari rendszer darabokra hullasat. Tehat éppen
forditott tendenciat figyelhetiink meg, mint a csaszarsag idején. A biirokra-
cia allamhoz vald viszonyuldsa idonként financialis és mas (pl. ideoldgiai)
indokok miatt a lojalitasbol egyfajta passziv rezisztenciaba csap at.”® Erre a
szervezetszociologia €s a gazdasagtorténet elemzoi az 1950-es végétdl kezdve
probaltak magyarazatot talalni. Karl Wittfogel 1957-es monografiajaban’ arra
jutott, hogy az ilyen elmozdulasok periodikusan ismétlédnek, foként gazdasagi
események nyomdan. Ugyanakkor példaul 1873-ban egy, a vilaggazdasagot
érintd valsaghullam ellenére mind Németorszagban, mind Ausztriaban (el6b-
binél a szovetségi, utobbinal az allami) hivatalnokok bérét rendezték.” Ezzel
az allam elejét vette, hogy az elégedetlen kozszolgak lojalitdsa megtorjon és
mukodésképtelenné valjon az allamiizem. Ezt nem sikeriilt elérnie a weimari
allamnak, de az Osztrak- Magyar Monarchia két allama sem volt képes reali-
zalni a pragmatika allammegtart6 erejét. E két utobbi folyamat azonban mégis
kiilonbozik annyiban, hogy az osztrak oldal komolyan szdmot vetett egy ilyen
kodex elényeivel €s hatranyaival, s — a szazadfordulo utani részben csak terve-
zett, részben megvalosult kozigazgatasi reformok egyikeként — meg is alkottak
azt. Hazankban azonban a darabont-kormany politikai municioként tekintett a
torvénykonyvre, s rovidtava eldnyt remélt: tdmogatast tdmogatasért. A do ut
des elvét kovetve meg kivanta adni a hivatalnokoknak a rég ahitott pragmati-
kat, hogy azok cserébe stabilizaljak a nem legitim hatalmat. A Fejérvary-féle
kabinet bukasa utan joval késébb, 1918-ban ismét elokeriilt a szétesdben 1évo

7> FORGACS i. m. 169.

76 Karl A. WITTFOGEL: Die orientalische Despotie. Eine vergleichende Untersuchung totaler
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Magyarorszag problémait (akar csupan részben) orvosland6 kodex iigye, de
azt — 1914-es osztrak parjaval ellentétben — elfogadni mar nem lehetett. Az
ausztriai Dienstpragmatik-nak pedig nem maradt ideje arra, hogy a minden-
napi jogalkalmazas sordn betdltse konzervativ rendeltetését. Ilyen modon a két
utols6 pragmatikanak k6zos vonasa a megkésettség, amely miatt nem voltak
képesek ,,restabilizalni” a valsag sujtotta allamot.
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