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Az elveszett pragmatika. Egy sikertelen
kisérlet a magyar kozszolgalati torvénykonyv
megalkotasara - eurdpai kontextusban'

Abstract: The Lost Pragmatic: A Failed Attempt to Draft a Hungarian Civil
Service Code in a European Context. From the beginning of the nineteenth century,
several European countries attempted to create a service pragmatic, that is, a civil
service code. These efforts and codification processes reached their peak around
the turn of the century, while the next major wave of codification took place after
the First World War.

The present study has two main aims. After clarifying the necessary historical
background, it first seeks to present the codification processes and attempts of the
larger, legally influential European nations in this field, whether successful or unsuc-
cessful, and to examine the corresponding Hungarian developments. Secondly, it
attempts to identify the foreign references on which Hungarian codification efforts
relied, in other words, which external models and regulations exerted an influence
within the Hungarian context.

The chronological framework of the study focuses on the period between 1848 and
1945, with a few justified exceptions. In addition to the relevant secondary literature,
the source base of the study consists of archival and other historical sources, as well
as selected statutes, codes, and draft codes.

Keywords: service pragmatic; civil service codes; civil service; codification; history of
public administration

Ertelmezési keretek

A 19. szazad elejétol kezdve tobb eurdpai orszag is megkisérelt szolgalati pragmatikat, azaz
egyfajta kozszolgalati torvénykonyvet megalkotni. Ezek a torekvések, illetve kodifikacios-
jogalkotasi folyamatok a szazadfordulé éveiben érték el csucspontjukat, s majd az elsé

! A tanulmdny a Grof Tisza Istvdn Debreceni Egyetemért Alapitvany PhD Kivalosagi Osztondijbol finan-
szirozott szakmai tiamogatassal késziilt.
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vilaghaboru utan tortént meg a kovetkezd nagy kodifikacios hullam. A jelen tanulmany-
nak két £6 célja van. A sziikséges el6torténeti kontextus tisztazasa utan egyfeldl az, hogy
bemutassa a nagyobb, jogi szempontbo6l mintaadé nemzetek ilyen jellegti - sikeres vagy
épp sikertelen - kodifikacios folyamatait, kisérleteit, valamint hogy megtegye ugyanezt a
magyar folyamatokkal. Masfel6l pedig megkisérelni annak ismertetését, hogy a magyar
kodexalkotasi kisérletek milyen kiilfoldi referencidkra timaszkodtak, azaz mely kiilhoni
szabalyozas gyakorolt hatast hazai keretek kozott. Az idékeret az 1848 és 1945 kozotti
periodusra koncentral majd, néhany indokolt kivétellel. A tanulmany forrdsbazisanak - a
szakirodalom mellett - fontos kutf6i a levéltari és egyéb archiv forrdsok, egyes jogsza-
bélyok, kddexek és kodextervezetek. Szintén kiemelt jelentéségli az Allami Tisztvisel6k
Lapja is, amely a magyar hatastorténeti vizsgalat forrasa.

Erdemes tisztdzni néhany fogalmat is. Kézszolgdlat alatt a tovabbiakban csak a civil
kozigazgatasban dolgozo személyek korét értem, vagyis ebbe nem tartoznak bele a birak,
az ligyészségi alkalmazottak, rendészeti dolgozok, katonak stb. A szolgdlati pragmatikdk
az allami kozszolgalat egészére vagy jelentds részére kiterjedd (személyi) hatallyal, alta-
laban torvényi alakban megjelend olyan szabalyozasok, amelyek a kozszolgalat 1ényeges
elemeit egységesen hatarozzak meg, és az e jogszabalyok hatalya ala tartozé - allami,
esetleg onkormanyzati vagy mas autonémiahoz kot6do - tisztviselok (és az allam)
szamara garancialis jelleggel birnak. E regulaciok megalkotasanak nem az volt a célja,
hogy a kozszolgalati jogviszony valamennyi elemét 6sszefoglaljak, hanem az, hogy a
legfontosabb kérdéseket egységben és hosszabb iddre rendezzék. Ez a szolgalati prag-
matika legsziikebb értelemben vett definicidja, mivel a jogtudomany mas tartalommal
is hasznalja ezt a fogalmat.? Ennek kifejtése azonban 6nallé tanulmany targya lehetne.

Bevezetés: ut a szolgalati pragmatikakig

A modern értelemben vett kozszolgalat (értve ezalatt most csak a kozigazgatasi felada-
tokat ellato személyek korét) az abszolutista berendezkedések eredménye. Az abszolut
monarchiak® 1étrejottével sziikségesnek mutatkozott egy jol szervezett, kozpontositott
és hierarchizalt biirokratikus szervezet létrehozasa, amely révén viszonylag gyorsan
lehetett a kozponti akaratot kozvetiteni, illetve amellyel lehetséges volt az eréforrasok

* Hazafi 2019: 13; Ludanyi 2019: 108.

A szerzd természetesen tisztaban van az e fogalomkort 6vezd tudomanyos vitdkkal, am az egyszertliség
kedvéért az abszolut allam és az abszolutizmus fogalmakat haszndlja majd a szovegben. Az ettél diffe-
rencidltabb megkozelités ugyanis szétfeszitené jelen tanulmany kereteit, figyelembe véve azt, hogy nem
csupan a torténettudomanyon belil jelent ez {itkdzGpontot egyes felfogasok kozott, de a torténet- és
a jogtudomany is szamos kérdésben masképp foglal dllast. V6. Takdcs 2023: 140-142; Sashalmi 2021:
205-206.
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korabbi koroknal hatékonyabb csoportositasa.* Az elsé jelentds 1épés a kozponti szint
atalakitasa volt: megjelentek a szakigazgatasi agak és szervek.’ Ezek mar nagyobb szamu,
szakképzett apparatust kivantak, igy a modernizacié el6szor az uralkodéi centrumok-
ban indult meg. Nem szabad ugyanis szem el6l téveszteni azt sem, hogy a kézponti
szintt6l alacsonyabb igazgatasban joval nehezebb volt a szervezetépités; a modern jogi és
igazgatasi vivmanyok pedig még sokaig nem értek el az alsobb szintekig.® Ilyen médon
— ahogyan arra Hahner Péter is felhivja a figyelmet — az abszoliit monarcha kénytelen
volt még jo ideig a premodern kozigazgatasra is épiteni vidéken.” Az el6z6ektdl eltéréen
azonban a felvilagosult abszolutista berendezkedések mar szakképzett hivatalnoki gardat
kivantak meg, amely folyamatosan, pontosan és a lojalitédst szem el6tt tartva mikodtette
az llamot. Igya 18. szdzad masodik felében a hatékony kozigazgatas feltételeként ezek
az allamok voltak képesek ilyen kozszolgalati rendszereket létrehozni.® J6 példa erre a
Habsburgok uralma alatt all6 dllamkonglomeratum hivatalnoki kara, mint arra alapos
elemzésében Olga Khavanova is ramutatott.” A tobbi tarsadalmi réteghez képest ellen-
szolgaltatasként privilégiumokat kaptak, amelyek persze a monarchahoz val6 hiiség és a
hivatassal jaré kotelezettségek ellentételezései voltak."”” Idével mar a hivatalnoki lét vonzo
életpalyava valt, foként a rendszeres illetményezésnek, a nyugdij bizonyos el6képeinek, a
kegydijaknak és egyéb privilégiumoknak koszénhetéen. Lassan korvonalazédni kezdett
a kozszolgalati jognak is egyfajta el6képe, amely a hivatalvisel6k jogviszonyanak elemeit
tomoritette magaban. E korben az egyre novekvé tisztviselégarda foglalkoztatasara is
ki kellett terjeszteni a korabeli joganyag hatarait. Ez a felmeriil6 igény azonban teljesen
névumnak szamitott a 17., de f6leg a 18. szazadban, s a korabeli jogtudomany képvisel6i
akkor még nem gondoltak 0j konstrukciok kialakitdsara, hanem a mar rendelkezésre
4ll6 mintdk alkalmazdséban (analégidkban) lattak lehet6ségeket. Igy a jogviszony
mibenlétének, jogi jellegének, keletkezésének és megsziinésének definidldsa adodott
els6ként feladatul."! Erre leginkabb a német teriileteken €16 korabeli jogtudok kiilonféle,
a recipialt romai jogon alapul6 analdgia alkalmazasat tartottak megoldasnak. Szamos,
a romai maganjogbdl fennmaradt szerzédési konstrukciét probaltak meg alkalmazni
az allami tisztvisel6k jogviszonyara, azonban nem lehetett olyan szerz6dési jogintéz-
ményt taldlni, amely maradéktalanul megfelelt volna, azaz amellyel adekvat médon le
lehetett volna irni az akkori ,kézszolgalati jogviszony” tartalmat.’* A 19. szazad els6
felében azonban az ilyen tipust jogviszonyok szabdlyozasara mar jelentds igény volt, s
ennek nyoman, valamint a maganjogi jogintézményeken alapulé sikertelen analégiak

P. Szab6 2020: 16.

Hahner 2021: 61.

Képes 2019: 269.

Hahner 2021: 64.

Takacs 2023: 142-143.
Khavanova 2025.

10 Sallai 2024: 80-81.

1 Heindl 2013a: 87, 172-219.
12 Errol: Sallai 2024: 77-78.
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utdn immar a jogtudomany képvisel6i kénytelenek voltak egy ujfajta (mai fogalmaink
szerint) kozjogi matériat alkotni, amelybdl a szazad kozepéig fokozatosan bontakozott
ki az egyre inkabb 6nallésulé kozszolgalati jog. Mint latni fogjuk, ebben Bajororszag
jart élen, ahol mar 1805-ben (!) sikeriilt megalkotni egy szolgalati pragmatikat, 4m a
tobbi, jellemzden nyugat-eurépai allamalakulat is reagalt e hidtusra. 1848 utan ez a
folyamat felgyorsult, s mar Ausztridban és Svdjcban is felmeriilt 1849-ben és az 1850-es
évek elején egy szolgalati pragmatika sziikségessége. A 19. szazad utolsé harmada-
ban pedig az addigra gyokeret ver6 kozszolgalati jog kodifikacidja (azaz egy egységes
térvénykonyvben vagy szorosan dsszetartozd jogszabalyokban val6 6sszefoglaldsa)
mar nem csupan jogi, hanem sok esetben politikai kérdéssé valt. Ez a — hol sikeres,
hol sikertelen - folyamat aztan a kovetkezd szazad els6 felében is érezheté maradt,
t6képp a masodik vilaghaboru kitoréséig. Az alabbiakban a kozszolgalati jog torténete
szempontjabol dinamikus ,,fénykorrol” lesz szd, hiszen Magyarorszagon ez a kodifika-
ci6s igény szintén jelentds volt. Ahhoz azonban, hogy megérthessiik ennek torténetét,
nézetem szerint elengedhetetlen - legalabb nagy vonalakban - azoknak az allamoknak
a hasonld folyamatait is megismerni, amelyek a magyar kodifikacios kisérletek soran
referenciapontként jelentek meg.

A magyar kodifikacio eurdpai kontextusa (1848-1945)

room

A német teriiletek és a késobbi Németorszag

A szolgalati pragmatika elsé megjelenését német teriileten talaljuk: 1805-ben
Bajororszagban alkottak ilyen kodexet (bayerische Hauptlandspragmatik). A kodi-
fikacié Maximilian von Montgelas reformjai soran valdsult meg, s gyokeres ujitasokat
jelentett a kozszolgalat koncepcidjat illetden: az alkalmazas mar szerzédésen alapult,
fix bérezési rendszert vezetett be, és a képzett blirokracia kiépitését célozta, illetve a
hivatalviselés jogat fiiggetlenitette a tarsadalmi szdrmazastdl, valamint a tisztviselok
hiliségét mar nem a szankcionalassal valé fenyegetéssel, hanem jutalmazassal probaltak
innentdl elérni.’” A pragmatikaban meghatarozott jogviszony Gj volt: immaron nem
maganjogi, hanem kozjogi tartalommal birt, s ebbdl kovetkezden garancidlis jellegt volt,
mert az egyszerl elbocsajtas elleni védelmet jogszabalyi alakba foglalta.'* Tébb mint
kétszaz évvel kés6bb mar bizton allithatjuk: ez volt az elsd jelent6s eurdpai mérfoldkove
a kozszolgalati jog differencidloddsanak.'” Késobb mas német dllamok is igyekezetek

13 Sammer 2007: 295.
4 Wunder 2005: 2-12.
15 Jakob é. n.: 19-20.
16 Schmidt 2017: 7-8.
7 Wunder 2005: 12.
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atvenni ezt a modellt, példaul Poroszorszag és Wiirttemberg,'® majd Szaszorszag' és
Baden.?® A német egység megvalositasa utan a Landok sajat hivatalnoki rétegiikre nézve
maguk alkothattak ilyen jogszabalyokat, am a tényleges birodalmi egység gyakorlati
megvalositasanak dont6 lépése volt egy, a birodalmi tisztvisel6kre vonatkozo jogallasi
torvény megalkotasa.” Bismarck kiemelten kezelte ezt a kérdést, s mar 1869-ben (tehat
még az Eszaknémet Szovetség idején) javaslatot készitett eld a tdrgyban. Tobb sikertelen
kisérlet utan 1873. marcius 31-én elfogadtak a német birodalmi szolgalati pragmatikat*
(Reichsbeamtengesetz).> A német kozigazgatas a szdzadforduloig - a fejlett kozszolgalati
jognak is koszonhetéen - viragkorat élte. Az 1907-ben atfogé moddositason atesett
Reichsbeamtengesetzben garancialis jelleggel rogzitett (sok szempontbdl privilegizalt)
jogallas késobb éles kontrasztban allt a weimari koztarsasag idészakaval. Az 1919-es 4j
alkotmany el6irta ugyan egy 4j pragmatika megalkotasat,** de az addig kodifikalt jog
helyébe nem lépett Gjabb kddex. Raadasul az el6z6 berendezkedéssel ellentétben a koz-
tarsasag inkabb megfosztotta tisztvisel6it azok privilégiumaitdl, ami nem kis ellenallast
valtott ki e tdrsadalmi réteg részér6l.>> 1922-ben torvény sziiletett a tisztviselok koteles-
ségeirdl a koztarsasagi berendezkedés védelme érdekében, ami a maga szigoraval csak
Ujabb terheket jelentett e rétegre nézve, ellentételezés nélkiil.** Késébb, 1927-ben elkésziilt
egy altalanos pragmatikatervezet, de ebbdl soha nem lett térvény.” A weimari allam
rdadasul teret adott a politikai pluralizmusnak is, amely folytan a birodalmi tisztvisel6k
addigi homogén tarsadalmi rétege a partpolitika vonalai mentén is fragmentalédni
kezdett.?® 1933 utan az Gj hatalmi elit nekilatott a kdzszolgalat alapos atszervezésének,
am ez évekig elhuzodott.”” A naci Németorszag egyik - terjedelmiiket tekintve is - leg-
jelentdsebb ,jogszabalyai” az 1937-es Deutsches Beamtengesetz*® és az ehhez kapcsolédd
Reichsdienststrafordnung® (fegyelmi rendtartas) voltak. E jogforrasok megsziintették
az addigi kettds szabalyozast (birodalmi szint-Landok), s mar a Landokra is kételezd
erdvel birtak.’> Az uniformizalas az 1934-es fizetési torvényben (Besoldungsgesetz)*
is megnyilvanult.** A szabalyozasok sorat az 1939-es német tisztviselok képzésérdl és

18 Classen 2025: 166.

1 Keleti 1886: 357.

2 A bajor tisztvisel6k szolgalati pragmatikaja 1908: 95.

2! Huber 1936: 966.

2 Keleti 1886: 324-326; Keleti 1906: 266.

# Gesetz, betreffend die Rechtsverhaltnisse der Reichsbeamten (1873. IIL. 31.) (=Reichsbeamtengesetz).
% Martonffy 1932: 330.

» Forgacs 2019: 236.

% Gesetz iiber die Pflichten der Beamten zum Schutze der Republik. Vom 21. Juli 1922.

¥ Benard-Karcsay 1942: 8.

# Scheerharth 1942: 12.

# Pollock-Boerner 1938: 5.

¥ Deutsches Beamtengesetz vom 26. Januar 1937.

3 Reichsdienststrafordnung vom 26. Januar 1937.

32 Pollock-Boerner 1938: 6.

* Gesetz iiber die Aenderung von vorschriften auf dem Gebiete des Besoldungsrechts vom 19. Marz 1937.
** Pollock-Boerner 1938: 10.
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elémenetelérdl szol6 rendelet zarta.*s Erdekesség, hogy az 1873-as Reichsbeamtengesetz
szabalyai annyira meghonosodtak, hogy a naci ideoldgia jegyében sziiletett regulacio
sem tudta teljes mértékben nélkiilozni azokat.* Illetve a naci éra utani visszarendezdédés
soran sok jogszabaly is — példaul az 1946-os baden-wiirttembergi és a bajor szolgalati
pragmatika vagy az 1948-as bajor fegyelmi rendtartds — ezekhez a korabbi megoldasok-
hoz igazodott.” A szovetségi szintet érinté regulacio egyes esetekben (pl. nyugdij) még
sokaig épitett az 1937-es jogszabalyra, bar a régi (1933 eldtti) beosztasok és garanciak a
II. vilaghaborut kévetden visszaalltak.”®

Svijc

Svajcban a szovetségi szintli kozigazgatas személyi viszonyait mar 1853-ban (!) térvény
szabdlyozta. E még kezdetleges norma tartalmazta tobbek kozott a fizetésre, elbo-
csajtasra, a vagyoni és fegyelmi felel6sségre vonatkozé szabalyokat,” de valédi, a mi
fogalmainknak megfelel6 kodexnek még aligha tekinthetd. Az 1853 és 1897 kozotti
iddszakban a rendeleti, szinte atlathatatlan jogalkotas volt jellemz6, ezért felmeriilt az
igény egy atlathatobb rendszer irant.** Annal is inkabb, mivel egy 1874-es alkotmanymo-
dositasnak kdszonhet6en a szovetségi kozigazgatasi szint hataskorei jelentdsen béviiltek,
ami szamos reform sziikségességét vonta maga utan. Ez indukalta azt az atfogo, tobb
évtizedig tarté kozigazgatasi reformfolyamatot, amelynek a kozszolgalat szempontjabdl
jelentés eredménye az 1897-es illetménytorvény, illetve zarokove az 1914-es, immar
valodi kozszolgalati kodex megalkotasa volt.*! Az elsé vilaghaboru utan azonban e
torvénymu hamar elavult, s az 1918-as orszagos sztrajk felhivta a figyelmet tobbek kozott
a kozszolgélat rendezetlen kérdéseire is, kiillondsen a bérek tekintetében.* Igy 1924-re
egy uj tervezetet dolgoztak ki, amely nyoman végiil megsziiletett az 1927-es szolgalati
pragmatika,® rendkiviil nagy politikai csatdrozasok kozepette. Példanak okaért a kom-
munistak népszavazason probaltdk meg a mar elfogadott torvényt érvényteleniteni.*
Ez mar tartésabbnak és alkalmazhatébbnak bizonyult az el6z6nél, bar a 20. szazad
masodik felében mddositasokra szorult, példaul a fegyelmi jog terén.* E kddex szamos
eléremutaté intézkedéssel élt, példaul bevezette a tisztviselok korében a gyermeknevelési

% Verordnung iiber die Vorbildung und die Laufbahnen der deutschen Beamten vom 28. Februar 1939.
% Gillen 1953: 69, 71.

7 Gillen 1953: 75-76, 81-82.

* Rothenbacher 2004: 18-19.

¥ Gesetz betreffend die Besoldungen der bleibenden eidgendssischen Beamtungen, 18. Juni 1853.
0 Lobsiger 1975: 18-21.

1 Bésinger 2010: 19-21.

2 Germann 2011.

# Germann 1998a: 17-18. A torvény szovege: DvBB Vom 30. Juni 1927.

* Haab 1929: 597.

* Germann 1998b: I. 124.
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tamogatast*® vagy a jubileumi jutalom (Dienstaltergeschenk) intézményét.*” A sztrajkot
szintén megtiltotta, valdszintileg az 1918-as tapasztalatokra épitve.*® Az egyesiilési jogot
pedig csak bizonyos korldtok kozott biztositotta.” Osszességében édtlathato szerkezetben
kodifikalta a koztisztvisel6i jogallas szinte valamennyi szegmensét, s az egyik legterje-
delmesebb ilyen jellegii térvénykonyve volt a 20. szazadnak.

A franciaorszagi torekvések

Franciaorszagban sokaig sikertelen volt valamennyi kisérlet, annak ellenére, hogy egyes
- tudomanyos szempontbdl ma mar nehezen tarthaté — nézetek szerint a szolgalati prag-
matika ligye egészen az 1789-es forradalomig nyulik vissza.”® A 19. szazadban a francia
tisztvisel6k gyakran adtak hangot elégedetlenségiiknek, mivel jogallasukat kell garanciak
hidnyaban alsébb szint{i, kénnyen mddosithatd jogforrasok rendezték.”" A minisztériu-
mokban dolgozokra kiiléndsen igaz volt ez: egyszeri utasitasok szabalyoztak egyébként
garancialis teriileteket, mint példaul a fegyelmi jog vagy az el6léptetési feltételek,” s az
egész kozigazgatasban burjanzott a nepotizmus és a protekcionizmus.” A helyzetet sa-
lyositotta az is, hogy sokaig nem sikertiilt tisztazni a tisztvisel6k egyesiilési és sztrajkjogat
sem. Igy tobb érdekvédelmi egylet jott 1étre az 1884-es egyesiiletekrdl sz6l6 toérvényre
hivatkozva, amit a kormanyzat nem nézett jo szemmel, hiszen ez a civil egyesiiletekre
kitalalt szabalyozas volt. A kozszolgalok arra hivatkoztak, hogy 6k is a térvény hatalya
ala tartoznak, mig a kormdnyzat szerint nem. S6t, tobb ilyen egyesiilet is csatlakozni
kivant az altalanos szakszervezethez, az un. Confédération Génerale du Travail-hoz.>* A
szazadfordulo kornyékére, s még inkabb 1905-t6l kezdve altalaban rossz volt a viszony a
francia kormdnyzat és a kozigazgatasi tisztviselok kozott, mivel egy szolgalati pragma-
tika megalkotasa nem allt az el6bbi érdekében, hiszen 1épéselényt biztositott politikai
szempontbdl a bizonytalanul szabalyozott, kozszolgalati szempontbdl garancialis elemek
(alkalmazas, fegyelmi felel6sség, egyéb jogosultsagok) megléte.> Ezt stlyositotta az, hogy
az 1900-as évek elejére meghonosodott az ajanlasok rendszere, amely azt jelentette, hogy a
kozigazgatasi ranglétran azt tudott el6relépni vagy allashoz jutni, akinek sikeriilt ajanlast
(recommandation) kérni valamely politikustdl vagy vezetd allami tisztségvisel6tél.”® Ez
pedig a tisztviselok egyik legf6bb kovetelésévé tette az automatikus (azaz szakaszosan

4 DvBB Art. 43.

47 DvBB Art. 49.

4 DvBB Art. 23; Haab 1929: 599-600.
4 DvBB Art. 16; Haab 1929: 599.

%0 Chardon 1908: 139.

5l Jéze 1913: 164.

2 Lukdcs 1894: 81.

* Bouchard 2019: 19, 21; Franciaorszag allami tisztviseli 1909: 157.
5 Ankwitz 1910: 345-347.

% Bouchard 2019: 14, 19, 21-22.

* Engels 2016: 125.
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szabalyozott) elomeneteli rendszer bevezetését.”” 1909-re ezt a helyzetet tobb érintett
kor is megelégelte, igy egy oridsi sztrajk bontakozott ki, amelyben a ,,f6szerepet” a pos-
tai és tavirdai dolgozok jatszottak, napokra megbénitva az orszag kozpontjat, Parizst.*®
Ezek utan a kormanyzat hozzalatott egy ,.tisztvisel6torvény” megalkotasahoz, bar ett6l a
kompromisszumtol addig mereven elzarkoéztak.” E tervezet 1910-re késziilt e, s inkabb
a tisztvisel6i kar altalanos engedetlenségét probalta visszaszoritani, példaul a fegyelmi
jog kiterjedt szabalyozasaval, am a sztrajkjogot tovabbra sem biztositotta volna.® Viszont
megjelent benne az automatikus eléléptetési rendszer, amely kizarta a recommandations
hagyomanyat.” E dokumentum, bar a térvényhozas elé terjesztették, nem nyert normativ
erét. Ugyancsak nem ment at a torvényhozason az 1920-as probalkozas sem.”* Az 1919-es
valasztasok soran ugyanis politikai igéretként meriilt fel egy kozszolgalati torvénykonyv
kodifikaldsa, aminek nyoman a kovetkezo évre megirtak egy uj tervezetet, amelyet végiil
- politikai okokbol - nem terjesztettek a térvényhozas elé.** Ennek megfeleléen egészen
az 1946-0s évig csupan elaprozodott jogalkotasi termékek igyekezetek valamilyen médon
rendezni a kozszolgilati jog teriiletét.” Ujabb sikertelen probalkozas volt ugyanis az
1939-es kodifikacios kisérlet, amikor is megprobéltak egy pragmatikat osszeallitani, dm
a német megszallds ezt megakasztotta. 1941-ben visszatértek a kérdésre, s a megmaradt
francia teriiletre vonatkozoéan elfogadtak harom torvényt az egységes kddex helyett,
amelyek azonban nem bizonyultak hosszu életlinek.* Végiil az 1946-o0s kozjogi reformok
soran fogadtak el az elsé kdodex jellegti jogszabalyt.*” 1997-ben ujra felmeriilt egy reform
lehet6sége, amelynek koszonhetden — igen hosszu kodifikacios folyamat eredményeként
- 2022-ben fogadtak el egy Uj pragmatikat.®®

Az osztrak kodifikacids folyamat

Osztrak teriileteken a modern biirokraciat Maria Terézia, de foként II. Jozsef igyeke-
zett meghonositani, bar az erre val6 torekvések mar a 16. szazadban is megjelentek.®
A 18. szazad végétdl kezdve pedig a kozszolgalati jogviszony tobb elemére nézve is
kiemelkedd regulaciok sziilettek, példaul a mindsités vagy a képesitési kovetelmények

57 Ankwitz, 1910, 347.

*% Franciaorszdg allami tisztvisel6i. 1909: 157.
% Bouchard 2019: 21.

%0 Ankwitz 1910: 347.

' A francia tisztvisel6torvény 1910: 60.

%2 Ankwitz 1910: 347.

¢ Martonfty 1935: 45.

¢ Bouchard 2019: 22. (86. 1j.)

6 Capitant 2025: 138.

¢ Thullier 1979: 480; Capitant 2025: 140. (46. 1j.)
7 Bouchard 2019: 26; Hazafi 2023: 58.

%8 Polldk 2023: 12; Hazafi 2023: 59.

* Palffy 2022: 8.
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terén.”” 1849-ben a korabeli szohasznalattal élve az ,allodalmi” tisztvisel6kre nézve
szoba keriilt egy esetleges szolgalati pragmatika megalkotasa,” am ez ekkor még nem
tortént meg. A 19. szazadban az osztrak biirokracia valdsagos ethoszt teremtett maganak:
kiilonleges kapcsolatot tartott fenn a dinasztiaval,”? s fontos kritériumok voltak - a
szakmai el6irasok mellett — a lojalitas, a pontossag és engedelmesség, a hivatali titok
megOrzése.”” Erdteljes katolikus befolyast mutatott a kozszolgalokkal szemben néhany
kovetelmény, amelyek iratlan, de szigoru etikai megalapozast adtak a hivatalnoki mind-
ségnek. Ezek az erkolcsos élet mellett az apolitikussag, az objektivitds, a méltanyossag
és a kegyesség voltak.”* A professzionalis munkat végzd tisztviselok hiiségesek voltak a
Habsburgokhoz, napi szintti miikodésiiket tekintve pedig kiemelendd, hogy a korrupcié
elhanyagolhaté mértékben létezett csak koriikben,” illetve az etikai impregnaltsagnak
koszonhetden az alattvalok felé méltanyosan jartak el.” Ez magyarazhatja tarsadalmi
tekintélyiiket is.”” A csaszari hatalom tehdt erdsen épitett e hivatalnoki gardara, amelyet
az 1890-es évekig atjart a Habsburg-allameszme.” Az osztrak biirokracia az 1890-es
évektdl azonban valtozasokon ment keresztiil, amelynek szamos kivalté oka és tiinete
volt.”” Az 1900-as évek elején egy, a tisztségviselok régebbi és tjabb generacidja kozotti
konfliktus végképp meggyengitette ezt az eddig homogén tarsadalmi réteget.*® Az j
tisztviselok szamos addigi iratlan normat mar figyelmen kivil hagytak, am a jelen
téma szempontjabol a legfontosabb az apolitikussag elttinése volt. Az ekkortajt meg-
jelend tomegpartokkal a kozszolgalok egyre nyiltabban tartottdk a kapcsolatot,® ami
segitette a hivatalnokréteget példaul a bérharcokban (1898-ban, 1907-ben és 1911-ben is
revidealtak az illetményeket)® és nem utolsésorban a szolgalati pragmatikaért folytatott
kiizdelemben. Az atfogd kozszolgalati kddex megalkotasara valo torekvések azonban
nem ekkor kezdédtek el. Az els6 hivatalos emlékirat, amely a pragmatika sziikségességét
targyalta, 1874-ben keletkezett, s 1879-ben mar bizottsagot hoztak létre a munkara.
Ez azonban nem jart sikerrel, igy 1881-ben megsziintették. A bizottsag ,,munkajat”
jol mutatja, hogy az 1879 novembere és 1881 januarja kozotti idészakban egyetlen
tilést sem tartott.*’ Ezutan 1882-ben késziilt el egy tervezet, de ezt a térvényhozas nem

7 Sallai 2023a: 40.

7l Récsi 1854: 1. 237.

2 Somogyi 2006: 32.

7* Récsi 1854: 307-310; Heindl 2013b: 89, 91.
74 Heindl 2013b: 90, 95.

7> Heindl 2013b: 139; Jaszi 1983: 247.

76 Jaszi 1983: 247.

77 Somogyi 2006: 32.

78 Jaszi 1983: 247-249.

7 Errél: Sallai 2023a: 41-42.

8 Heindl 2013b: 160-164.

81 Heindl 2013b: 139, 145.

8 Dr. Katona 1911: 237-238; Az osztrakok lakaspénz-rendezése 1911: 245-246.
8 Keleti 1886: 422-423.
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fogadta el. Igy a pragmatika tigye lekeriilt a napirendrdl, bar a sajté 1885-ben tudni
vélte, hogy a kormany dolgozik a javaslaton,®* am ennek realitasara semmi sem utal. A
mar valdban sikerrel kecsegtetd probalkozasok a szazadfordul6 utan - tehat a fentebb
részletezett mili6ben - kezdtek szaporodni. Az egyik tisztvisel6ket tomorit6 orszagos
szervezet 1897-ben hirdetett palyazatot a szolgalati pragmatika elkészitésére.*> Ennek
nyoman késziilt el Hermann Scherer tervezete, amely 1900-ban nyomtatott formdban
is napvilagot latott. A politikai kdrnyezet azonban nem volt megfelel6: a konzervativ
Taaffe-kormanyzat ugyanis az 1890-es évek kozepéig egyértelmuivé tette, hogy a pragma-
tika otletét nem tamogatjak.*® 1909-re azonban mar eljutottak odaig, hogy egy allando
bizottsag foglalkozott a képvisel6hazban a pragmatikakérdéssel.*” Ennek meg is lett az
eredménye, mivel elkésziilt egy tervezet, amelynek 1911 novemberében kezd6d6tt meg
torvényhozasbeli vitdja, s egészen 1913 marciusaig elhtizédott.*® Ez jol mutatja a kérdés
sulyat. Rogton a targyalasok elején felmeriilt példaul a sztrajkjog kényes kérdése, amit a
kormdnyzat nem engedett meg.*’ Ezenkiviil még szamtalan kérdésben kellett konszen-
zusos allaspontra jutni, mivel az 1911-ben beterjesztett javaslattal a tisztvisel6k altalaban
nem voltak elégedettek.”® Végiil 1914. januar 25-én fogadtak el torvény formajaban a
Dienstpragmatikot.”* A folyamatot nagyban segitette Kasimir Badeni miniszterelnok,”
aki a kozigazgatds (és benne a kozszolgalat) széles kori megreformalasara torekedett,
amely mar a szdzadfordul6 6ta napirenden volt.” A tisztviselok szamadra garancialis
jelleggel birt a kodifikalt jog, am Waltraud Heindl megjegyzi, hogy ez csupan az addig
létezd jogok és kotelezettségek Osszefoglalasa volt.”* Ilyen modon inkabb konzervalni
probalta a kozszolgalat szazadfordul6 el6tti allapotat, s kiilonosebb tjitasok nélkiil kisér-
letet tett a fent ismertetett valtozasok ttjaba akadalyt gorditeni. A kodex valodi szerepét
azonban a haboru kitérése miatt nem tudta beteljesiteni: a hatalyba 1épés utan néhany
évvel a monarchia szétesett, bar a kozigazgatas annyiban sikeresnek volt mondhatd,
hogy az igazgatds széthulldsa utolsé pillanatdig meg tudta 6rizni a mikodSképesség
latszatat.”> A 1étrejovo uj koztarsasagi berendezkedés néhany modositassal meg6rizte az

8 Keleti 1886: 424.

8 Scherer 1900: 1. Helyteleniil allitotta Keleti Ferenc, hogy a palyazat eredménytelen maradt. Keleti 1899:
4.

8 Heindl 2013b: 100.

% Az osztrak allami tisztvisel6k szolgalati pragmatikaja 1909: 156.

8 Heindl 2013b: 141.

% Heindl 1991: 170.

% Heindl 1991: 170.

o1 15. Gesetz vom 25. Janner 1914, betreffend das Dienstverhiltnis fer Staatsbeamten und der
Staatsdienerschaft. (= Dienstpragmatik).

2 Heindl 2013b: 100.

% Becker-Klecaky 2023: 54.

% Heindl 2013b: 141.

% Forgacs 2019: 41.
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1914-es torvénykonyvet,” amely ezutan ,,futotta be” valédi karrierjét, s médositasokkal
1979-ig maradt hatdlyban.”

A magyar szolgalati pragmatika kodifikacidja
1849-t6l a szazadforduloig

A neoabszolutizmus nyilt torekvése volt Magyarorszag integralasa a Habsburg-
allamkonglomeratumba, tobbek kozott egy centralizalt, magas szinvonalu biirokracia
révén.”® Ez azonban nem bizonyult konnyt feladatnak, s a korszak szamos kényszer
sziilte megoldasdban csak nyomokban lelhet6 fel az ekkoriban mar szamos aspektusbdl
jol kimunkalt osztrak kozszolgalati jog. Ennek ellenére a Habsburgok nem tudtak szilard,
centralizalt biirokraciat kiépiteni.” A magyarsag pedig nem latta meg a lehet&séget
egy modern, jol miikodoé és mar kezdetlegesen a jogdllamisag kritériumaira épit6'®°
kozigazgatasi és kozszolgalati jog atiiltetésére, hiszen igyekezett az osztrak mintatdl
elhatarolddni és sajat, évszazados normait alkalmazni.'”" A kiegyezést kovetd dualizmus
idején kiépiilt kozigazgatasi rendszer a személyi allomany jogviszonyait nem kezelte
egységesen, a normak széttagozodott, sok esetben nehezen atlathat6 rendszert alkottak,
raadasul a szakirodalmi érdeklédés a 19. szazad masodik felében csekély volt és csak
lassan bontakozott ki.'> Ez a tendencia vezetett oddig, hogy a magyar kozszolgalati
jog teriilete is igen nehezen fejlédott ki. Talan ennek tudhato be, hogy a kozszolgalati
kodex megalkotasanak otlete viszonylag késon, els6 izben 1872-ben meriilt fel, s egy
évvel késébb kérvény formajaban tisztvisel6i érdektomoriilések az Orszaggytilés elé
terjesztették.'” 1874-ben megalakult a Magyar Tisztviselok Orszagos Egylete, amely
felkarolta ezt a kezdeményezést.'** 1880-ban és az azt kovetd évben a kormany halogaté
taktikaval élt: biztositotta az illetékes koroket, hogy a javaslat késziil, s6t hogy nemsoka
az Orszaggytilés elé keriilhet, dm nem latott napvildgot egyetlen tervezet sem. Csupan
1882-ben Madarassy Pél pénziigyi igazgatdsi hivatalnok - aki nem sokkal ezutan a
Pénziigyi Kozigazgatasi Birosag elnoke lett'®” — munkdja, amelyet a kormany, s6t szemé-
lyesen Tisza Kalman miniszterelnok visszautasitott, mondvan: ,,nekem nem kell olyan

% Becker 2024: 184; Garstenauer 2011: 87.
%7 Kucsko-Stadlmayer 2010: 2.

% Somogyi 1981: 64.

% Pap 2003: 55.

10 Heindl 1980: 26.

W0 Errdl: Sallai 2025: 231-233.

102K0i 2006: 51-52; Pétervari 2017: 116-120.
103 Csikvari 1909: 103.

14 Hencz 1987: 1. 18.

105 Stipta 2019: 60.
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tisztviseld, akinek jogai vannak, nem kell!”° 1886-ban alakult meg a Magyar Allami
Tisztviselok Kozponti Egyesiilete, amely a fentebb emlitett tomoriiléssel osszefogva
1889-ben palyazatot irt ki a pragmatika készitésére, és ennek elbirdlasara bizottsagot
hozott létre. Ennek azonban eredménye a meghosszabbitott hatarid6 dacara sem volt.'"””
1892-ben a tronbeszéd a kormany egyik feladataként hatarozta meg a kodex elkészitését,
am ez is eredménytelen maradt.'”® 1897-ben a szakmai korok megbizasabol elkésziilt
egy torvénykonyvtervezet, amelyet a téma akkor jeles szakértdjének szamit6'” Keleti
Ferenc irt."® O korabban mér jegyzett egy komoly elméleti és komparatisztikai munkat,
amelyet a Magyar Tudomdanyos Akadémia egyik palydzatara irt meg 1882-ben,'"" s
amelyet aztan kétszer is kiadtak: 1883-ban és 1886-ban.'"? Az 1897-es 625 §-bdl allo
torvénykonyvtervezet'’ — e sorok irdjanak véleménye szerint — egy igen jol sikeriilt
opus volt, am sajnalatosan a kormanyzat nem vette figyelembe.

A szazadfordul6tdl az elsé vilaghaboru végéig

1900-ban a pragmatika altalanos elveinek meghatarozasa céljabol a Magyar Tisztvisel6k
Orszagos Egylete bizottsagot alakitott,"* am 1902-ben az allamszolgalat valamennyi
agara kiterjesztették az 1874-ben megalkotott és a fegyelmi felel6sségre vonatkozd rész
kivételével'® 1896-ban revidealt Pénziigyi Szolgalati Szabdlyzatot, amely kvazi szolgalati
kodexként funkcionalt, némileg enyhitve a pragmatika hianyat."'® Ez persze id6legesnek
szant megoldas volt, hiszen példaul a torvényhatdsagi vagy a kozségi tisztvisel6k jogvi-
szonyaira ez nem volt hatdssal, igy a kérdés tovabbra is napirenden maradt. 1901-ben
egyébként Széll Kdlman kormanyfé szintén igérte a kérdés rendezését, am ezt ismét
nem kovette cselekvés.!” A valddi fordulépontot a Fejérvary-kormany megalakulasa
hozta el, amely hidnyz6 legitimitasat tobbek kozott a tisztvisel6i korok megnyerésével
probalta ellensulyozni, igy kormanyprogramjaba bekertilt a pragmatika kérdése."® Ily
moddon 1905-ben a minisztertandacs létrehozott egy bizottsagot, amely a kovetkezd évben
meg is kezdte munkdjat.""® 1906-ban a pragmatikatorvény megalkotasat a képvisel6haz

106 Csikvari 1909: 105-106.

107Csikvari 1909: 111-113.

1% A szolgalati pragmatika 1917: 284.

19 Pétervari 2017: 119. (40. 1j.)

10K eleti 1899: 4.

1 Fekete 2000: 58.

H2Keleti 1886.

13Keleti 1897.

14 Csikvari 1909: 121.

5Keleti 1913: 211.

16T ancos 2025: 187.

"7Hampel 1918: 1.

S MNL OL K 26 720. cs. 1907-XLI-18. t. 5025/1905. sz. irat.
9 E]s6 tilése 1905. november 20-an 11 6ratol kezd6dott. MNL OL K 26 720. ¢s. 1907-XLI-18. t. 5087/1905.
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is a kozeljovoben megvalésitandé feladatok kozé sorolta.'”” A kormanyzat részérél a
tervezet — amelyet tulajdonképp Marschalké Janos készitett el — 1908-ban nyomta-
tasban is megjelent, dam a Wekerle-kormany a bizottsagot megsziintette."? Ekkorra
azonban mar szamos javaslat allt rendelkezésre, igy csupan a politikai szandékon mult
a kérdés. 1905-ben Szilagyi Jozsef jarasbirosagi irodatiszt és Madarasz Jozsef bir6 is
irt egy-egy tervezetet,'”> utobbi kifejezetten az altisztek és szolgak jogviszonyaira.'*?
Ezt a munkat késébb Nagy Imre dolgozta at.'** Ezenkiviil a koztisztviselok 1907-es
és 1909-es kongresszusa is készitett egy majdani pragmatikatervezet alapjaul szolgalo
részletes jelentést.'> A kodex azonban igy is lekeriilt a napirendrél, bar 1913-ban és
1914-ben tobb érdekvédelmi tomoriilés is hivatalosan a kormanyhoz fordult, emlé-
keztetve azt régi adéssagara.'”® Wekerle Sandor harmadik kormanyféi ciklusa alatt
azonban elérkezettnek latta az id6t a szolgalati pragmatika torvénybe foglaldsara, igy
az 1908-ban ,félretett” minisztériumi tervezetet kiadta az Igazsagiigyi Minisztérium
torvény-el6készito bizottsaganak véleményezésre 1918-ban. Az el6készités eldzetes hirére
az Allami Tisztvisel6k Orszagos Egyesiilete 1917-ben elkészitett egy sajit tervezetet is,
amelyet megkiildott a miniszterelndknek. Igy a véleményezés soran mindkét munkat
megvizsgaltak az e feladatra felkért kuriai birak, Térfy Gyula és Hlavats Gyula.'*” A két
tervezet kozotti kiilonbségeket egy hivatalos vélemény f6bb vonalakban ugy foglalta
Ossze, hogy az a varidns, amelyet az egyesiilet kiildott, ,,jelentékenyebb elénydket s
ezenfeliil bizonyos onkormadnyzati jogot kivan biztositani”.'*® Ezenkiviil 1918 szeptem-
berében a Magyar Allami Altisztek és Szolgdk Orszagos Nyugdijpotlo és Segélyezd
Egyesiilete, a Magyar Postai és Tavirdai Altisztek Orszagos Egyesiilete, valamint az
Allami és Térvényhatdsagi Altisztek és Szolgak Orszagos Szovetsége is kozds levélben
mondott véleményt az 1908-as tervezetrol, s mintegy négy oldalon keresztiil soroltak
fel kifogasaikat a kormanynak.'” Az Allami Tisztvisel6k Orszdgos Egyesiilete még az
1917-es év végén megkapta a tervezetet birdlatra a kormanytol, s ennek eredményeit
hamarosan kozolték is.*® A véleményezési folyamatokat Wekerle is siirgette, mert 1918

sz. meghivo.

120 A szolgalati pragmatika 1917: 284.

121 Csizmadia 1976: 449.

12 Csikvari 1909: 124.
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6szén a Haz elé kivanta terjeszteni a javaslatot,””" am az 1918-as 0sszeomlas folytan a
pragmatika djra veszett iigy lett.”*> A dualizmus egyetlen részleges sikere az 1883. évi .
torvénycikk elfogadasa volt, amely egységesitette a tisztvisel6k mindsitési rendszerét,
de az atfogo torvénykonyv hianyat korantsem csokkentette. Ugyanez igaz az 1885-0s
nyugdijtorvényre (1885:XI. tc.) és az 1893-as illetményreformra (1893:1V. tc.) is.

A Horthy-korszak

Az1920-as évet kovetd visszarendezddés utan a szolgalati pragmatika igye mar nem tért
vissza olyan sullyal és intenzitdssal a szakmai és politikai életbe, mint a dualizmus idején.
Hidnya tovabbra is vetett fel nehézségeket és kérdéseket, amelyek nem oldédtak meg a
kettds monarchia 6ta, azonban a kodifikdcios torekvések elveszetették lendiiletiiket. A
Horthy-korszak idején el6szor akkor csillant fel ijra a remény, amikor Magyary Zoltant a
kozigazgatas-racionalizalds korménybiztosava nevezték ki. O ugyanis elézetesen s mar e
pozicié viselésének idején is tobb programadd miivet is publikalt, amelyekben a szolgalati
pragmatika megalkotasat fontosnak tartotta. Emellett megbizatasa kapcsan a kormany-
zat is egyik kifejezett feladataul szabta a kddex elkészitését.'”> Kormdnybiztossdganak
csaknem harom éve alatt azonban - a fennmaradt levéltari iratok fényében — ugy ttnik,
hogy ezzel a kérdéssel szinte nem is foglalkozott."** A nevével fémjelezett tudomanyos
iskola késobb kiemelt kutatasi teriiletként kezelte a kozszolgdlati jogot: szamos kiilhoni
jogszabaly forditasa, illetve e targyban irt tanulmanyok, dolgozatok, monografiak sora
bizonyitja ezt,"”” dam pragmatikatervezet nem késziilt e szellemi mihelyben.
Martonfty Karoly, aki Magyary kormanybiztosi posztrél val6é lemonddsa utan
egy reformbizottsag élén atvette a kozigazgatas-racionalizalas feladatait, tamogatoja
volt egy kozszolgalati torvénykonyv elkészitésének. Ez a bizottsdg munkatervében -
akarcsak az egységes fegyelmi kodex megalkotasa — el6keld helyen szerepelt.”** Ennek
ellenére sajnalatos moédon ennek még egy tervezete sem késziilt el, holott Martonfty
szerint egy ilyen kddexnek csupdn az alapelvi szint{i szabalyokat kell tartalmaznia,
azaz nem egy mindenre kiterjed6 kodifikaciot vizionalt."”” Persze vélhetéen tudataban
volt annak, hogy milyen nehézségek elé néz egy ilyen torvényt el6készité grémium, s
konkrét 1épéseket e bizottsag nem tett az iigyben, igaz, kidolgoztak egy 1j gyakorlati
vizsgardl és képesitési eldirasokrol szolo torvényt (1933:X VL. tc.). Ez azonban messze
nem volt képes egy rendszeres kodex hiatusat pdtolni. Az ekkorra mar szinte atlatha-
tatlan kozszolgalati joganyag rendezésére 1936 és 1938 kozott a Pénziigyminisztérium

BIMNL OL K 579. T/389. t. 3379/1918. ME sz. irat.
132Csizmadia 1976: 448.

133Gallai 2023b: 98.

134Gallai 2023b: 102.

135Gallai 2023c: 129-140.

13 Csizmadia 1976: 420.

1%"Hencz 1987: 1. 87, 91.
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vallalkozott. Négy kotetben adta ki az akkor hatalyban 1évé kozszolgalati joganyagot
hivatalos gytjteményként (Kozszolgdlati Jogszabdlyok Gytijteménye). Szaniszld Jozsef,
aki a Magyary-iskola tagjaként foglalkozott a kérdéskorrel, ezt a hivatalos 6sszeallitast
tévesen kodifikacioként azonositotta, amelynek a mindennapos alkalmazas adott kii-
16n06s sulyt.”*® Felhivta a figyelmet arra is, hogy ez az 9sszedllitas sajndlatos modon a
kozszolgalati kodex megalkotasat mindenképpen eloddzza."*’ Ez igy is tortént, mivel
1937-ben tjra megvizsgaltak az 1908-as minisztériumi tervezetet, amelyhez késziilt egy
vazlatos valtoztatasi javaslat is, tekintettel az elmult csaknem harom évtized valtoza-
saira.'*? Végiil azonban a mdsodik vilaghdborii végéig sem fogadtak el Magyarorszdgon
kozszolgdlati torvénykonyvet, annak ellenére, hogy Eurépdban a két vilaghdaborii kozotti
idészak hozta el e kodifikdaciok mdsodik hullamat. Ekkor sziiletett meg példanak okd-
ért — a mdr emlitett 1927-es svdjci kodexen kiviil - a holland (1929), a belga (1930),"*' a
csehszlovak (1928)'*? és a roman (1923)'** szolgalati pragmatika is.

Kiilfoldi referenciak a magyar kodifikacids folyamatokban

Az eseménytorténeti attekintés utan érdemes megvizsgalni azt is, hogy a jogtudomanyi
szempontbol mintaadé nemzetek hasonlé folyamatai miként jelentek meg érvek és
viszonyitasi pontok képében a végiil sikertelen magyar kodifikacids folyamatok soran.

A neoabszolutizmus éveiben Magyarorszagra is az osztrak jog kozvetitésével jutott
el szamos megoldas a kozszolgélat teriiletén. Ezeknek a normaknak a tovabb élése ki-
mutathatd, bar a magyarok igyekeztek elhatarolédni az osztrak megoldasok atvételétdl,
altalaban a német jogot hivatkozva mintaként. Ennek ellenére sok jogintézményt és
szabalyozasi technikat, logikat egyértelmtien a Lajtan talrél kolcsonoztek 1867 utan
is."** Tobb, az akkori €16 jogban alkalmazott ilyen megoldast emeltek at az 1908-as
szolgalati pragmatika tervezetébe is,'*° bar az el6készité anyagokban példaul a szak-
vizsgarendszer kapcsan egy 1906-os bajor torvénytervezetet kivantak alapul venni.
Ennek érdekében levélben kérték meg az illetékes szervet (K. u. k. Ministerium des
kaiserl. und konigl. Hauses und des Aeussern), hogy kiildje meg a szoveget. E kérésnek
a bajor hatdsag eleget is tett, s 1906. aprilis 17-én megkiildték a szoveget.'*® A levéltari

138 Szaniszld 1940: 88, 99.

139 Szaniszl6 1940: 99-100.

°OGyK B6/7053. A szolgélati pragmatika-torvénytervezet beosztasa és fontosabb alapelvei.

"lyvan der Meer-Steen-Wille 2015: 38.

"2E7 a kddex az 1914-es osztrak Dienstpragmatik mddositott valtozata volt. Hasko 1928.

3 Sas—Sora 2019.

M4Errdl: Sallai 2025: 233-237.

45 Sallai 2025: 236.

1 MNL BM K 26 720. cs. 1907-XLI-18. t. 67/906; 27262/2. sz. levelek (a magyar és a német minisztérium
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anyagban fennmaradt iratok nem utalnak arra, hogy ezenkiviil barmilyen mas kiilhoni
jogszabalyt megnéztek volna, am - mint az imént is olvashattuk — osztrak hatasokat
mutat a tervezet. Keleti 1897-es szovegében is fellelhetdek német atiiltetések, példaul az
1873-as Reichsbeamtengesetzbdl,' s altalanos jelleggel hivatkozott olasz kozszolgalati
jogi megoldasokra, illetve az USA 1883-as szovetségi kozszolgalati torvényére,'® bar
ezekbdl tételes normét nem vett at. Az Allami Tisztvisel6k Lapjdban is sokszor talal-
kozhatunk német megoldasok ismertetésével, s6t volt olyan hivatalnok, akit a lapot
kiadé tisztvisel6i egyesiilet tanulmanyutra kiildott ki Ausztridba és Németorszagba
1905-ben, hogy tajékozddjon, vajon létezik-e ott is szamottevden illetéktelen kiilsé be-
folyas (protekcio) az eléléptetések esetén.*” A szaklap nyomon kovette a bajor szolgalati
pragmatika elkésziiltének folyamatat is (1908-1909), amely kapcsan felhivtak a figyelmet
az automatikus el6léptetési és a fizetési rendszer megoldasara, azaz kivanatosnak tartot-
tak azok magyarorszagi meghonositasat is."** Az egyik cikkiré azonban biztosra vette,
hogy ez nem fog megtorténni, hiszen ,mindent az osztrdakoktél majmolnak”.'*' Ez jelzi
azt is, hogy a korszakban is tudtak: barmennyire is igyekezett a jogalkotas azt elhall-
gatni, sok esetben mégiscsak az osztrak jog megoldasait masoltak. Az érintett szakmai
korok folyamatosan figyelemmel kisérték az osztrak kodifikaciot is, amelynek minden
mozzanatardl tuddsitottak. Ehhez a kodifikacios folyamathoz azonban felemasan viszo-
nyultak. Egyfel6l j6 érv volt a magyar kormanyzatok ellen, amelyek nem tamogattdk a
pragmatika tigyét. , Az osztrdik dllami tisztvisel6k érdekeit 1igy az ottani kormdny, mint
a képvisel6hdz, dllandéan és folytonosan oly elbdndsban részesiti, a mely pdratlan a
maga nemében. Nincsen Europaban parlament, a mely annyit foglalkozna a tisztviseld
érdekii kérdésekkel, mint az osztrdk és nincs a kontinensen kormany, a mely annyi jo
akarattal kezelné az dllami tisztviselGket [...], mint az osztrdk.”>* Ugyanettdl a szerz6tol
olvashatjuk a kévetkezd gondolatot: ,,[...] az osztrdk pragmatikdabol nem kérnénk soha
részt. Nem a tisztviselGi jogok és kotelességek lelkiismeretes alapokra fektetett torvénye
lesz az, hanem a mai aldrendeltségi viszonyoknak és a tulszigoru fegyelemnek torvényes
szabdlyokba valé foglaldsa, mindennemii szabadsag és politikai fiiggetlenség nélkiil.™>
Azaz akodex tervezeteinek tartalmat illetéen mar voltak szakmai szempontu kétségei a
magyar hivatalnoki karnak, s ez az osztrak kodifikaciorél irott szamtalan tuddsitasban
tetten érhetd. Sokkal kisebb figyelmet szenteltek a francia folyamatoknak 1909-ben és
1910-ben. Osszesen két tudositas jelent meg az 1910-es tervezetrdl, amelyben kiemelték
az automatikus eldléptetési rendszernek és a fegyelmi jognak a tisztviselokre nézve

levelezése).
1 Keleti 1897: 181, 267.
18 Keleti 1897: 181.
" Detre 1905: 213-214.
1% A bajor tisztvisel6k szolgalati pragmatikaja 1908: 94-95; A bajor allami tisztvisel6k 1908: 99-100.
151 A bajor allami tisztvisel6k 1908: 99.
%2 Dr. Katona 1908: 133.
1% Dr. Katona 1908: 134.
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kedvez6é megoldasait, s egyediil a sztrajkjog hianyat kezelték negativ példaként.””* A
Horthy-korszakban a kiilfoldi megoldasok figyelése és értékelése jocskan alabbhagyott.
Egyediil Martonffy Karoly kovette nyomon a német, az osztrak, a francia, a brit, az
amerikai és a svajci kozszolgalati jogot,"”> utdbbi tekintetében kifejezetten az 1927-es
kodexet,"¢ illetve a Magyary-iskola keretében sziiletett egy monografia a 1937-es német
kapcsolodo produktum nem sziiletett sem Magyary Zoltan, sem tanitvanyai tollabdl,
bar egy-egy kozszolgalati jogintézmény kapcsan felhivtak a figyelmet francia,'*® belga'
vagy éppen amerikai megoldasokra.'®

Osszegzés

A szolgalati pragmatika mifaja tipikusan eurdpai jogalkotasi jelenség. A fentebb is-
mertetett f6ldrajzi teriiletek és az azokon zajlo kodifikaciés folyamatok jelentették
leginkabb a hivatkozasi alapot példaul a magyar kozszolgalati kodex megalkotasaért
vivott kiizdelem'" soradn is. A sokszor nem pusztan szakmai, hanem atpolitizalodott
kiizdelem abbol adédott, hogy a kormanyzatok és a tisztvisel6i korok érdekei e targyban
eltértek: a kormanyzatnak nem allt érdekében a kozigazgatas személyzete jogallasanak
jogi garanciakkal valé kortilbastyazasa, mig a hivatalnokoknak igen. Késébb ez kibéviilt
azzal a nézettel, hogy egy kozszolgalati kddexnek az alkotmanyossag szempontjabdl is
nagy jelentésége lehet.'*> A kormanyok azonban fel tudtdk hasznalni a pragmatika tigyét
hatalompolitikai és nyomasgyakorldsi eszkozként is. Erre a politikai ,,htizd meg-ereszd
meg”-re példa a francia kodifikacié tobb mozzanata, mig a hatalompolitikai eszkozként
vald sikeres felhasznalasra az 1873-as német, a sikertelenre az 1914-es osztrak kodex.
Erre a hatalmi eszkozként valé felhasznalasra Magyarorszagon is taldlunk példat.

A kodifikdciés munkalatok soran mindig fontos a kiilhoni referencidk elemzése.
Nem meglepd, hogy a magyar pragmatika megalkotdsa sordn is szamos ilyen hatas
volt megfigyelhetd. Példalézo jelleggel, elszérva hivatkoztak francia, amerikai, svajci
folyamatokra, 4m a valédi sulypontot a német és az osztrak hatas jelenti. A magyar
jogalkotas altalaban igyekezett elhatarolodni az osztrak jogi megoldasoktol, ellenben

'* Franciaorszag dllami tisztvisel8i 1909: 157; A francia tisztvisel6torvény 1910: 60.
155 Martonffy 1935: 35-130.

3¢ Martonfty 1935: 45.

"Bendard-Karcsay 1942.

1 Karcsay 1938a: 203-205.

¥ Karcsay 1938b: 266-268.

10Errél: Sallai 2025 238-241.

191 Petervari 2017: 117-118.

192 Martonffy 1932: 334,
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sok jogteriileten masolt vagy meritett német jogalkotasi termékekbdl. A kozszolgalati
jog ebben kissé arnyaltabb képet mutat, mivel az osztrak jogtdl vald elhataroldédas
csak latszdlagos, s szamos szabalyozasi targy kapcsan keriilt sor jogatvételre, mig a
német jog hatasa szinte elenyészd. Példanak okaért az 1908-as tervezethez hasznaltak
bajor jogszabélyszdveget, dm az Allami Tisztvisel6k Lapjdban alig talalunk reflexiét a
Reichsbeamtengesetz 1907-es nagy modositasara, ami meglepd, hiszen minden ilyenre
nagyfoku figyelmet forditott a folydirat szerkesztdsége. A tisztvisel6i korok a pragmatika
tigyében a kiilfoldi megoldasokat vagy kodifikacids eseményeket kétféleképp hasznaltak.
Egyrészt szakmai, jogi érvként, azaz hogy mit lehetne dtvenni mds nemezetektdl (pl.
automatikus el6léptetés, fizetési megoldasok stb.), masrészt politikai vagy altaldnos
érvként, amellyel igyekeztek felhivni a kormanyzat figyelmét a pragmatika fontossagara
(pl. az osztrak kodifikacidrdl valé aprélékos tudositas vagy a francia eseményekrol szolo
hirek a mar emlitett lapban).
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