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1. BEVEZETES

Az allam és koézigazgatasa, az allamteriilet és annak kdzigazgatasi tagoldsa megkeriilhetetlenil és szervesen egy-
bekapcsolédd viszonyrendszert képez, melyben sziikségszertien az dllam mint olyan a meghatarozé kategéria. Az
allamhatalom (legitim) birtokosa, hordozdja szinte mindenkor a maga érdek-, cél- és értékrendje bazisan alakitotta
a kdzigazgatas alkotmanyos helyzetét, jogi szabdlyozasat, funkcioit, tertleti tagoldsat stb.

Az allamhatalom hosszabb tavu atalakuldsa, modernizacidja sziikségszerlien mindenkor kihatott a politikai
rendszer, s annak funkcionalis elemét képezd kdzigazgatas atalakitasara, a gazdasag, a tarsadalom atalakulasi ira-
nyainak meghatarozasara. Elemzésiinkben ezért — megitélésiink szerint a valdsédgos viszonyrendszernek megfele-
[6en - az allamtorténet, az dllamhatalom és az allamterilet atrendezédéseivel 6sszefliggésben vizsgaljuk elsédle-
gesen a magyar tertleti kdzigazgatas modernizacios kérdéseinek, kihivasainak véltozasait.

A modern magyar kdzigazgatas (dllami, 6nkorményzati) az 1867. évi magyar—osztrak, és az 1868. évi magyar—
horvét kiegyezéssel létrejott Uj alkotmanyos keretek (melyek rogzitették a dualista és belsé magyar terileti struk-
tura legalapvetdbb viszonyait is) bazisan fogalmazddott meg, s az 1870-es évek kozepétél minden tekintetben
konszolidalt rendszert alkotott. A dualizmus idészakdanak mésodik felében sor kertiilt a kialakitott rendszer finom-
hangolasara, korrekcios reformjaira, de alapvet6 terlileti atalakitasokra nem kerdilt sor.

Szamunkra alapvet6 jelentéségi kiindulépont az, hogy a szélesebb értelemben vett kdzigazgatas, s benne
a terileti igazgatas sem volt egységes az Osztrdk-Magyar Monarchidban, s6t a Magyar Kirdlysagban sem, hiszen
Horvét-Szlavénorszdg autondm maodon alakitotta belsé kozigazgatasat, amely tobb vonatkozasban eltért Magyar-
orszagétol.

Kotetlinkben a magyar terileti kdzigazgatas torténetének és modernizacios kisérleteinek kevesebb mint egy
évszazadat, de minden tekintetben a legbonyolultabb idészakat elemezziik. A roévid idészak — az allamtorténeti
forduldpontokhoz és traumakhoz kapcsolédva - tobb, kiilsé és belsé meghatarozottsagaiban nagyon kiilonb6zé
szakaszra tagolédik. Az 1918-1920 kozotti idészak alapvet6 allamtorténeti tragédiai, majd az ismétlédé, dontéen a
nemzetkozi hatalmi és politikai fordulépontokhoz kotédé magyar traumak, allamtorténeti fordulépontok alapvetd
valtozasokat hoztak a kdzigazgatas mikodésének mindenkori politikai, jogi feltételrendszerében, s ezéltal is vila-
gossa tették, hogy a kdzigazgatas része a mindenkori politikai berendezkedésnek, a politikai rendszernek.

A XX. szdzadi magyar rendszer- és modellvéltasok (szamuk tekintetében sincs politikai, tudomanyos és kozmeg-
egyezés) egyik meghatarozé sajatossaga, hogy korantsem alltak mindig az allamtorténeti folytonossag szilard ba-
zisan, igy jogfolytonossagrol csak korlatozottan lehet beszélni. A de jure és a de facto allapot eltérései miatt a
kozigazgatas minden szintjén permanens bizonytalansagok jelentek meg, s a kdzigazgatds személyi dllomanya
sokszor nézett szembe a hatalom Uj birtokosainak elszamoltatési (néha leszamolasi) igényével, tdbbszor annak
tényleges, személyre sz6l6 gyakorlataval.

A magunk részérél - részletekbe mend elmélettorténeti, dllamtorténeti kutatasi eredményeink alapjan — tudo-
manyos megkozelitéslinkben a magyar allam- és kbzigazgatas-torténet folytonossaganak alapjan allunk; azok az

idészakok, melyekben a magyar allam térvényhozasa, a kézponti, a terlileti (megyei, jarasi) és telepiilési (kozségi,
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varosi) kdzigazgatds dicstelen, vagy embertelen szerepet jatszott, ugyanugy részei a magyar allam és a magyar
kozigazgatas torténetének, mint a dicséséges szakaszok.

Magyarorszag mintegy elmult szaz évének torténetét harom nagy haboru (az I. és a Il. véres vildaghaboru, vala-
mint a,békés” hideghaboru) hatarozta meg. Magyarorszag mindharom haborut elveszitette (szerepe és lehet6sé-
gei erételjesen kiilonbozéek voltak). A két véres hdborus vereség alapvetd orszag-torténeti, gazdasagi, tarsadalmi,
politikai traumakkal jart, s ezeknek — sok mas mellett - meghatarozo jelentéségi kozigazgatas-torténeti hatasai,
kovetkezményei lettek. A, békés hideghabori” elvesztése a Szovjetunid és megszallasi rendszerének 6sszeomldsat
hozta. Tobb kis orszagban — igy Magyarorszagon is — alapvetd tarsadalmi, gazdasagi, politikai valtozasokat hozott.
Magyarorszag terulete és hatdrai nem véltoztak meg a hideghaboru lezarasa utan, de dllamszomszédsagi kornye-
zete alapvetden atalakult.

Az . vildghaboru alatt minden tekintetben militarizdlédott az Osztrak—-Magyar Monarchia, s benne a Magyar Kiraly-
sag kozigazgatasa is. (A militarizalodas folyamata tobbszor feler6sodott a magyar kdzigazgatasban az 1980-as évek vé-
géig.) 1918 6szén, hihetetlenil rovid id6 alatt 6sszeomlott dualista allam kézds intézményrendszere, a Magyar Kiralysag
kdzponti igazgatasa, a terlileti és helyi igazgatas részben politikai, részben pedig anyagi okokbdl elveszitette mikodd
képességét. A kormanyzatnak és a kdzigazgatds minden szintjének kordbban soha nem tapasztalt nagysagrendi ,hadi
kovetkezményekkel” (hadirokkantak, hadiézvegyek, hadiarvék, hadimenekiiltek stb.) szocidlis problémaval kellett szem-
benéznie, amelyre sem felkésziilve nem volt, sem pedig megfelelé anyagiakkal nem rendelkezett. A haborus kovetkez-
mények legsulyosabbja hosszabb tavon az volt, hogy a véres haboruban teljesitett katonai szolgalat soran emberek
szézezrei gyilkoltak az ellenség tomegeit. (Nem biintet6jogi tekintetben valtak,gyilkossa” tomegek, hanem erkolcsileg.)

A magyar modernizacio politikai, gazdasagi és teriileti kerete 1867 utan részben az OMM, részben pedig a tor-
ténelmi Magyarorszag volt. (Végbement az orszagban az armentesités, kiépult a vasuthaldzat, tomegessé valt az
urbanizéciés folyamatok hatasa.) Ezek felbomlasa alapvet6en Uj helyzetbe és mas terileti keretbe terelte a magyar
modernizacioé lehetbségeit.

1918 végére az orszag jelentbs része kiilfoldi megszallas ald keriilt. A gyéztesek 1919. marcius 20-an atnyujtot-
tdk a magyar kormanynak az orszag Uj teriiletét és hatarait meghatarozo jegyzéket, melyet az nem volt hajland6
elfogadni. Sem Karolyi Mihaly polgari demokratikus, sem a Tandcskoztarsasag diktatorikus kormanya, sem pedig
az ujonnan berendezkedd konzervativ hatalom nem tudta megvédeni 1918-1920 kozott az adott kiilsd és belsé
feltételek kozott a torténelmi Magyarorszag teriileti egységét. Csak az orszagcsonkitas elfogaddsa utdn — és annak
aran - illeszkedhetett be Magyarorszag az Uj eurépai és dllamszomszédsagi terileti rendszerbe.

A trianoni békeszerz6désben alapvetéen megvaltozott az orszadg terilete, alakja, kdzigazgatasi terlleti beosz-
tasa, telepllésallomanya, népességszama, népességi Osszetétele, a soknemzetiségli orszagbdl ,nemzetallam” lett
Magyarorszég. Az orszag 2/3 részének elcsatoldsa utdn a nemzettorténeti jelentéségl dilemma nem a kézigazga-
tasi és azon belll a terileti reform lett, hanem az dllamterileti revizié kérdése hatarozott meg mindent. Ezért nem
keriilt sor a megyék radikalis tertleti reformjara 1923-ban, csak az Uj dllamhatérok altal szétvagott, csonkan maradt
megyék ideiglenes kdzigazgatasi 0sszevonasara.

Az orszag belsé tarsadalmi, gazdasdgi, politikai konszolidaciéja (Bethlen Istvan miniszterelndksége alatt) ok-
szerllen megteremtette a kdzigazgatas miikodésének uj feltételeit is. A mintegy évtizedre konszolidalt belpolitikai
viszonyok kozott a legnagyobb léptékd fejlédésre a gazdasag teriletén kerllt sor, ez ugyanakkor felvetette a koz-
igazgatas egészének modernizacids sziikségletét is. (A villamositas, a tavkozlés rohamos fejlédése Uj lehetéségeket

kindlt a kozigazgatas mikodéséhez is.)
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Az 1929-ben kirobbant, majd Magyarorszagra is,,begy(r(izé” gazdasagi vilagvalsag kikényszeritette az allam és
a kozigazgatds mikodésének mindenre kiterjed6 attekintését, a kbzigazgatas szervezeti és koltség-racionalizala-
sat. Bethlen Istvan minisztereln6k Magyary Zoltant nevezte ki a kbzigazgatas racionalizaldsanak kormanybiztosava.
(Ett6l az id6szaktdl kezdve a racionalizalds, a korszer(sités, a modernizalds célkit(izései folyamatosan jelen voltak
minden kormany programjaban.)

A gazdasdgi valsdg elmélyllése belsé magyar politikai valsaghoz és kormanyfévaltashoz vezetett. Gombos
Gyula miniszterelnoksége (1932-1936) részben Uj allamépitési filozofidt, részben pedig ,katonasabb” kdzponti
igazgatast hozott. A korméanyprogramja, a Nemzeti Munkaterv jelent8s részben egy allam- és kézigazgatds-moder-
nizaciés program volt. Nem véletlen, hogy el6sz6r a mérnoktarsadalom ismerte fel, hogy Uj megkozelitésekre van
szlikség. A megyei terileti reform és a teriiletfejlesztés lehetdségei 6sszekapcsolddtak a rovid, de intenziv tervezési
folyamatban. Minden korabbinal hatarozottabban jelent meg a kozszolgaltatasok kérdése, a hatalmi, politikai al-
lam mellett a,szolgaltato dllam” szerepének elemzése.

Az 1930-as évek eleje gazdag kozigazgatasi reformtervekben, melyek kozott alapveté kilonbséget kell ten-
niink, hogy kormanyzati poziciébol (Gombds Gyula), a kormany éltal kinevezett szakpolitikusi alapallasbol (Magya-
ry Zoltan), vagy ,kulsé megkdzelitésbdl” (Prinz Gyula) szilettek. Kozos teriileti megkozelitésik mar az volt, hogy a
trianoni dllamterilettel hosszabb idén keresztil kell szdmolni, nem tarthaté fenn tovébb a torz belsé kdzigazgatasi
tertletbeosztas.

Az 1938-t6l 1941-ig évente terliletgyarapodast felmutatd orszag ismét soknemzetiségiivé valt, killonésen
Karpataljan kellett megoldani a ruszinok sajatos kdzigazgatasi autondmidjat. Ha a korszak mérvadé koézigazga-
tads-tudomanyi szakirodalma alapjén vizsgaljuk a kérdést, akkor azt kell mondanunk, hogy a visszatért teruletek
kozigazgatasi integraldsa korantsem ment zokkendk nélkul. A 1I. vildighaboruba valé bekapcsolédas (1941 nyara)
a kozigazgatds minden szintjét érintette, a kdzigazgatas allamositasanak és militarizalodasanak folyamata ismét
egyértelmlen megjelent. A visszatért teriiletek katonai és polgari kdzigazgatasi feladatai meglehetésen bonyo-
lultta valtak a haboru alatt.

A vizsgalt idészak masodik nagy allamtorténeti traumajanak kialakulasi folyamata 1944. marcius 19-én Uj tar-
talmat kapott. Ett6l kezdve az orszag ugyanis német megszallds és tényleges német iranyitas ala kerilt. A kozigaz-
gatas alkalmazottai szempontjabdl nem egyszerten foglalkozasi dontés volt a maradas vagy a tdvozas, hanem
szinte életvédelmi kérdés. (A fenyegetettség nem csak a hivatalban lévéket, hanem a kordbban hivatalt viselteket
is érintette, ebbdl a szempontbdl a leginkabb tragikus volt grof Bethlen Istvan miniszterelnok sorsa, aki sajat haza-
jaban bujkalasra kényszerilt.) Ugyanez vonatkozik az 1944. oktéberi nyilas hatalomatvételre, illetve az utana kovet-
kezé rovid id6szakra. A kinevezett nyilas féispanok minden kdzigazgatdsi alkalmazottal személyében rendelkeztek.

A Magyarorszag teriletén folyd szovjet-német haborun belll Iényegében magyar polgéarhabord is folyt. Az
1944 karacsonyatol 1945 tavaszdig az orszagnak két, szuverénnek nem tekintheté torvényhozasa, két kormanya,
két hadserege, két ,jogrendszere” volt. A haboru végére a kdzigazgatas minden szintjének alkalmazottja (ha a he-
lyén maradt) 6nvizsgélatot tarthatott a sajat maga szerepét illetéen. (Majd némileg késébb jottek a kiilonbozé
listdzasok, a kuilsd ,értékelések”, elszdmoltatasok, leszamolasok.)

Az 1945 tavasza és 1948 nyara kozotti idészak a magyar allam és kézigazgatds torténetének ismét egy kér-
déjeleket felvet6 szakasza. Az orszag szovjet megszallasa ellenére 1947. februar 10-ig (parizsi békeszerz6dés) a
nyugati hatalmak képviseléi is jelen voltak a féhatalmat gyakorl6 Szévetséges Ellenérzé Bizottsag keretei kdzott.

Az allam és a kozigazgatds demokratizaldsara, modernizélasara partpolitikai és szakmai reformtervek sora szi-
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letett. A kdzigazgatds egészét, (beleértve a teriileti reformot is) illetéen a Nemzeti Parasztpart javaslatai voltak a
legatfogdbbak.

1948 nyaréra lényegében elddlt a politikai hatalomért folyd kiizdelem. Az 1949-1989 kozotti dllamszocialista
id6szak kodzigazgatdsa szinte ,lenyomatként” kisérte az orszagban végbemené tarsadalmi, gazdasagi, politikai val-
tozasokat. Ebbdl a legatfogdbb meghatarozottsaga az volt, hogy szinte mindenben kovette a megszallé Szovjet-
unio kozigazgatasi berendezkedésének ,alkalmazhato” elemeit. A harom tanacstorvény (1950, 1954, 1971) egyér-
telmUen egy belsé evoltcios folyamat alfejezeteiként fogalmazhaté meg. Folyamatosan modosult a kilonb6zé
tanacsszintek pozicidja, valtozott a varos és a terileti tanacs viszonya stb.

Az 1956. évi forradalomnak egyik [ényegi (kordntsem teljes sulydnak megfelel6en ismert és felismert) sszete-
véje volt az Uj, késziil6 kozigazgatasi reform, az Uj igazgatasi modell kidolgozasa. 1949 és 1956 kozott, szinte alkot-
manyon kivil miikodott a helyi és terileti kozigazgatas: a legfontosabb, azonnal végrehajtandé rendelkezések a
K" (kdzigazgatasi telefonon) vonalon érkeztek (a korabeli terminoldgiaval telefon korrendelet). A TKR felllirt min-
dent, az alkotmanyt, a tanacstorvényt. A rendelet végrehajtasat szintén telefonon kellett jelenteni, irasbeli nyoma
nem igen maradt.

Az 1956-0s forradalom leverése utan az ,Uj" partvezetés levonta a tervezett kbzigazgatasi reform ,felforgatd”
hatdsaibdl fakado kovetkeztetéseket, Kadar Janos szinte misztikusan félt a kdzigazgatas ,felforgatdsatol’, egy na-
gyon lassu, evolucids, korrekcids folyamat zajlott a kbzigazgatds modernizaciojanak teriletén. A reformok kezde-
ményezése a nagypolitika szintjérdl a tudomanyos kutatds és a szakpolitikai cselekvés szintjére kertilt.

Az 1960-as évek végén megkezdddott a szocialista allam fogalmanak, funkcidinak, szerepének ujragondolasi
folyamata. A proletardiktatura allama fokozatosan ,0ssznépi dllamma valt’, a demokratikus szocializmus, a szoci-
alista demokracia korantsem minden tekintetben konzisztens felfogdsa alapjan, a kdzigazgatas egészében, igy a
terileti igazgatasban is Uj folyamatok indultak el.

A hideghéborus vereség eredményeként szlletett meg a,békés koriilmények kozotti dllamvalsag”. A rendszer-
valtaskor (1988/1990) pedig uj, teljesen békés, de a politikai, tarsadalmi, kdzigazgatasi berendezkedésre alapvetd
hatdsokkal jaré atalakulas kezd6dott. Az Uj dnkormanyzati modell részben a IV. tanacstorvény elékészité munka-
lataibdl nott ki, részben pedig kiilfoldrél adaptalt elemek beépitésével jott 1étre. Az Gj 6Gnkormanyzati rendszerben
minden korabbi idészakhoz képest felértékel6dtek a telepiilési Gnkormanyzatok. Sajatos médon — a demokracia
keretei kozott — torténelmében a legalacsonyabb szintre értékel6dott le a megyei 6nkorményzat. Lényegében a
~,megyei kdzigazgatas vitte el a balhét az dllamszocialista kdzigazgatds egész blinéért”.

Az eurdpai unios csatlakozas, ha 6nmagaban nem is jart alapvetd belsd kdzigazgatasi valtozasokkal, tobb tekintet-
ben,megérintette” a magyar kdzigazgatast. Az eurdpai unios teriletfejlesztési politika Uj médon valé intézményesiilé-
se Uj lehetdségeket teremtetett a tudatosabb, felkésziiltebb és erésebb érdekérvényesitési hattérrel biré dnkormany-
zatok szamara, de a megyék feletti regionalis kdzigazgatas lehetésége — mint annyiszor torténetileg — ismét eliszott.

A magyar kdzigazgatasnak valdjaban két torténete van: a) a mindenkor miikodé kodzigazgatasé, b) a mikodd
kozigazgatas permanens kritikajanak, a megreformalasara (korszer(sitésére, modernizalasara) iranyuld torekvé-
seknek a torténete. A konyvben elsésorban nem a mikodé kézigazgatds részletes analizise, hanem a mindenkori
kodzigazgatas mindenkori kritikaja jelenik meg. Ebbél fakadhat az olvasé azon élménye, hogy a mindenkori magyar
kozigazgatas - fuggetleniil az aktualis tarsadalmi, gazdasagi, politikai berendezkedéstdl -, rossz volt”. Ugyanakkor
a reformterveknek - még a leginkdbb el6készitetteknek is — volt egy alapvetd korlatja, egy ideat, Iényegében véve

Jgérvényt” allitottak szembe a miikddé rendszerrel.
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A magunk korlatjait sem hagyhatjuk figyelmen kivil. A nagy modernizécios kihivasokat elsésorban a terdiileti-
séggel 6sszefliggésben, illetve a kbzigazgatas koltségvetési kapcsolatainak fényében és gyakorlatdban vizsgaljuk.
Ezen szempontokon tul még szinte szdmtalan viszonyrendszer befolydsolta a modernizacids térekvéseket. (A mo-
dernizacids lehetéségek szempontjabdl ki kell emelni az,e-hatasokat’, hiszen az Uj technikai lehet6ségek minden
koradbbinal kdzelebb vitték potencidlisan a kdzigazgatast a polgarokhoz.)

A foldrajzi (kdzigazgatasi foldrajzi) megkozelités azért kap nagy hangsulyt koétetlinkben, mert a kdzigazgatas-
sal foglalkozé tudomanyok képviseldi (kdztiik Magyary Zoltan is) a foldrajztudomanytdl vartak a teriileti kérdések
vizsgalatat, egyes esetekben a megoldasat. A magyar allam- és kozigazgatasi foldrajz nemzetkozi szintl elméleti
hattérrel és kitekintéssel vizsgalta a magyar kézigazgatas terlleti kérdéseit, s teszi ezt ma is.

A magyar kozigazgatas formaldsaban Iényegében a keresztény dllam megszervezésétdl jelen vannak a nem-
zetkdzi hatdsok. Ugyanakkor azt is meg kell dllapitanunk, hogy egy szovetségi rendszerhez val6 tartozas sohasem
gyakorolt olyan mély, meghatarozé hatast a magyar viszonyokra, folyamatokra, mint a Szovjetunioé az allamszoci-
alista korszakban.

Meg lehet irni a magyar teriileti kbzigazgatds modernizacios folyamatat és kérddjeleit csak szoveges elemzés-
ben is, de a kotetlinkben az ,allapot-térképek” és a reformtervek rovid bemutatdsa, a kdzigazgatas teriileti tago-
ldsdnak és az Uj elképzelések térképi megjelenitést fontosnak tartottuk, a térképek a legtdbb esetben ,izennek”.

A kutatas és az elemzés soran felhasznalt szakirodalom teljes kor( felsorolasa 6nmagaban megtdlthetné ter-
jedelmileg a kotetet, de csak a legfontosabb munkakat hivatkoztuk, mert a minden részletre kiterjedé hivatkozas
szerkezetileg Uj megoldast és nagyobb terjedelmet kdvetelt volna. A szakirodalom ,hasznositasa” természetes mo-
don kritikat kovetelt, hiszen a kiilonb6z6 folyamatok a legszélséségesebb politikai viszonyok kozott is megjelentek.

A 2010 utdn kibontakozé folyamatok nem lezértak, valamint nem minden tekintetben értékelhet6k kozigaz-
gatas-torténeti megkozelitésben, ezért ezekkel nem foglalkozunk. Ugyanakkor az a meglétasunk, hogy — az elmult
mintegy 100 évben tobbszér megjelend, a kdzigazgatas allamositasat hozo szabalyozas - a telepulési Snkormany-
zatok funkcidit, intézményeit, valamint az allamigazgatasban régi-uj szerepében megjelend jarasi, megyei igaz-
gatast alapvetden érintette. A magyar kdzigazgatas egészén beliil |ényegében minden funkcié az 6nkorményzati

igazgatastdl az allamigazgatas felé tolddott el.



2. A KOZIGAZGATASI TERULETSZERVEZES
ELMELETI KERDESEI, A KOZIGAZGATASI
TERSZERVEZESI TELESZKOP

Az 4llamterilet kdzigazgatasi terlleti tagoldsa mindenkor hatalmi, alkotmanyos és politikai kérdésként fogalmazoé-
dott meg elsésorban, s azmaiis. (Ettél az alapveté meghatarozottsagtol nem lehet eltekinteni, mert akkor,cigdnyut-
ra” mehet minden, a kdzigazgatas szervezeti rendszerével, teriileti munkamegosztasaval kapcsolatos tudomanyos
gondolkodas.) A kdzigazgatas a kialakulasatol kezdve része volt az adott politikai rendszernek, modernizélasanak,
atalakitadsanak viszonyrendszere mindenkor 6sszetett volt. A kdzigazgatds torténetileg kialakult, éppen miikodé
rendszerének kritikdja folyamatosan megjelent, a reformjara vonatkozé elképzelések, tervek az dltaldnossag szint-
jén abbdl indultak ki, hogy az Uj konstrukcié jobb, hatékonyabb, eredményesebb lesz.

A kozigazgatasi modernizacio, terileti reform nem ,egyszereplés” kérdéskorként fogalmazhaté meg, hanem
természetesen és sziikségszerlien ,sokszerepl6s”, ,soktudomanyos” és ,sokintézményes” folyamatként hatarozhato
meg. A folyamat inditdsaban, céljainak, irdanyainak meghatérozasaban kiemelked6 feleléssége van a kdzigazgatasi
reformernek. A kbzigazgatasi reformer szakmai és tarsadalmi, politikai felelésséggel kell, hogy rendelkezzen.

A hatalmi dagak megoszlasanak konyvtarnyi, hosszu idészakra visszatekinté elméleti irodalma van. Mindegyik
hatalmi 4g evoluciés fejlédése a legtdbb fejlett orszdgban nyomon kovethetd. Az egyes hatalmi dgak belsé miko-
désének mechanizmusai, esetleg a specialis teriileti kérdések is, torténetileg elemzett médon kovethetdek.

A hatalom teriileti megosztasa valamilyen médon szinte egy idében jelent meg a territoridlis allamokkal. (Ma-
gyarorszag esetében Szent Istvan egyszerre szervezett dllamot, keresztény egyhdzat, s teljes részletességgel még ma
sem ismert kdzigazgatast is.) Istvan egyik modellje sziikségszerlen a keresztény egyhaz volt a terliletszervezésben. Az
egyhazi hierarchia és a kiilonb6z6 szintl egységek egyértelm(i vonalas lehataroldsa kézenfekvé mintat adott. A hata-
lom terlileti tagolasa ekkor nem tudomanyos, hanem gyakorlati kérdésként fogalmazddott meg, s keriilt eldontésre.
(A nemzetkozi hatasok tobb iranybdl megjelentek, a legerdsebb a torténetileg kialakult egyhédzszervezet lehetett.)

A hatalom tertleti tagolasahoz, annak kialakitott konkrét terileti formaihoz mindenkor Iényeges érdekek kap-
csolddtak. A teriileti tagolas és a tertleti funkcidk valtozasa evollcidsan egyiitt mozgott. A kirdlyi varmegye &tala-
kuldsa nemesi varmegyévé egyszerre volt tarsadalmi, gazdasagi, politikai és kdzigazgatasi tartalmu, igy érthetd,
hogy a teriileti konfiguracid is valtozott. Minden hatalmi atalakulds érintette a kdzigazgatds funkcidit és terileti
rendjét, kozvetlen és direkt médon legaldbb harom alapvetd kérdést vetett fel:

1) Hogyan alakul az dllamszervezeten és a kdzigazgatas intézményrendszerén beliil a centralizécié és a decentra-
lizacié (még ha igy nem is nevezték meg) viszonya?

2) Milyen volt az dllami - 6nkormanyzati kdzigazgatasi,agak” kdozotti munkamegosztas, feladatellatas?

3) Aterlleti tagolas kérdéskore nevezetesen, hogy melyik kdzigazgatasi szinten, és milyen szervezeti keretek ko-
zoOtt — dllami dekoncentrdlt szerv, 5nkormanyzat — integralja elsésorban az allam a teret, illetve, hogy az allam

milyen moédon szervezi meg az emberek mindennapi életét, a hatésagi ligyek ellatasat?
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2.1 AZ ALLAMTERULETI VALTOZASOK A XX.SZAZAD |. FELEBEN

A XX. szézad elsé felében a kozigazgatasi terileti kérdései nem értheték meg 6nmagukban, mert déontéen az al-
lamterilet ,pulzédlasa” (1. tablazat, 1. dbra) hatarozta meg a terileti kdzigazgatds alakulasat. A mindenkori allam-
terllet tagolédott terlleti kozigazgatasi egységekre, az allamterilet valtozdsa maga utan vonta a kozigazgatas

felosztas atrendezddését is.

it

=
DA

1. abra: Magyarorszag allamteriiletének valtozasai a XX. szazadban.
Forrds: Hajdu Z. (szerk.)
Jelmagyardzat: 1. térténelmi orszaghatar; 2. 1921. és 1947 uténi orszaghatdr; 3. 1938. évi terliletgyarapodas; 4. 1939. évi terliletgyarapodds;

5.1940. évi terliletgyarapodas; 6. 1941. évi terlletgyarapodas; 7. 1947. évi csokkenés
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Magyar Birodalom 1900 19254 559
(Magyarorszag és 325411
Horvat-Szlavonorszag) 1918 20 886 487 71 513
A trianoni 1920 7990 202 34 163
Magyarorszag 93073
(a Pozsonyi hidfével) 1930 8688319 25 154
1938 105 000 10382014 31 172
Azd.n. 1939 117 061 11076 036 34 184
megnagyobbodott
a 1940 160 165 13653 296 44 246
Magyarorszag
1941 171 640 14 683 323 44 264

Parizsi Magyarorszag
s 1947 93011 9316613 25 150
(a Pozsonyi-hidfé nélkuil)

1. tablazat: A magyar allam teriiletének, megyei és jarasi kozigazgatasi felosztasanak valtozasai, 1900-1947.

Forrds: Magyar Statisztikai Evkényvek

A mUikodé kozigazgatas kritikaja folyamatosan jelen volt a fennallé rendszer valtoztatasaban érdekelt hatalmi, politi-
kai cselekvék részérél, majd a fokozatosan formalédé tudomanyok hoztak uj miikodési-kritikai szempontokat. Nem
csak a kritika volt jelen, hanem az tjonnan formalddo reformelképzelések kidolgozasaban is részt vetta tudomany.

A kozigazgatasi reform terlleti 6sszefliggéseinek elemzésében, a XX. szdzadban jelentds, bér kordntsem kizérdla-
gos szerepe volt a magyar foldrajztudomanynak. A féldrajztudomanyon beliil 5néllé részdiszciplina jott [étre (kbzigaz-
gatasi foldrajz) a teriiletszervezés elméleti és gyakorlati kérdéseinek az elemzésére. Ebben a folyamatban és szerepval-
lalasban fontos, hogy a magyar oktatasi rendszer jellegénél fogva a jogi alapképzettséggel rendelkezé geografusok
(Fényes Elek, Hunfalvy Janos, Teleki Pal) érdemi kutatasokat végeztek a kdzigazgatas teriileti kérdéseit illetéen.

Az orszag terilete tobbféle részstrukturaban (természetfoldrajzi taj, gazdasagi taj/korzet/rajon/régio, telepi-
[éshaldzati vonzaskorzet, statisztikai, terlletfejlesztési terlleti egységek stb.) elemezhetd, illetve fogalmazhatd
meg. A kiillonb6z6 foldrajzi terek a valésdgban és tudoményos kategdriaként megfogalmazottan is altaldban hi-
erarchikusan és horizontalisan is tagoltak. Mind a horizontélis, mind pedig a hierarchikus viszonyok tartalmi és
formai alakulasanak kérdései megjelentek és ma is jelen vannak a kozigazgatas féldrajzi kutatasokban. Van egy
alapvetd elméleti, szemléleti és gyakorlati kérdés a kozigazgatasi teriileti tagoldssal kapcsolatban, ez pedig minden
orszag,minem(isége”, teriileti tagolhatésaganak lehetésége.

A mai Magyarorszag terllete nemzetkozi hatalmi alkuk soran alakult ki 1947-ben, (azéta érdemileg nem val-
tozott, minimalis teriiletek kétoldalu cseréjére keriilt csak sor, els6é sorban vizrendezési érdekekbdl), igy az orszag
semmi esetre sem tekintheté természeti foldrajzi egységnek, kiilondsen nem optimumnak. Az orszag egyetlen
tudomanyosan lehatérolt nagytdja sem taladlhato teljes egészében az orszag teriletén belll, mindegyik tulnyulik
az dllamhatarokon. A globalizélodoé vildgban a nyitott gazdasagok valtak meghatarozova, igy egy-egy orszag nem
vehet6 zart gazdasagi egységnek. Az eurdpai unids csatlakozéassal bizonyos értelemben az orszag mar politikai te-
kintetben sem abszolut zart, az eurdpai uniods dontések sok tekintetben befolyasoljak a belsé politika mozgasterét
is. A telepiiléskozi és lakossagi kapcsolatok egyre inkabb atnyulnak az orszaghatarokon, igy az orszag lényegében
csak belsé kdzigazgatasi (az allamhatarokon atlépé kiilonbozé tartalmu terlleti szervezédések részben Uj kdzigaz-
gatasi terlleti egységeket is formalnak) és statisztikai szempontbdl tekinthetd tobbé-kevésbé ,zart” egységnek.

Ennek az alapkérdésnek a tudatositdsa az Eurépai Unié keretei k6zott sem veszitette el jelentéségét.
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2.2 A KOZIGAZGATASI TERSZERVEZESI TELESZKOP

Ha érdemben meg akarjuk érteni nemzetkozi 6sszehasonlitasban is Magyarorszag jelenlegi terileti tagolasanak
legalapvetdbb kérdéseit, akkor érdemes egy révid nemzetkozi kitekintést tenniink. Ha 2016-ra vonatkozéan &t-
tekintjuk a vildg allamainak, és elkulondilt, viszonylagos 6néllésdggal rendelkezd teriileteinek 6sszességét (249),
tovabba a belsé politikai-teriileti berendezkedését,’ akkor lényegi kilonbségeket kell tenniink a foderativ, a re-
gionalizalt és az unitarius berendezkedésli orszagok kodzott. A statisztikai kutatds sordn csak az unitarius beren-
dezkedés(i orszagokat elemeztiik a kdzigazgatasi terliletbeosztas hierarchikus tagolédasa tekintetében. Harom

alapvetd, nagyjabdl egyértelmi sajatossagokkal jellemezhet6 csoportot kilonitettiink el (2. dbra).

2. abra: A kozigazgatasi térszervezési teleszkop altalanos tipusai az unitarius berendezkedésii allamokban, 2016.
Forrds: Hajdu Z. (szerk.)

Jelmagyardzat: A - alapegység tulsulyos, B — kiegyensulyozott, C - oszlopos

Kiindulé pontként azt kellett megallapitanunk, hogy az altaldnos teriileti beosztasokat illetéen a kdzigazgatasi tér-
szervezési teleszkop jellege nagyban fligg az unitarius berendezkedés(i orszagok nagysagatol, népességszamatoal,
torténelmi hagyomanyaitdl, a terileti tagoltsag tarsadalmi legitimitasatol.

A kozigazgatasi terliletszervezés leglényegesebb kérdése (s ez minden tovabbi lehetdséget is erdteljesen be-
folyasol) az els6, a kiindulo szint, az alapegység megformalasa, hiszen a ,szarmaztatott szintek” jelent6s részben
ennek alapjan alakulhatnak. Ha nagyszamu, elaprézott alapegységekkel ,inditjak” a kdzigazgatasi teriiletfelosztast
(szétfolyik a térszervezési teleszkdp alsé része), akkor ennek hatasai lesznek a teriileti szintek kialakitasanak tovabbi
lehet8ségeire is. Leginkdbb nd a teriileti szintek szama. Ha nagy alapegységekbdl indulnak ki, akkor a térszervezési
teleszkdp ,0szloposabba valik’, s mintegy csdkken a ,szintigény”.

Természetes mddon az egyes allamok belsé kbzigazgatasi terlileti tagoldédasat nagyon sokban befolyasolja a

torténeti hagyomanyokhoz valé viszony, illetve egyes terlileti szintek torténeti szerepének (kiiléndsen a hosszabb

' Statoids 20176.
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ideig idegen megszallas alatt all6 orszagokban) nemzetpolitikai értékelése. (A magyar megyerendszerhez valé koz-
igazgatas-politikai viszonyt hosszu ideig ez domindlta).

Az infrastruktura (kozuti, vasuti, vizi kozlekedés) fejlédése, a kdzigazgatas és a polgarok kdzotti kommunikacio
lehet6ségeinek permanens javulasa (ma sok tekintetben ez interaktivva valt) Uj tipusu lehetéségeket hordoz min-

den korabbi idészakhoz képest.

] -

Kozponti szint

Regionalis szint?

Megyei szint?

Kistérségi szint?

Telepiilési szint

3. abra: A kozigazgatasi térszervezési teleszkop lehetséges alakulasa Magyarorszagon.

Forrds: Hajdu Z. (szerk.)

Magyarorszag kozigazgatasi teriiletszervezése szempontjabdl is kiindulépontként kell megfogalmaznunk, hogy
két szint (valamilyen jellegu alapegység, illetve kozponti) szliikségszerd, minden tovabbi szint, vagy szintek sziiksé-
gessége kérdéjeles (3. dbra).

Az adott, formalizalt horizontalis szinteken beliil a sokszinlség szinte természetes velejaroként jelenik meg. Ha
példaul Magyarorszag esetében a teleplilési szintet nézziik, akkor a nagyjabdl 3200 egység rendkiviil tagolt min-
den tekintetben (lélekszam, kozigazgatasi terliletnagysag, telepilési alaprajz, kbzszolgaltatasi funkcio), de ettél

figgetlenil van azonos meghatarozott csoportképzd szempontjuk. Az adott horizontalis szinten valé elhelyezke-
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dés csak bizonyos elemek (jogallasuk) tekintetében ,azonositja” a telepiilések tényleges helyzetét, belsé tarsadal-
mi, gazdasagi, demografiai, kozintézményi stb. meghatarozottsagait.

Az adott horizontdlis szinten beliil lehatarolt egységek kozott — a kdzponti jogi szabalyozés fliggvényében - el-
kalondltség, avagy tartalmaban és formdiban is gazdag kapcsolatrendszer johet [étre. Ezt egyszerlen a tarsuldsok
kategoridjaval ragadhatjuk meg a kdzségek, a kis térségek, de akar a megyék szintjén is.

Ha a teljes egészében (horizontalisan és hierarchikusan) is szabalyozott statisztikai felosztast nézziik (amely
alrendszer sziikségszerlien épiilt a kdzigazgatasi teriiletbeosztés szintjeire) akkor azt mondhatjuk, hogy az allami
célokat is szolgald allami statisztikdnak mindig van egy vildgos teriileti és hatérhierarchidja, az alsébb szintek illesz-
kednek az 6ket integralo szintbe.

A stabilitds és a valtozas minden statisztikai, teriletfejlesztési, kdzigazgatasi szint vagy kategoria esetében
mindenkor jelen volt. Ha példaul a magyar rendszervaltas utani id6szakra vonatkozéan megnézziik a statisztikai
kistérségek szamanak és funkciojanak alakuldsat, akkor azt lathatjuk, hogy viszonylag jelentés mozgasokra kertlt
sor mindkét tekintetben.

A modernizacios és fejlesztési folyamatok a teriletfejlesztés intézményesilésével ,Uj szerepl6t” kaptak. A terlilet-
fejlesztési folyamatokban egyszerre jelent meg eddig a horizontalizmus (az egymdas mellett, azonos szinten Iétez6
teriiletegységek kore, melyek egyben jelentds részben funkcionalis tartalmakat is hordoznak) és a hierarchizmus (az
egymas ala rendelt, avagy funkcionalisan betagolt egységek kore), s feltehetéen ez igy lesz a jovében is. Azigazi kérdés,
hogy a horizontalis szinten bell, illetve a hierarchikus szintek kdzott erésebbek-e a kozds érdekeltségl folyamatok.

A kérdés tovabba az, hogy egy-egy horizontilis szinten beliil (jaras, megye, régié), milyen médon és mértékben
célszerli megkulonboztetéseket tenni, s milyen kdvetkezményei vannak annak, ha egy horizontélis szint erésen
széttagolt, (tobbféle terileti konfiguracidéban eltéré szempontokat érvényesitenek egy idében) mas szdval szélva
Jperfordlt” a fejlesztések szempontjabdl. A magyar teriileti igazgatasban a legaltaldnosabban a megyei szinten a
megyék és megyékkel azonos jogallasu (szabad kiralyi, tdrvényhatdsagi jogu, megyei jogu) varosok kérdéskore.

Ha mar vildgosan latjuk a kiilénb6z6 jellegl alrendszerek tagolasanak lehetdségeit, belsd tartalmat, akkor még
mindig ott a kérdés, hogy az értékek, célok, érdekek mely szinten (szinteken) valdsithatok meg a legcélszerlibben,
hol képezziik az anyagi eszk6zok alapjan a fejlesztési sulyponti szintet. (Feltehetéen minden szint egyidejU, azonos

jellegUi fejlesztésére sohasem lesz eréforras.)

2.3 AZ ALLAMFOLDRAJZ ES KOZIGAZGATASI FOLDRAJZ

Az allammal, illetve az allamterilet belsé politikai (kdzigazgatasi) terlleti tagolasdnak kérdéskorével tobb tudo-
many, s6t tudomanycsoport foglalkozik elsédleges célteriiletként. Ezek koziil kiemelendd jelentéségliek az al-
lamfilozéfia, az dllam- és jogtudomanyok, a torténettudomany, a politikatudomany, a szervezéstani tudomanyok,
a szocioldgia, valamint a vezetéstudomany. Mindegyik tudoményteriletnek sajatos célu és részben eltérd tartalmu
eredményei vannak a bels6 kdzigazgatasi teriiletfelosztast illetéen. Az dllam kutatasakor, belsé strukturdinak fel-
tarasakor az dllamtudomanyok muvel6i — a XIX. szdzadtdl kiilondsen — fontos szerepet tulajdonitottak az allam
terileti vonatkozasainak, az allamterdlet foldrajzi 6sszefliggésrendszerének a feltarasara. Ez a kapcsolat kiilonsen
anémet tudomanyban valt [ényegessé, de annak magyarorszagi hatasaként jelentds helyet kapott a magyar allam-

tudomanyi megkozelitések formaléddasaban is.
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A torténetileg formalddo, ,klasszikus” foldrajztudomanyon belill az dllamismerettan (dllamisme) Magyarorsza-
gon a XIX. szazad . felében valt igazan jelentdssé. M(ivel6i kdzott — ahogy az egész foldrajztudomanyon belil
is — fontos szerepet jatszottak a jogi végzettségli személyiségek. A féldrajztudomany fokozatosan ,allamszolgald’,
részben és idénként ,allamkiszolgdlé” tudomannya valt. Mindenkor fontos feladatanak tekintette minden szinten
(az alapszintU oktatastol a nemzettudat formalasaig) az allam bemutatasat.

A modern foldrajztudomany is részese lett a kdzigazgatas terlleti 6sszefliggései atfogd kutatasanak, a politikai
foldrajz az dllam kutatasan beliil a kozigazgatas kérdéskorét kilon kutatas targyava emelte (kdzigazgatasi foldrajz).
A foldrajztudomany kdzépszint(i elméletei (tajelmélet, gazdasagi korzetelmélet, kozponti helyek elmélete) kivétel
nélkul eljutottak az allamteriilet belsé kdzigazgatasi kérdéseinek a kutatasahoz, illetve eltérd alapu (taj, gazdasagi
korzet, vonzéaskorzet) reform-javaslatok tomegét dolgoztak ki minden orszagban.

A modern magyar féldrajztudomany megteremtése, intézményesitése jelentds részben az eredetileg jogi vég-
zettséggel (és megyei szintl kdzigazgatasi gyakorlattal is rendelkez6) Hunfalvy Janos nevéhez kapcsolhaté. Hun-
falvy Janos A magyar birodalom természeti viszonyainak leirdsa” cimd, harom kdtetes munkdjaban egyértelm(en
a politikai keretet tette meg a foldrajzi (még a természeti foldrajz szamara is) kutatasi, elemzési és feldolgozasi
keretnek. Hunfalvy szamara az egyes megyék foldrajzi sajatossagainak megragaddsa (a megyei monografiaktdl a
teleplilések kornyezetéig) teljes mértékben megalapozottnak tlint.

A modern magyar polgari kdzigazgatds megteremtésének folyamataban kisebb mértékben részt vettek foldrajzosok
is, de a leginkabb lathaté kapcsolat az volt, hogy a létrejott Uj megyebeosztas megismertetését a foldrajztudomany mdve-
16i kiemelkedé feladatuknak tartottak.2 Nem csak a tudomdnyos kutatasok legfontosabb keretévé valt ezzel az 4j megyei
terlileti felosztas, hanem kiilonésen megszilardult az elemi és kozépiskolai féldrajzoktatast szolgald tankonyvekben is.

A dualizmus kezdetekor megindulé allamtudomanyon beliili ,korszakvaltas’, az adllamtudomany tartalmi ele-
meinek Ujragondolasa soran elétérbe kerilt az allam foldrajzi kérdéseinek, az allamterdiilet foldrajzi sajatossagai,
jellemzai és az allam kozotti kapcsolatok Ujra értelmezésének a kérdéskore is. A XIX. szazad masodik felében meg-
jelend allamtudomanyi monografidk az dllamjogon, majd a kézigazgatasi jogon beliil hosszabb-rovidebb ,fejezet-
té valt”az allam, illetve a kdzigazgatasi felosztas foldrajzi kérdéseinek az elemzése.

Az dllamtudomanyi, jogi végzettségl Teleki Pal dllamtudomanyi értekezését az elsédleges allamkeletkezés
kérdésérdl irta (1903), majd ,atevezett” a foldrajztudomany teriiletére, ahol a gazdasagi és politikai foldrajz egyik
meghatdarozo alakjava valt. A német hatdsra kibontakozé tdjelmélet és tdjszemlélet adaptaldsaval,,magyaritasaval’,
a tajkozigazgatasi elmélet megteremtésével a nemzetkdzi tudomanyban is jelentés mérfoldkének szamit. Az anya-
orszagra 1921-ben kidolgozott tajkdzigazgatasi koncepcidja, illetve térképi megoldasa, javaslata a nemzetkozi taj-
kozigazgatasi megkozelitések vonulataba illeszkedett, s jelentésnek minésitheté.

Teleki munkassaga azért kapott a kozigazgatas foldrajzi kérdéseinek vizsgalata sordn nemzetkozi figyelmet,
mert egyszerre volt politikus és geografus, rdaddsul miniszteri, miniszterelnoki tevékenysége sordn magas szinten
befolydsolta, részben formalta a kdzigazgatds mikodését is.

Teleki az altala l1étrehozott Kézgazdasagtudomanyi Karon a politikai foldrajz részeként megteremtette a koz-

igazgatasi foldrajz oktatasanak a feltételeit, illetve a lehetéségeit. Mind a politikai foldrajz allamféldrajzi, mind

2 BALLAGIK.-KIRALY P. 1878.
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pedig kozigazgatas foldrajzi részében elsédleges figyelmet forditottak az utdédéllamok foldrajzi sajatossagainak a
feltarasara, és kozigazgatasi terliletrendszerének a kutatasara és oktatasara.

A nemzetkozi foldrajztudomany erételjesen politikai jellegiivé valt az I. vilaghaboru alatt és utan. A Nemzetkozi
Foldrajzi Unio (tovabbiakban: IGU) létrejotte (1922) megteremtette a foldrajztudomdanyon beliil a szinte globa-
lis informacidaramlas lehet6ségeit. Az IGU altal megrendezett nemzetkozi foldrajzi konferenciak a szakman bellil
meghatdrozo vitaforumma valtak.

Franciaorszdgban a gazdasagi korzetesités és a kdzigazgatasi felosztas kozotti kapcsolatok kutatésa kerdilt el6tér-
be. Németorszagban a jog- és foldrajztudomany kozotti elméleti, rendszerjellegli kapcsolatok feltarasa kerdilt a tudo-
manyos érdeklédés homlokterébe. Langhans-Ratzeburg 1928-ban kidolgozta és megjelentette a ,foldrajzi jogtudo-
many” elméleti koncepciojat, s gyakorlati példak segitségévelillusztralta, hogy milyen problémateriiletek megoldasat
konnyitheti meg a foldrajzi alkotmanyjog, a foldrajzi allamjog, a foldrajzi kbzigazgatasi jog, a foldrajzi maganjog, stb.,
de ekkor vetédott fel a kdzigazgatasi meteoroldgia intézményesitésének az igénye is. A, Geojurisprudenz” formalisan
létrejott, s fokozatosan nem csak a német nyelvteriileten, de az angol-szasz orszdgokban is polgarjogot nyert.

A legal geography novekvd szerepet kapott a ll. vildghdboru utédn az angol nyelvteriileten. Szinte minden gaz-
dasagi, tarsadalmi, politikai strukturanak kialakult egyfajta foldrajzi jellegli megkdzelitése, értelmezési kisérlete.
Sok teriileten egyfajta verseny alakult ki a német és az angol értelmezések kdzott.

A ll. vildaghaboru utani magyar koézigazgatasi foldrajz szempontjabdl figyelmet érdemel Kovacs Tamas (1948)
kismonogréfidja, ha ugy tetszik, brosuraja. Kovacs azt fogalmazta meg, hogy a gazdasagi, tarsadalmi, politikai at-
alakuldsok eredményeként sok uj kader jelent meg a magyar kézigazgatasban, s szerinte szakszervezeti feladatot is
jelent ezek képzése, tovabbképzése. Ebben a folyamatban az Uj kdzigazgatasi foldrajzra jelentés feladatok vartak.
Mind a szakszervezeti, mind pedig a kilonb6z idétartamu partoktatasi keretek kozott megjelent a kdzigazgatasi
foldrajz oktatdsa.

Az 1950-es és 60-as években a gazdasagi korzetesités és a telepiléshalozat-fejlesztés kozigazgatasi terilet-
szervezési potencialis kovetkezményei kerlltek az akkori szocialista orszagok tudomanyos kutatasa és részben
kozigazgatasi terileti reform vitai kozé. A szovjet koncepciok - és részben terlletszervezési gyakorlat — kdvetése
minden kis ,testvéri” orszagban megjelent.

A német nyelvteriileten, az NSZK-ban 1978-ban jelent meg Benzing, A. és munkatarsai tollabdl a legatfogobb
~Verwaltungsgeographie” cimli monografia. A kotetben mindenre kiterjedéen attekintették a tudomanyteriilet
[étrejottének nemzetkozi és belsé német vonatkozasait, a természet foldrajzi kérnyezet és a politikai tér kozotti
potencidlis (elméleti) és a kbzigazgatds miikdodése szempontjabdl fontos napi, gyakorlati szempontokat. A kotet
mindmaig a leggyakrabban idézett ,klasszikus” a kdzigazgatasi foldrajz terlletén.

Magyarorszagon Hajdu Zoltan kezdte Ujra a kdzigazgatas-foldrajz mivelését az 1970-es évek végétdl. Feltarta
a szakterilet hosszu evolucios folyamatat, a foldrajzi alapvetési kozigazgatasi reformtervek alakuldsanak 6sszeflig-
géseit. Végiil egy monografidban dsszegezte® mintegy hdrom évtizedes kutatdsainak tudomanyos eredményeit.

A teleplilés és a telepuiléshalézat, valamint a kdzigazgatasi teriiletszervezés kozotti kapcsolatrendszer, a koz-

igazgatasi terlletszervezés foldrajzi alapjainak elméleti kutatasdban és gyakorlati kérdéseinek szempontjabdl

3 HAJDU Z.2001.
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nemzetkozileg is kiemelkedd kutatasokat végzett Beluszky Pal. Az Allamigazgatasi Szervezési Intézet (tovabbiak-
ban: ASZI) munkatarsaként, az 1984. évi varoskdrnyéki reform elékészitése soran hasznositotta az egész orszag
telepuléshalézatara vonatkozé mély ismereteit.*

Az 1980-as évek tobb tekintetben forduldpontot hoztak a kdzigazgatasi foldrajz nemzetkdzi és egyetemi okta-
tasi intézményesiilésében. A Nemzetkozi Foldrajzi Unid 1984. évi parizsi kongresszusan kutatécsoporti statuszban
létrehoztdk a kdzigazgatasi foldrajz mivelésének nemzetkozi keretét. 1988-ban a munkacsoport ,emelkedett” az
IGU szervezeti keretei kdzott, dtalakult ,Foldrajz és Kozigazgatas Munkacsoporttad” A nemzetkdzi kutatas intézmé-
nyes keretei mai is léteznek ,Féldrajz és Kormanyzas” megnevezéssel az IGU keretei kdzott. (Onmagaban az 1984-
t6l az IGU keretei kdzott folyd kozigazgatassal kapcsolatos foldrajzi kutatasok szakirodalma kényvtarnyi nagysag-
rendd.)

Kilon fejezete az,egyetemes” kdzigazgatasi foldrajz fejlédésének és egyetemi szakként val6 intézményestilé-
sének az indiai Chandigarh-ban m(ikddé Punjab Egyetemen végbement folyamat. EI6szor csak specialis ismeret-
ként jelent meg tantéargyi szinten a Foldrajzi Intézetben Krishan, G. el6adasaiban, majd az indiai kozponti korméany
szakember igényeinek a kielégitésére 6néllé szakként honosodott meg. Az egyetem ma is a ,vildg legnagyobb
demokracidja” kozigazgatasi szakemberképzésének egyik meghatarozé intézménye.

Tézsa Istvan és munkatarsai vezették be a kézigazgatasi foldrajz oktatasat a BKAE Allamigazgatasi Karan,®
majd kialakultak a témakor oktatasdnak a keretei a Nemzeti Kdzszolgélati Egyetem Kézigazgatastudomanyi Ka-
ran is.®

Ha ma az internet segitségével attekintjik a kdzigazgatdsi foldrajz mivelése szempontjabdl a foldrajzi és jogi
oktatasi intézményeket, egyetemi képzéseket, akkor tobb, neves egyetemen taldlunk ,Kézigazgatasi foldrajz” sza-
kokat, illetve kurzusokat. Ha nemzetkozileg nem is valt ,tdmegessé” a jogi karokon valé oktatdsa, a kdzigazgatasi

foldrajz jelen van a jogi képzésben, illetve teriileti kozigazgatassal kapcsolatos tudomanyos gondolkodasban.

2.4 A FOLDRAJZI MEGHATAROZOTTSAGU TERULETI ALAPKATEGORIAK
ES KOZIGAZGATASI TERULETSZERVEZESI KAPCSOLODASAIK A MAGYAR KOZIGAZGATASI
MODERNIZACIOBAN

A kozigazgatasi teriiletszervezés elméleti megkozelitése érdekében a féldrajztudomany tébb, idében valtozo poli-
tikai és kozigazgatas-tudomanyi érdeklddést kivaltéd kategdria kidolgozasaval tett kisérletet. Mindharom kategoria
(tdj, gazdasagi korzet, telepliléskdzi vonzaskorzet) szélesebb korben is érdeklédést valtott ki. Mindharom kategéria
hierarchikusan tagolt terlleti rendszerként fogalmazddott meg, igy szinte ,objektiv terileti adottsagként jelent

meg a kozigazgatasi terlletszervezés szamara”.

4 BELUSZKY P. 1983.
5 TOZSAI.2004.
5 TOZSAI.2017.
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2.4.1 Tdj, tdjféldrajz, tdjk6zigazgatds

A kozigazgatas terlileti problematikajanak kutatasa soran a legkorabban a természetfoldrajzi strukturakhoz valé vi-
szony elemzése keriilt el6térbe. Kezdetben ez a leginkdbb evidensnek tekinthet6, lathato, érzékelhetd ,litkozések”
bemutatasdra szoritkozott, illetve kritikai megkozelités alapjan tettek javaslatot telepuilések, teriiletek atcsatolasa-
ra. A XIX. szdzad mésodik felére ,0sszedllt” a francia, az angol, a német féldrajztudomanyban — ha nem is mindenkor
azonos tartalommal - a taj fogalma, mibenléte, valamint lehatarolasanak alapvetd elméleti kerete is, és elmondha-
t6, hogy megsziiletnek az elsé orszagokat lefedd lehatarolasok.

A korabeli magyar foldrajztudomany mindenekel6tt a német és francia foldrajztudomany eredményeit kovet-
te, de a magyar terileti strukturak (Karpat-medence és a magyar allam viszonya) elemzése kapcsan 6nallé eredmé-
nyekre is jutott. A magyar foldrajztudomany donté része a foldrajzi determinizmus bazisan szemlélte a természeti
foldrajzi taj és a kozigazgatasi beosztas kozotti,szlikségszer(” viszonyrendszer kérdését.

A tajkozigazgatasi gondolat Teleki Pal munkdassagaban érte el csticspontjét, s Teleki maga el is szakadt a mecha-
nikus foldrajzi determinista kapcsolat tételezésétdl, de tajszemléletében, majd 1921. évi tételes tajféldrajzi alapu
kozigazgatasi koncepcidjaban az anyaorszagra — annak megsziinése utan - alkalmazta is. Teleki a ,tajallam” és az
sallamtdj” kérdéseinek kiilonb6zé megkdzelitéseivel globdalis keretek kozott is gondolkodott.

Teleki tevékenysége abbdl a szempontbdl is kiemelkedd jelentéségl, hogy miniszterelnokként kdzvetlen be-
folyassal volt a kdzigazgatas modernizacids lehetéségeinek a tagitasara. Karpatalja visszaszerzése (1939) utan —
konfrontaciét is véllalva a magyar politikai elit egy részével - megproébalta az ,alkotmanyfejlesztést’, meghatarozé
szerepe volt a karpataljai kormanyzésag létrehozasaban.

A két vildaghaboru koézott kidolgozott tajszerkezeti hierarchiat (orszag, nagytdj, kdzéptdj, kistdj, foldrajzi
hely=objektum) nem csak a foldrajztudomany tekintette a kdzigazgatasi teriiletszervezés tekintetében lényeges
szempontnak és adottsagnak, hanem a politika és a kdzigazgatas-tudomany képvisel8inek jelentds része is. Ma-
gyary Zoltan maga is ezért szorgalmazta a foldrajztudomany képviseléinek bevonasat a kozigazgatas atfogo kuta-
tdsaba, illetve a kiilonb6z6 reformelemek kidolgozasaba.

Az orszaggyarapodasok idészakaban Elek Péter az 1939. évi allamterdiiletre dolgozta ki a tajfelosztas, tajhierar-
chia és a kozigazgatasi teriiletfelosztas egybekapcsolasanak koncepcidjat és gyakorlati tervét. Sajatos moédon az
1940 és 1941. évi orszaggyarapodasok mar ,hatalyon kivil” helyezték az elképzelést. (Megjelentek elképzelések
az 1941. évi orszag terilet taji alapu kozigazgatasi felosztasara vonatkozdan is, de a Il. vilaghaborus vereség és az
1937. évi hatarok visszaallitdsa mar a megsziletésiik pillanataban ,idészeritlenné” tették éket.)

A ll. vilaghdboru utan a tajkozigazgatasi elmélet, illetve szemlélet visszaszorult, de a természetfoldrajzi adott-
sagok figyelembe vétele folyamatosan jelen volt a kiilonb6z6 terileti reformkoncepcidkban. (Ugyanakkor, azt is
meg kell jegyezniink, hogy amikor elkésziilt és megjelent a magyar kistdjak lehatarolasat bemutaté hatalmas ko-
tet, kiderult’, hogy egy-egy teleplilés kézigazgatési hatéra is tobb kistaj kozott tagozodhat.) A foldrajzi kdrnyezet
atalakuldsa (Magyarorszag esetében a 2018-ban megjelent Magyar Nemzeti Atlasz mutatja a legatfogdbban) uj
maddon fogja felvetni a kdlcsdnkapcsolat kérdését.

Amennyiben a sokat vitatott globdlis felmelegedés valédi kornyezeti valsagga valna (reméljik, hogy nem ko-
vetkezik be) az orszag teriletén, akkor feltehetéen minden gazdasagi, tarsadalmi, politikai szereplé szamara ez lesz
az elsédleges kérdés, illetve a hatasok korlatozasanak feladata. A kdrnyezet véaltozasaihoz valo ,igazodas” nem csak
az orszagos, regiondlis, megyei, jarasi, telepulési stratégidkat helyezheti el6térbe, hanem az egyének napi életvite-

Iének a megvaltozasat is.
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Telepiilés

4, abra: A tajfelosztas és tajtagolas sémaja.

Forrds: Hajdu Z. (szerk.)

2.4.2 Gazdasdgi korzet, gazdasdgikorzet-alapu kézigazgatds

A gazdasagi korzetelmélet formalodasa sokkal inkabb egyértelmien, mint a tajkdzigazgatasé: a francia politika és
tudomany ,termékének” tekinthetd. Az 1880-as években megindulé ,regiondlis mozgalom” az I. vildghéboru id6-
szakaban vélt nem csak a foldrajztudomany, hanem az dllam védelmének és kozigazgatasi régio teriiletszervezésé-
nek egyik meghatarozé térpolitikai meghatarozéjava.

Franciaorszag haborus eréfeszitései fokozasanak érdekében létrehoztak a Clémentel-régiokat, mint természeti-gaz-
dasagi, részben onellatasi és dnvédelmi teriileti egységeket. A terlileti decentralizacidban vélték megtaladlni annak lehe-
t6ségét, hogy az orszag mikodéképes maradjon akkor is, ha barmely nagysdgu része német megszallas ald is kertilne.

A gazdasagi régio (korzet) a francia tudomanyos gondolkodas és politikai gyakorlat szerves részévé valt az |. vi-
ldghaboru utani idészaktol kezdve. A kategdria tartalma folyamatosan béviilt, a béviilés egyik meghatérozé irdnya

az dllamszervezeti felosztés, a kdzigazgatasi térszervezés részévé valas volt.
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A gazdasagi korzetfogalom tovabbi politikai, terlletpolitikai torténete, sorsa szempontjabdl jelentds hatast
gyakorolt az, hogy Lenin a svajci tartdzkodasa id6szakdban megismerkedett a francia régidelmélettel, s szamara a
legfontosabb az volt, hogy milyen médon tudja felhasznalni Oroszorszag modernizacidja, terileti formalasa soran,
ha a bolsevikok hatalomra jutnak. A bolsevik hatalomatvétel, majd a politikai hatalom megszilarditdsa utan a gaz-
dasagi korzet beéplilt a szovjet teriletpolitika és dllami tervezés rendszerébe. Innentdl kezdve ,marxista kategori-
ava”valt sokak szamara, kilonésen 1945 utan.

A magyar foldrajztudomany az ,eredeti francia koncepciot” mar ismerte, s6t a Magyar Foldrajzi Tarsasag 1918.
évi, a vilag foldrajzi tarsasdgaihoz intézett kidltvanyaban, a Karpat-medence, illetve a torténelmi Magyarorszag
terileti integritasa védelmében (eredménytelendil) fel is hasznalta. Az orszag teriileti szétdarabolasa azt mutatta,
hogy a politikdban a teriileti kérdések tobb szinten, sajatos érdekhierarchidba rendezve jelennek meg, s nem fel-
tétlentl kovetik a tudomanyos kategoériak valtozasait.

1948-16l er6s6dott meg a gazdasagi korzet ,pozicidja” a magyar foldrajzi gondolkodasban, majd az allami ter-
vezési gyakorlatban is. A foldrajztudoményban az 1950-es évek elején vizvalaszto volt a,marxista gazdasagi kor-
zethez vald viszony’, az allami tervezési gyakorlatban, s mint majd latni fogjuk a kiilonb6z6 kézigazgatasi terileti
reformtervek sordn a Szovjetunio példaja kovetésének ,probakoveként jelent meg” Az a sajatos helyzet allt el6,
hogy 1953-ban a gazdasagi korzet és a kdzigazgatasi reform 0sszefliggésének tekintetében a hatalmon Iévé Ma-
gyar Dolgozok Pértja Politikai Bizottsaga folytatott vitat. Ebben az idészakban mindenki szamara vildagossa valha-
tott, hogy a kategdria nem ,steril” tudoményos kérdést hordoz.

A magyar féldrajztudomanyban egyetlen atfogo ,korzetiskola” alakult ki, Krajké Gyula vezetésével Szegeden.
A kutatasok nem csak a kategoria elméleti 6sszefliggéseit vizsgaltak, hanem Magyarorszagra vonatkozoéan a leg-
mélyebb empirikus elemzések is itt folytak. Természetes modon eljutottak a korzet-szisztéma és a kdzigazgatasi
terililetbeosztds 6sszehangolasanak felvetéséig is. (A szegedi tudomanyos gazdasagi kdrzet-iskola a volt szocialista
orszagokban széles korben ismert volt.)

A gazdasagi korzetkutatasok eredményeként — ismét csak kozmegegyezés nélkiill - megfogalmazott hierarchia
(orszag, makrokdrzet, mezokorzet, mikrokorzet, telepiilés) a kdzigazgatasi reformok, s6t allami fejlesztési tervek
alapjava valt. Az allamszocialista idészakban a gazdasagi korzet hosszabb ideig favorizalt fejlesztési kategoria volt.
A gazdasagi korzetesités, valamint az 1963-ban jovahagyott gazdasagi korzetfelosztas beépiilt az allamszervezet

mukodésébe.
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L

Makrokorzet

/

Telepiilés

5. abra: A gazdasagi korzetrendszer tagolasi sémaja.

Forrds: Hajdu Z. (szerk.)

2.4.3 Kbzponti helyek elmélete, vonzdskorzet, kbzigazgatds

A kozponti helyek elméletét, a kdzpontok vonzaskorzeteinek feltarasat, hierarchidjanak kidolgozasat altaldban
Walter Christaller 1933-ban Dél-Németorszagot feldolgozé monogréfidjahoz kétik, bar maga Christaller korrekt
maodon utalt elméleti el6zményeire. A telepulések kozotti kapcsolat tobb dsszetevds: intézmények kdzotti szerve-
zeti, emberek intézmények kozotti, s az emberek toémeges és gyakori telepliléskdzi mozgdsat biztositd infrastruk-
turdlis, illetve az interperszonalis kapcsolatokat j médon kozvetité telefon stb. alakitotta.

Magyarorszagon a kdtet megjelenése utdn azonnal kutatdsokat inditott el, majd megjelent a kdzigazgatasi te-
riletbeosztas kritikdiban és reformterveiben, a telepiiléspolitikdban, a teleplilésfejlesztésben is polgarjogot nyert,
hogy aztan 1948 utan — mar Christaller nevének emlitése nélkil — keriiljon alkalmazésra. A koncepci6 jol szolgalta
a korlatozott teleplilés- és teriletfejlesztési eszk6zok redisztribuciojanak politikai elfogadtatasat.

Mint a két kordbbi kategoria esetében, itt sem jott |étre teljes kozmegegyezés, de az orszagos, felséfoku, kdzép-

foku, alséfoku kozpontok és terdileti strukturdk, valamint a kiindulé elemi telepiilés mindegyik kutatdsban, reform-
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tervben megjelent. Az Orszagos Telepliléshalézat-fejlesztési Koncepcid (1971) az egyik leginkabb vitatott fejleszté-
si politikai elemként jelent meg. Minden feltart deformald hatasai ellenére fejlesztési eredményeiként a fels6foku
kdzpontok, a megyeszékhelyek megerésodtek.

A kozponti helyek elmélete, a telepiiléskdzi vonzaskorzet-rendszer (hierarchia és horizontalis kapcsolatok) va-
lamint a kdzigazgatas és annak terlleti tagolasa kérdéskore Beluszky Pal munkéssagaban kerilt a legszélesebb

Osszefliggésrendszerben attekintésre.

6. abra: A telepiiléskozi vonzaskorzetek tagolasi sémaja.

Forrds: Hajdu Z. (szerk.)
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3. KIINDULO ALLAPOT 1918-1920:
OSSZEOMLOTT ALLAM,

TOBBSZOR MEGHASONLOTT TARSADALOM,
SZETZILALODOTT KOZIGAZGATAS

Az Osztrak-Magyar Monarchia 1867-t6l alkotmanyos monarchiaként Ausztria és Magyarorszag sajatos kozjogi és te-
riileti kapcsolatrendszerét képezte. A dualizmus id6szakanak végére bonyolult kdzjogi és terileti komplexumma fej-
[6d6tt részben Bosznia-Hercegovina nagyon sajatos bekebelezése okén (7. abra). A belsé kdzigazgatas szempontja-
bl Iényegében teljesen fliggetlenek voltak egymastol, de amikor az uralkodo bejelentette, hogy Ausztria foderaciova
alakulhat, azonnal kiderdilt, hogy a belsé politikai megoldasoknak is van a masik felet alapvetéen érinté hatasa. A hi-

vatalban l1évé magyar kormany ugy foglalt allast, hogy ezzel az osztrak Iépéssel a dualizmus intézménye megsz(int.

OROSZORSZAG

G A Lemberg
L g 9
RpPrzemysi ,C

}

« Nagyvarad
Ko.lozsvtr

7. abra: Az Osztrak Csaszarsag és a Magyar Kiralysag belsé kozjogi teriileti egységei 1918.
Forrds: Hajdu Z. (szerk.)
Jelmagyarazat: 1. Az OMM kiilsé hatérai; 2. A Magyar Kiralysag és az Osztrak Csaszarsag belsé hatarai; 3. Az Osztrak Csaszarsag belsé

tartomanyi hatarai; 4. A magyar-horvat kdzjogi kdzigazgatasi hatér; 5. Bosznia és Hercegovina terlilete
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Az OMM-nek nem volt sem koz6s adllampolgarsaga, sem pedig kdzos kdzigazgatasi rendszere, hanem mindkét rész
onalléan formalta kdzigazgatasi strukturajat, alakitotta terlleti beosztasat. A belsé kozigazgatasi terliletegységek
funkcioi erésen kiilonbodzbéek voltak.

A vildghdborus vereség arnyékaban forradalmi valtozdsok kezd6édtek a K6zponti Hatalmak meghatarozo élla-
maiban. A megmozdulasok uralkododkat, kormanyokat, kordbban kialakult politikai rendszereket sodortak el. A fo-
lyamatok rendkiviil gyorsan jatszédtak le. A katonai szévetség vezetd dllamaban, Németorszagban 1918. novem-
ber 9-én mar kikidltottak a koztarsasagot.

Az |. vilaghaborus vereség ,bevalldsa” utan rovid idé alatt felbomlott az Osztrak—Magyar Monarchia kdzponti,
kozos politikai, katonai intézményrendszere (igy vele a gyéztesek mar érdemben nem tudtak targyalni). A fegyver-
szlineti egyezmény aldirdsatél (november 3.) Iényegében kilenc nap alatt 6sszeomlott az OMM teljes dllamjogi, tor-
téneti, kormanyzati, politikai, terlleti struktdraja, a tarsadalom minden rétege 6nszervezédésre kényszeriilt. (Nem
napi, hanem szinte dra-kronolégiat kellene elemezni a kilenc naproél, amely valéjaban, megrengette és felforgatta a
Duna-medence egészét”) Ausztria 1918. november 12-én kikidltotta a koztarsasdgot. A vereség idészakaban szinte
mar senki nem volt érdekelt a korabbi képzédmény fenntartasaban.

A bomlés id&szakaban a magyar kdzponti kormanyzat teljesen bizonytalannd valt. Rovid ideig voltak hivatal-
ban a korményfdék, volt olyan is, aki csak egy napig, s kormanyat sem tudta megalapitani. Magyarorszagon oktéber
29-31 kozott lényegében vér nélkil gyézott a polgéri demokratikusként , kategorizalt” forradalom. A kdzponti ha-
talom részben a haborus vereség tudatosodasa, részben pedig az oktoberi forradalom kovetkeztében 6sszeomlott,
az Ujjaszervezése a szinte kaotikus belsd és kiilsé viszonyok k6zott nehezen ment. A korabeli alkotmanyos felfogas
és kinevezési eljarads bazisan torvényesen hatalomra kerilt Karolyi Mihaly vezette kozponti kormanyzat helyzete
gyenge volt, bellil nem tudott érvényt szerezni dontéseinek, a kiilsé tényezék pedig nem ismerték el.

1918. november 16-an kialtottak ki a (nép)kdztarsasdgot, miutdn a magyar vezetés ragaszkodott ahhoz, hogy
az uralkodoé torvényesen tegye lehet6vé az allamforma szabad megvaélasztasat. Az uralkodé megnyitotta ennek
lehetdségét (november 13.).

A Magyar Kirdlysag (Magyar Birodalom) két alapvetd kozjogi ,alkatrészbdl” allt: Magyarorszag (az Anyaorszag
és Fiume) és Horvat-Szlavénorszag, mint tarsorszag, mely belsé 6nallésdggal rendelkezett, s a horvatok a dualiz-
mus idészakaban horvat-magyar perszonaluniorél beszéltek. Horvatorszag belsé kdzigazgatasa sok ponton eltért
a magyarorszagitol, igaz a megyerendszer tekintetében inkdbb hasonlitottak egymdashoz, semmint kiilonboztek.

A nemzetiségek egymads utan mondtdk ki elszakadasukat a torténelmi magyar allamtél. Zagradbban a Horvat
Nemzeti Tandcs 1918. oktdber 29-én kimondta Horvatorszag csatlakozdsat az uj délszlav dllamképzédményhez.
A szlovakok oktéber 30-an mondtak ki csatlakozasukat Csehszlovékidhoz. A romanok december 1-én nyilvanitot-
tak ki Erdély Roméniahoz vald csatolasét. Ezek a kezdetben ,csak” nyilatkozatok azért valtak valésdggd rovid id6n
belll, mert mogottik a gydztes nagyhatalmak és anyaorszaguk katonai tdmogatasa volt. Nem volt olyan belsé
magyar erd (sem katonai, sem politikai), amely meg tudta volna akadalyozni a gyéztes nyugati hatalmak altal ta-

mogatott és elismert kis gy6ztesek nemzeti-allamformalé torekvéseit.
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3.1 A POLGARI DEMOKRATIKUS ,ALLAMKISERLET” TERULETSZERVEZESI ,LEBEGESE”

A rendkivil mély vildgpolitikai, eurdpai, szomszédsagi és belsé atalakuldsi folyamatban az 1918. oktober 25-én
megalakult, majd 31-én hatalomra juté Magyar Nemzeti Tandcs minden tekintetben (kiils6, belsd) hatranyos hely-
zetbdl politizalt. Egyszerre kellett volna megegyeznie a vildighdboru gydzteseivel (akik nem ismerték el diploméci-
ailag), valamint az orszagbdl kivalni akard, kisallami gy6ztes anyaorszégaik altal tamogatott nemzetiségeivel.

Az Uj kormdanynak egyszerre kellett végiggondolnia, illetve megoldania az Uj, fliggetlenné valt magyar élla-
misdg megteremtését, nemzetkozi elismertetését, szomszédsagi viszonyainak tisztazasat, a kdzponti, a terdileti, a
helyi kdzigazgatas mikddéképes rendszerének a létrehozasat.
medgfeleléen fogalmazta meg, 6nrendelkezési jogot kinalt a nemzetiségeknek, de oly médon, hogy megérizhesse
az orszag integritasat. Magyarorszag foderativ berendezkedés(i orszaggd alakult volna &t, a nemzetiségi széllaste-
riletek jelent6s autondmiat kaptak volna.

Kérolyi korménydnak tevékenységében igy megjelent az orszag terileti egysége megvédésének, s nemzeti-
ségi alapokon valé politikai-kozigazgatasi dtszervezésének az elképzelése. Jaszi Oszkar politikai targyalasokat is
folytatott ebben a kérdésben féként a hazai romansag képviselbivel, de a korszellem, a nemzetiségek elszakadasi
torekvései tulfutottak a polgari demokratikus Magyarorszag megteremtésének kozos vallalasan.

A Karolyi Mihaly altal vezetett (el6bb miniszterelnokként, majd koztarsasagi elndkként) Magyar Népkoztarsa-
sag a 141 napos fenndllasa alatt jelentés jogalkotd tevékenységet folytatott (43 néptorvény jelent meg). Kezdetben
a korabbi kozigazgatési strukturat és szervezetet szinte érintetlendl hagytdk. 1919 elején sor kerllt a vérosi koz-
igazgatasi reformra, a régi szervek mellett, részben helyén |étrejéttek a néptanacsok. Némileg késébb a néptanacsi
intézményt kiterjesztették minden terileti és telepiilési dnkormanyzatra (févarosi, megyei, vérosi, kis- és nagykoz-
ségi), mégpedig valasztas alapjan létrehozva Sket.

A polgari demokratikus allam a torvények szintjén meg is kezdte az orszagban él6 nemzetiségi autonémiak
kialakitasat, de ezek az intézkedések a felgyorsult eseményekhez képest teljesen megkésettek voltak. A naciona-
lizmus minden kordbbindl er6sebb megjelenése a nemzetiségeket érdektelenné tette az autonémiakon valé gon-
dolkoddasban, sokkal inkabb allamnemzeteik felé vonzédtak.

A bels6 kozigazgatas stabilizélasa és mkodé képességének fenntartasa, illetve megteremtése alig sikerdlt.
A magukra maradt telepilési és megyei szervek (6nkormdnyzati, 4llami) lényegében sajat belatasuk és korlatozott
lehetdségeik keretén belll mikoddtek. Kiilondsen sajatos helyzetbe kerlltek az ideiglenesen megszallt teriletek

magyar kdzigazgatasanak képvisel6i.

3.2 APROLETARDIKTATURA KISERLETE

Az ,allamcsonkitd” Vix-jegyzék atadasa minden tekintetben atirta a Karolyi-kormdanyzat torekvéseit. (Sem a kor-
manyzat pacifizmusa, sem a polgari demokratikus atalakulas, sem Karolyi kordbbi Antant-baratsaga nem volt ele-
gendd ahhoz, hogy ne kivanjanak leszamolni a torténelmi Magyarorszaggal.) A teriileti felbomlas folyamatat a
gyOztesek ,térképre vésték’, annak elfogadasdra nem csak a kormanyzat, de a teljes torténelmi magyar politikai
elit, s6t a magyar tarsadalom sem volt felkésziilve. Bethlen Istvan a helyzet kildtastalansagara valé tekintettel nem

véllalta Karolyi Mihdly kdztarsasagi elnok megkeresésére a miniszterelnoki széket.
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Az 1919. marcius 21-én kikidltott Tanacskoztarsasag (Magyarorszagi Szocialista Szovetséges Tandcskoztarsa-
sag) lényegében egy Ujabb, dllamvalsag-kiut keresésének mindsithetd, akar atadta formalisan Kérolyi Mihaly a ha-
talmat, akar nem. (A kiilonb6z6 torténelmi szituacidkban eltéréen emlékezett Karolyi a kérdésre.) Ha nem sikerult a
gyOztesek felé forduld, sét tudatosan alkalmazkodo Karolyi korményzatnak megoldania az orszag alapvetd teriileti
problémait, akkor j6jjon az,uj erd’, mely a nemzetkdzi munkdsmozgalom (és a bolsevik szovjet dllam) segitségével
talan képes lesz eredményeket elérni.

A 133 napos diktatura id6szakdban ez az Uj korményzat sem volt képes sem a belsé, sem pedig a fliggetlenné
valé orszag kiilsé helyzetének a biztositasara. A belsé helyzet ,kezelése” tekintetében a sajat valds érdekeitdl is
elszakadva hatalmas hibakat, sét blndket kovettek el a doktriner politikai vezeték. Vér nélkul, békés uton jutott
hatalomra az Uj kormanyzat, ez az alaphelyzet,magyar belpolitikdt” igényelt volna, ezzel szemben kdvették, illetve
utanoztak az oroszorszagi ,forgatokdnyvet’, holott teljesen mas feltételek és sziikségletek kozott kellett volna po-
litizalniuk.

A Tandacskoztarsasag kisérletet tett az Uj belsé alkotmanyos rend megteremtésére (ideiglenes, majd végleges
irott alkotmany), de a diktatérikus napi politikai gyakorlat a sajat alkotmanyahoz képest is sok tekintetben alkot-
manyon kivili helyzetet teremtett. A ,Tandcskoztarsasag allama és joga” megitélése sok tekintetben szélséséges
keretek kozott mozgott a magyar torténeti és jogtudomanyban. Ezek az alapvetd kiilonbségek megszlintek, a
rendszervaltas utan szinte kizarélag a negativ elitélés kap szerepet.

Az ideiglenes alkotmany (A Forradalmi Kormanyzétanacs XXVI. szdmu rendelete, 1919. aprilis 3.) kinyilvani-
totta, hogy a magyarorszagi Tanacskoztarsasag ,[...] foderalisztikus alapokon all6” lesz a végleges alkotmanyban
majd rogzitve. Az alkotmany szévege (A helyi tandcsok) fejezetben tételesen szabdlyozta a helyi-teriileti igazga-
tast. A falvak és a varosok ligyeit valasztott tanacsok intézték. A jaras — a magyar kdzigazgatas torténetében elészor
— Onkormanyzati szintté valt, s a falusi és a varosi tandcsok kdzvetett valasztds utjan alakitottdk meg a jarasi tana-
csot. A megyei tanacsokat a megye teriiletén fekvo varosi és jarasi tanacsok valasztottak. Az alkotmany egyértelmd
hierarchiat, centralisztikus irdnyitasi viszonyokat teremtett a falusi, varosi, jarasi, megyei tanacsok kozott. Minden
tandacs koteles volt a felettes tanacs rendelkezéseit maradéktalanul végrehajtani.

A nagyobb teriileten, egy tombben él6 nemzetiségi lakossag jogot kapott arra, hogy nemzetiségi alapokon
formaljon keriletet, illetve tobb kerililet nemzeti kerlletet. Az alkotmény a németek és a rutének esetében for-
muldzta meg az Uj nemzetiségi teriileti igazgatdsi strukturat.

A Magyarorszagi Szocialista Szovetséges Tandcskoztarsasdg alkotmanyat 1919. junius 23-an fogadta el a Sz6-
vetséges Tandcsok Orszagos Gyllése. Az alkotmany junius 28-an jelent meg teljes terjedelmében a nyilvdnossag
szamadra is, igy csak valamivel tobb mint egy hdnapig volt érvényben. Az adllam belsé kdzigazgatdsi szervezésére
vonatkozé rendelkezések (A helyi tanacsok szervezete, a 38. §-t6l a 65. §-ig) rendkiviil részletesek, ezek teszik ki az
alkotmany szévegének jelentds részét. Bar rovid ideig, s meglehet&sen korlatozott terileti keretek kdzott hatott az
alkotmany, 6sszefoglaldsa mégis sziikséges a késébbi hozza valé viszonyuldsok miatt:

A szovetséges tandcsok orszagos gyllésének tagjait a kerileti és varosi tanacsok valasztjak. Ezek a tanacsok
minden 50 ezer lakos utan kildenek egy tanacstagot a szovetséges tanacsok orszagos gyulésébe.

A falvak és véarosok tigyeit a munkasok, katondk és foldmdvesek helyi tanacsai intézik. Hogy valamely kdzség
vagy varos a tekintetben - a tovdbbi intézkedésekig - a régi kdzigazgatasi beosztas az iranyadd, de minden 6000
lakosnal kevesebbel rendelkezé kdzség az falunak, a minden 25 ezer f6 feletti varosnak tekintendé, fliggetlenil a

régi kdzigazgatasi beosztastol.
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A falusi és vérosi tanacsok alakitja meg a jarasi munkds-, katona- és foldmdves tanacsot. A falvak és ,hatéros
véarosok” tanacsai minden ezer lakos utan egy-egy tagot kildenek. A vérosok kuldottei a jarasi tandcsok tagjainak
legfoljebb a felét tehetik ki. Azok a varosok, amelyek ugyanazon keriilet (megye) tobb jarasanak teriletével hata-
rosak, minden jarasi tanacsba kiildenek tagokat, de a vérosi tagok szama itt sem lehet t6bb a jarasi tanacs tagjai
szamanak felénél.

A munkasok, katonak és foldmvesek keriileti (megyei) tanacsait a keriiletben 1évé varosi és jarasi tanacsok
vélasztjak. A kertletben 1évé torvényhatdsagi jogu varosok szintén kildenek tandcstagokat a kertleti tanacsba.

A falusi, varosi, jarasi, kerileti tanacsok hivatasa a teriiletiikon él6 dolgozd nép gazdasagi és kulturalis jolétének
elémozditasa. A tanacsok minden helyi jelentéségU Gigyben intézkednek és végrehajtjak a folottes tanacsok és a

népbiztossagok hozzajuk utalt rendelkezéseit.

A mi szempontunkbol fontos kiemelni, hogy:

® amegye elnevezésének keriiletre valtoztatdsa mellett, az alkotmany megmaradt a magyar kdzigazgatds torté-
netileg kialakult kategoériai mellett,

® azalkotmany két terileti dnkormanyzati szintet (jaras, kerilet) hozott |étre, a jards dnkormanyzati teruleti egy-
séggé valt, sajatos kialakitas mellett,

® avarosi, sét a torvényhatdsagi jogu varosok is a teriileti tandcsok irdnyitasa ala kerlltek, igy a terlleti szempont
tekintheté dominansnak,

® ademokratikus centralizmus elve vezérfonalként vonul végig az alkotmanyon, ugyanakkor a helyi tanacsok

mozgaskore és feladatrendszere formalisan széles volt.

A Tanacskoztarsasag a gyakorlatban nem hajtott végre atfogd kdzigazgatasi teriileti reformot, de a korabban fel-
halmozédott sérelmek nyoman alulrél jové kezdeményezések indultak meg (Alsé-Zala, Nagykanizsa székhellyel) a

kerileti (megyei) terliletbeosztas megvaltoztatasat illetéen.

3.3 ATRIANONI ORSZAGCSONKITAS: TERULETI, NEPESSEGI, KOZIGAZGATASI,
SZERVEZETI ATALAKULASOK, TRAUMAK

A Tandcskoztarsasdg bukasa/leverése utani kormanyok atmeneti jelleglek voltak, az Uj hatalom Horthy Miklds
Nemzeti Hadseregének tevékenysége, majd Horthy 1920. marcius 1-én tortént kormanyzéva valasztasaval kezdte
megszilarditani és kiépiteni a stabilabb politikai berendezkedést.
Az dllam&sszeomlas traumaja és tragédiaja kozben és utan semmilyen magyar torekvés nem jart eredménnyel
a békefolyamatok kezelését illetéen, igy az orszagra erészakolt békeszerz6dést a kormanyzatnak ala kellett irnia, s
a kiméletlen teriileti, népességi rendelkezések alapveté valtozasokat hoztak:
® A Magyar Kirdlysag allamteriiletének 2/3-at elszakitottak a gydztesek, szétosztottdk a szomszédok kodzott.
* Alapvetéen megvaltozott az orszag természeti strukturdja (medence-orszagbdl medence-feneki orszagga alakult),
minden tekintetben erételjesen lecsékkent természeti eréforrasainak nagysaga, beszkiiltek a megmaradt készletek.
® Anépesség 63,5%-a szintén az Uj dllamszomszédokhoz keriilt (2. tdblazat), kozte mintegy 3 millié magyar nem-

zetiség lakos, akik részben az ijonnan megvont allamhatarok mentén éltek.
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® Magyarorszdg soknemzetiség( orszagbol a szélesebb térség egyik leghomogénebb nemzetiségi dsszetételd
orszagava valt.

® Akozlekedési halozat megvaltozasa (az 6sszekoté vonalak elkeriilése) Uj perifériakat teremtett, megnehezitet-
te az orszagon beliili kapcsolattartast.

* Aterlleti kdzigazgatas miikodése és reformja szempontjabol mindez az orszag terileti kdzigazgatasa szervez-
hetdségének alapveté megvaltozasat hozta.

® S végll az alapvetd terileti, népességi és nemzetiségi viszonyok megvaltozdsa miatt a kordbban kialakitott
kozigazgatasi reformkoncepciok soran kidolgozott elméleti és konkrét gyakorlati terveknek is meg kellett val-

tozniuk, igazodniuk kellett az Uj feltételekhez.

A Magyar Kirdlysag kordbbi megyéinek jelentds része teljes egészében elkerllt, az Uj dllamhatarok a megyék egy
részét két vagy haromfelé daraboltdk. Nem csak a megyéket, hanem a jarasokat, varosokat, kozségeket, sét csaladi
hazak telkeit is érintette a terlletcsonkitas.

Alapvetéen masként érintette a terileti folyamatokat, hogy a megyeszékhely Magyarorszagon maradt, avagy
elkertlt. A Dunantul terlletén a kettévagott megyék koziil csak Komarom megye székhelye kertilt el, mig a tobbi
Magyarorszag kebelén beliil (Sopron a népszavazas utan) maradt. Az alfoldi teriileteken teljesen mas volt a helyzet,
ott a megyeszékhelyek nagyobb része atkeriilt az Uj hatdrokon tulra, ezért pétolni kellett &ket.

Az orszdg terileti megcsonkitdasa minden tekintetben Uj helyzetet eredményezett a kdzponti, a terlleti és a
helyi kdzigazgatas szempontjabdl egyarant. Kiléndsen a megcsonkitott megyék és Magyarorszagon maradt szék-
helyeik esetében jelent meg, hogy nem csak 6nmaguk fajdalmat, ellehetetleniilését, hanem az egész orszagét
is megfogalmaztak. Ebbél a szempontbdl taldn a megcsonkitott Zemplén megye székhelye — a megcsonkitott
Sétoraljaujhely — jatszotta a legsajatosabb szerepet, a varosi dGnkormanyzat, a varos egész tarsadalma a reviziés

gondolat egyik meghatarozé orszagos szintli hordozéja volt.

Az 1910. évi népszamlalas adatai szerinti megcsonkitasi veszteségek

I I T e

Romania 102813 31,6 5237911 25,1
Sz.H.Sz. Kiralysag 63370 19,5 4149840 19,9
Csehszlovékia 61646 18,9 3516815 16,8
Ausztria 4020 1,2 292631 14
Lengyelorszag 589 0,2 24880 0,1
Olaszorszag 21 0,0008 49806 0,2
Osszes elszakitott: 232459 71,4 13271353 63,5
Magyarorszagnak megmaradt 92952 28,6 7615134 36,5
A torténeti Magyar Birodalom 325411 100,0 20886487 100,0

2. tablazat: A Magyar Kiralysag (Magyar Birodalom) feldarabolasa a kornyezé allamok ko6zott, a trianoni békeszerzédés szerint.

Forrds: Az 1920. évi Népszdmldlds. VI. rész. Végeredmények 6sszefoglaldsa. Budapest, KSH, 1929

Ha a kozigazgatas alapadatait nézziik, akkor az anyaorszag 1918. januar 1-i alapfelosztasa (Fiume nélkil): 63 me-

gye, 26 térvényhatdsagi jogu varos, 112 rendezett tanacsu varos, 443 jaras, 2701 korjegyzdség, 2175 nagykozség,
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10196 kiskozséqg). Az anyaorszag kiskdzséges jelleg( volt, ha az igazgatasi alapegységek teljes szamat nézziik, ak-
kor az igazgatasi szervezetiik is elaprézott maradt.

Az elaprozott kozségallomany és igazgatasi szervezet is megmaradt 1923-ra, amikorra megszilardultak a ki-
sebb valtozasok utan az orszaghatarok. Ekkor 34 megye, 12 torvényhatdsagi jogu, 41 rendezett tandcsu varos, 161
jaras, 734 korjegyz6ség, 1038 nagykozség, 2376 kiskdzségre tagolddott az orszag.”

Egy ilyen nagysagrendd, szinte mindenre kiterjedé atalakuldas megrenditette a nemzetkozi ellenérzés ala kerlt
magyar allamot. Hidba allitottak helyre a Magyar Kirdlysagot, ez az 4llamalakulat csak korlatozott médon és mér-

tékben volt annak valédi 6rokose.

3.4 AZ ALLAM GAZDASAGI, A KOZPONTI, A MEGYEI KOLTSEGVETESEK SZETZILALODASA,
OSSZEOMLASA

Az elsé vildaghaboruy, az azt kovetd ,allamkisérletek’, a megszallas és a trianoni orszagcsonkitas hatdsai az 1918-
1920 kozotti id6szakban gazdasagi értelemben is kataklizmaként jelentkeztek. A haborus kiadasok tetemes alla-
madodssaggal (jorészt hadikolcsonokkel), nagymértéki fedezetlen bankjegyforgalommal és pénzromldssal jartak
egyltt. Az orszag ,varatlan” fliggetlenné valasa magaval hozta a teljes pénziigyi és politikai 6nallésagot. 1918-ban
06nallé pénzrendszerrel (nemzeti bankkal, sajat valutaval), killigyi igazgatassal (kiiligyminisztériummal, diploma-
ciai hdlozattal) sem rendelkezett az orszag, a nemzetkdzi pénz- és kiiliigyek terén igen csekély kapcsolatokkal birt.
Az allamszervezet rendszerében a dualizmuskori struktirak éltek tovabb, a kozponti igazgatasban az Uj miniszte-
rek/minisztériumok (kulligy, munkaligyi és népjoléti, nemzetiségi, népgazdasagi, kiilonvalé vallastigyi és kdzokta-
tastigyi), helyi szinten a (févarosi, torvényhatosagi, kozségi) néptanadcsok jelentettek Uj, mindséget”

Az allamteriilet 71,4%-anak elvesztése koltségvetési nézépontbdl azt jelentette, hogy az orszag elveszitette
gazdasagi létalapjanak meghatarozé részét.® A hegyvidékek elcsatolasaval a mezdgazdasagnal is nagyobb aranyu
veszteség érte az ipart és a banydaszatot (a szénbanyaszat kivételével szinte minden lizem az utédallamokhoz ke-
rtlt). Az infrastruktura (az allami kdz- és vasuthaldzat) szamszer(i veszteségeit fokozta a sugaras haldzat 6sszekotéd
févonalainak, csomépontjainak az elvesztése. A kereskedelem szempontjabol meghatarozéva valt a tengertél vald
elszakitottsag, a hajézhato vizi utak és a hitelintézetek mintegy kétharmaddanak az utédallamokhoz keriilése. A né-
pesség 63,5%-anak elvesztése a fogyasztopiac hasonloé aranyu visszaesésével jart.

A trianoni békediktatum szamos gazdasagi jellegd, illetve hatasu el6irast is tartalmazott (példaul az orszagra
esé adossagok, felvett kdlcsondk maradéktalan visszafizetése, az Osztrdk—Magyar Bank magyarorszagi halézata-
nak és a kozos pénzforgalomnak a felszamolasa, jovatétel, vamok, kereskedelmi kapcsolatok). E valtozasok és a
monarchia belsé piacanak felbomlasa a teljes gazdasagszerkezet kényszer( atalakitasat hoztak magukkal. Ez az
atalakitds azonban részben annak nagysagrendje miatt, részben pedig a hatarrevizids torekvések miatt jelentésen

elhuzoédott.

7 Forras: Magyar Statisztikai Evkényv 1916, 1917, 1918, 232. old., Magyar Statisztikai Evkényv 1923-1925, 274. old.

8 Fopor F. 1920.
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A Magyar Kirdlysag feldarabolodasa és az ,allamkisérletek” miatt az 1919. és 1920. évekre egyaltalan nem ké-
szllt allami koltségvetés. Az 1914-1918. kozotti évek koltségvetései rendkiviili tételekkel, ,haborus felhatalmazasi
javaslatokkal” terheltek voltak. (Az allami koltségvetés 1914-t8l nem targyévre, hanem ugynevezett atmend évek-
re késziilt, az els6 ilyen az 1914. év masodik félévének és az 1915. év elsé félévének koltségvetését tartalmazta.)
A hédboru idején benyujtott koltségvetési el6iranyzatok nem tartalmaztak a hdborus tételeket és a bekovetkezett
aremelkedést sem.

Az 1918. évi koltségvetési el6iranyzatot Wekerle Sdndor miniszterelnokként terjesztette el 1917 novemberé-
ben, ebben szintén kiemelte, hogy az eldirdnyzat alapvetéen a normdlis viszonyok szdmdra késziilt, a hdboru okoz-
ta atmeneti valtozasok figyelmen kiviil hagyasaval, de a jelentésben mar tobb valtozas is megjelent a szlikségletek
(hadikolcsondk kamatai, hadidrvaalap, csaladi potlék felemelése) és azok fedezete (dllamvasuti dijszabas reformja,
egyenes addk és jovedékek ndvelése, hadi nyereségado) terén.’

Ahogyan azt az 1921/22. évi koltségvetés'® els6 mondatdban megfogalmazta a pénziigyminiszter, az allam
legutdbbi rendszeres koltségvetését' hivatali elédje tobb, mint hét évvel kordbban, 1914 tavaszan terjesztette az
orszaggyulés elé. A két koltségvetési tervezetet harom okbdl sem lehet 6sszevetni: Uj az allamterilet és -szerkezet;
jelentds volt a pénzromlds; Uj koltségvetési beosztast alkalmaztak, amely az allami Gizemeket és a haboru pénz-
Ugyi utékovetkezményeit kisérelte meg elvalasztani a,normal”allamhéztartastol. A javaslatban utalds torténik arra,
hogy kell6 adatok hidnyaban csak,legutébb sikeriilt”a letlint 1920/21. évre olyan pénziigyi torvényt alkotni, amely
valamilyen szinten lehetdséget ad az alkotmanyos és szamvevdszéki ellendrzésre.

A zarszamadas (az dllamhdztartas pénztari és vagyonmérlege) helyett az 1916/17., az 1917/18. évekre, vala-
mint az 1918. év julius-oktéber kozotti idészakéra a tortént utalvanyozasokrdl, illetve elSirt bevételekrdl készilt
kimutatasok alapjan 1924-ben késziilt csak el a szamvevdszéki jelentés,’> amely a haboru idején felmeriilt rendes
és rendkivili, kiadasi és bevételi tételeket Osszefoglalta. E késettséghez az is hozzdjarult, hogy a népkoztarsasag és

a tandcskoztarsasdg gazdalkodasardl a nemzetgydlés kordbban kivant értestilni."

°  Jelentés az 1917/18. évre 526106 allami koltségvetési elGiranyzat targyaban, Budapest, 1917.

19 A Magyar Allam kdltségvetése az 1921/22. szamadasi évre, Budapest, 1921.

1 Allami kéltségvetés a Magyar Szent Korona Orszagai részére, az 1914/15. kéltségvetési évre, Budapest, 1914.

2 A M. Kir. Legfébb Allami Szamvevészék jelentése a Magyar Allamnak az 1916/17. és 1917/18. szdmadasi években, valamint az 1918. évi
julius ho 1-t6l 1918. évi oktdber hé 31-ig terjedd idészakban utalvanyozott kiadasairdl és elSirt bevételeirdl szerkesztett kimutatashoz,
Budapest, 1924.

3 AM.Kir. Legfébb Allami Szdmvevészék jelentése a Magyar Allamnak az 1918. évi november h6 1-t61 1919. évi marcius h6 20-ig és 1919. évi
marcius hé 21-t61 1919. évi augusztus ho 6-ig terjedd idészakokban utalvanyozott kiadasairdl és el6irt bevételeirél szerkesztett kimutatas-

hoz, Budapest, 1923.
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4, A HORTHY-KORSZAK KOZIGAZGATASI
MODERNIZACIOS ES TERULETSZERVEZESI
KIHIVASAI

Az 1920 elejétdl berendezkedd a Horthy Miklds vezette uj-régi elitnek sikerilt a magyar allamisag konszolidala-
sa, majd az allam tartds belsé politikai-hatalmi berendezkedésének a kialakitasa. A struktirdk meghatarozasakor
alapvetéen az 1918 elétti jogfolytonossagot hangsulyoztak, de ahol a kényszer és a hatalom érdeke megkivanta,
ott természetesen éltek a jog- és alkotmanyfejlesztés lehet&ségeivel.

Az Uj hatalom kényszeredetten ugyan, de aldirta a trianoni békeszerz8dést. (A békeszerz6dés alairdsa nélkul
semmilyen politikai er6 nem kapott volna lehetéséget a magyar allamisag Ujjaépitésére. Ez volt a ,belépd” az Uj
europai és szomszédsagi teruleti struktiraba.) A trianoni szerz6dés mind az dllamhatérokat illetéen, mind pedig a
kilonboz6 allami, dnkormanyzati teriileti és telepllési strukturakat illetéen, sét a statisztikai régidk szintjén alap-
vet6 valtozasokkal jart. Az Uj orszaghatarok megvonasakor egyértelmien az utédallamok stratégiai érdekeit érvé-
nyesitették, igy nem voltak tekintettel sem a megye, sem a jaras, sem a telepiilési hatarokra.

A magyarsaggal szemben nem érvényesiiltek a sokat emlegetett wilsoni elvek, az dllamhatér a magyar etni-
kum szallasterlletén belil huzddott szinte mindenitt. A magyarsag etnikai dllomdanyanak mintegy harmadrésze
az uj dllamhatarokon kivdilre kerdlt.

A trianoni békeszerzddés kovetkeztében egészében véve alapvetéen atrendezddott az orszag természeti,
gazdasdgi, tarsadalmi, telepuléshaldzati, etnikai stb. térszerkezete,* megvaltozott a kdzigazgatasi teriiletbeosztds
rendszere, kiélez6dtek kordbban is meglévé aranytalansagai.

Az allamhatar-véltozasok kovetkeztében lényegileg megvaltozott az orszag teleplilési strukturdja és a kilon-
boz6 telepuilések, teleptiiléskategoriak egymashoz viszonyitott pozicidja is. Budapest versenytarsa korabban is Bécs
volt valéjaban, s [ényegében a ,Magyarbirodalom” févérosa versengett az Osztrak—-Magyar Monarchia févarosaval.
A torténeti Magyarorszagon bellil sem volt a févarosnak igazi nagysagrendi és funkcionalis versenytarsa, de néhany
varos (Zagrab, Pozsony, Kolozsvar) részben torténeti, részben pedig tényleges teriileti szerepénél fogva egyfajta
nagyregionalis kozpontként funkcionalhatott. Az 4j dllamteriileten belil teljesen versenytars nélkilivé valt a févaros.

Az 1920-as népszamlalas feltarta az Gj allamterilet legfontosabb demografiai, tarsadalmi, telepulési, gazdasagi
adatait. A korabbi allamterllethez képest még inkdbb er6s6dott a magyar telepilésallomanyon beliil a kiskozsé-
ges jelleg, s azzal parhuzamosan erételjesen megnétt Budapest demogréfiai, gazdasagi, telepiiléshalézati stb. su-
lya is. Az uj dllamterileten beliil Budapestnek nem volt versenytarsa, a periféridkon nem funkcionaltak torténetileg

kialakult regionalis kozpontok, ,kvazi versenytarsak’.

4 EpwviliLes A. — HaLAsz A. 1921; BAtkyzs. — Kogutowicz K. szerk. 1921.
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Az Uj hatalom az Gj 4llami, tarsadalmi, gazdasdgi, politikai berendezkedése kialakitasakor tobb teriileten meg-
jelend modernizécios kihivassal, részben kényszerekkel nézett szembe:

Mindenre kiterjedéen kezelni kellett az I. vilighaboru politikai, gazdasagi, tarsadalmi, demografiai stb. sulyos
karait, hosszu tavu hatasait.

Helyre kellett allitani valamilyen szinten a belsé tarsadalmi békét (valamilyen mértékben ki kellett egyezni a
nagyipari munkdssaggal, valamint a parasztsag politikai képviseletével), kezelni a proletardiktatura és a fehérterror
véres kilengéseit.

A Bethlen—Peyer megallapodas (paktum) lehet&séget teremtett a févarosi és nagyvarosi teriileteken a munkas-
sag politikai részvételére.

A foldreform (minden korlatozottsaga ellenére) valamennyire csékkentette a vidéki térségek belsé tarsadalmi
fesziltségeit.

A zsidd szarmazasu fiatalok egyetemi tanulmanyainak ,lélekszam-aranyositasaval” a nemzet egy egész cso-
portjaval szemben hoztak korlatozé intézkedéseket.

Az uj allamterileten belll Budapest felértékelédése mellett (errél mar szoltunk), terileti sulya miatt felérté-
kel6dott az Alfold, az agraragazat, a tanya, a tanyai iskolak stb. kérdése.

A kozigazgatas, illetve a kdzigazgatasi reformtervek nem léglres térben mozogtak, hanem szervesen kapcso-

|6dtak, részét képezték a részben sziikségszerlien megjelend allami modernizacids kényszereknek.

4.1 KOZIGAZGATASI TERULETI REFORMTERVEK AZ OSSZEOMLAS UTAN

Az Uj helyzetben szinte mindenki (politikus, jogtudds, foldrajztudos, jegyzé stb.) elkeriilhetetlennek tekintette a
kozigazgatas, s kiilonosen a terileti beosztas reformjat. A kdzigazgatassal kapcsolatos reformelképzeléseket nagy-
ban befolyasoltak politikai megfontolasok, a terlleti revizids torekvésekhez vald viszony, s a tavlati tadrsadalomkép

elemei.

A két vilaghaboru kozotti idészakban a magyar kozigazgatas terileti rendjére vonatkozdan nagyon sok reformterv

szliletett. A reformterveket tobbféle szempontbdl kell csoportositanunk:

® a hivatalban lévé kormany programjaként, kozrem(ikodésével, tdmogatasaval megsziletd reformtervek, el-
képzelések,

® akormany reformmunkalataihoz kapcsolédé, de fliggetlen tudomanyos koncepciok,

® az éppen hivatalban 1évé kormany torekvéseitdl fliggetlenil megjelend, tisztan tudomanyos alapokon allé

reformtervek.

A megkilonboztetés azért fontos, mert Magyarorszagon a kormanyon belil megfogalmazott kdzigazgatasi refor-
melképzeléseket is nehéz volt végig vinni, a kiviilrél jové, politikai tamogatas nélkili elméletek, koncepcidk, tervek
gyakorlati megvalésuldsanak esélye minimalis volt.

A tudomanyos kutatasok részben kivilrél” kovették nyomon a kézigazgatas fejlédésének problémait, illették
kritikdval a mindenkori kdzigazgatasi strukturakat, részben pedig ,bellilrél’, kormanyzati megrendelésre vizsgaltak

a kdzigazgatasi rendszer 0sszefliggéseit, és fogalmaztak meg reformjavaslatokat.
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A kozigazgatasi terlletszervezéssel kapcsolatos szakmai allaspontok rendkivil differencialtak voltak a kor-
szakban, részben a nemzetkdzi tudomanyos iskoldkhoz vald kotédésiik miatt. Sem a jog-, sem pedig a formalodé
telepuléstudomany képvisel6i nem jutottak minden tekintetben azonos alldspontra a kdzigazgatasi reform alap-
kérdéseit illetéen.

Az allamterilet megvaltozasa kovetkeztében elemi erével vetédott fel a kbzigazgatas Uj berendezésének a
kérdése is. Ennek kapcsan ujra kellett gondolni az allami és az 6nkormanyzati igazgatds munkamegosztasat, a cent-
ralizacié és a decentralizacio parhuzamos jelenlétét az dllamszervezet egészében és a kdzigazgatasban is.

A foldrajztudomany képviseldi (elsésorban Prinz Gyula) felvallaltdk az Uj allamteriilet belsé sajatossagainak a
feltarasat, a kdzigazgatasi teriiletbeosztas lehetséges megoldasainak a végiggondolasat. Teleki 1918-1921 kozott
egyszerre tekintett a gazdasagi rajonirozas francia, és a német tdjkozigazgatas lehetséges adaptélasa felé.

Az orszag vasuthalozata és a kozlekedési csomdpontok hilézata alapvetéen megvéltozott a régihez képest.
Az uj dllamterileten maradt a Budapest kozpontu héalézat nagy része, az elsédleges eloszté csomoépontok dontd
része, elkeriilt a tavolsagi csomopontok nagy része, valamint teljesen elveszett a transzverzélis vonalak kiépitett ha-
[6zata. Prinz Gyula elsédlegesen kozlekedésfoldrajzi és kisebb részben telepiilésfoldrajzi meggondolasok alapjan
tervezte a k0zigazgatas Uj teruleti strukturajat.

Az 1923. évireform utan (melyet csak kényszerlépésnek, de nem reformnak tekintett) megyeszékhelyek egy- és
kétdrasizokrén vonalainak megszerkesztése révén bebizonyitotta, hogy az dllamhatér-valtozasok kdvetkeztében
[étrej6tt Uj megyei terlileti beosztas abszolut torz, kdzlekedési idé- és koltségraforditas tekintetében mind a koz-
igazgatas miikodése, kiadasai, mind pedig a lakossag szamara irraciondlis és pazarlo.

Az Uj megyei teruletbeosztast a vasuti kdzlekedési csomdpontokra kivéanta épiteni, s véleménye szerint, ha
az orszag politikai vezetése nem kivan valtoztatni a kialakult ,kismegyés” rendszeren, akkor a telepuiléshalézati és
vasuti csomépontok kialakult hdlézata 24, (a Dunantulon 9, az orszag keleti részében 15) teriletileg, népességileg
aranyos, belsé vasuti kdzlekedési tekintetben ,jol bejarhatd” megyét tervezett. (Ez azt jelenti, hogy az orszag keleti
terlletén lényegesen kisebb terlletl és népességszamu megyék jottek volna létre.)

Ha az Uj megyei terililetbeosztas kozlekedés raciondlis, akkor megyék feletti keriileti (regionalis) beosztasnak
—amennyiben a hatalom ugy itéli meg, hogy szlikség van erre a szintre — is azokra kell éplnilk. A keruleti kozigaz-
gatas lehetséges kozpontjaként szamba vett 7 telepiilés (Budapest, Debrecen, Gyér, Miskolc, Pécs, Székesfehérvar,
Szeged) az Uj orszag terileten viszonylag ardnyosan helyezkedett el (Budapest az orszag kdzépvonaldban), 3-3
pedig a Dunantulon, illetve az Alfoldon (8. abra). Ettél a tervezettél kezdve — mint majd latni fogjuk - a ,hetes fel-

osztas” misztifikdlodott, igaz, a telepiilési kor némileg valtozott.
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Jelmagyardzat: 1 — Orszaghatar, 2 — Megyehatar; 3 — Tervezett keriileti kozpont; 4 — Tervezett keriilethatdr; 5 — A tervezett keriileti kézpont egyo6rés izokron-
teriilete: 6 — A tervezett keriileti kozpont haromoéras izokronteriilete.

8. abra: Magyarorszag kozlekedési fovidékei, 1923.

Forrds: Prinz Gy., 1923

Benisch Artur mar az I. vilaghaboru elé6tt is foglalkozott a magyar kdzigazgatas terileti reformkérdéseivel, és 1913—
1914 ko6zott mar kidolgozott egy koncepciot is — amirdl az Uj hatarok kozott természetesen mar nem volt értelme
beszélni. 1923-ban ugy latta, hogy az Uj orszaghatarok kozott ugyanolyan siirgetd feladat a megyei terileti reform,
mint a koradbbi orszag-teriileten volt.”™

Benisch ,beismerte”’, hogy a nemzetiségi szempont az Uj orszaghatarok kdzott mar elveszitette kordbbi politikai
és stratégiai jelentéségét. A nemzetiségi szempontok kordbbi manipuldlasa helyett, a kbzigazgatds mikodésében
a szakpolitikai szempontoknak, a szakszerliségnek és a racionalis térbeli keretek sziikségességének kell elétérbe
kertlnitk. Benisch népességszam-optimumbal indult ki, ugy itélte meg, hogy a korabeli helyzetben a megyék ki-
vanatos atlagos lakossagszamat 250 ezer fében kell meghatéarozni. A 1élekszam-harmdnia mellett kitlintetett jelen-
téséget tulajdonitott a kozigazgatasi kdzpont intézményi fejlettségének és kdzlekedési (vasuti) elérhetéségének.
Benisch a 34 megye helyett 24 kialakitasara tett javaslatot, részletesen megindokolva az egyes megyék kialakita-

megvaltoztatasa is.

5 BeniscH A. 1923.
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Az 1923. évi 35. tc. II. fejezete rogzitette a megyei kdzigazgatas Uj terileti rendjét. Az ideiglenesség és a teriileti
revizids igények fenntartasa jegyében csak az Uj allamhatar altal kettévagott csonka megyéket egyesitették (Mo-
sont, Pozsonyt Gydrrel, Esztergomot Komarommal, Hontot Noégraddal, Gomor-Kishontot Borsoddal, a 2 kbzségbdl
allé Ungot Szabolccsal, Bereget Szatmarral, Aradot, Csanadot Torontéllal), s megsziintették Komarom és Szabadka
Magyarorszag hatarai kdzott maradt részeinek torvényhatdsagi jogallasat. Az Uj felosztas mind terlleti, mind pedig
népességi és teleplilési szempontbdl aranytalan maradt, de ezzel mindenki tisztaban volt a reform soran, s eleve

nem is volt célja a politikai hatalomnak az 4j dllamterilet teljes kozigazgatasi strukturdjanak az atalakitasa.

Szabolcs
Ung

Komarom
Esztergom

Jasz-Nagykun-

Szolnok

Pest-Pilis-

Solt-Kiskun

Bodrog

Baranya

Jelmagyardzat: 1 — Orszaghatar; 2 — Megyehatar; 3 — Statisztikai régi6 hatéra, egyszeriisitésekkel.

9. abra: Magyarorszag megyehatarai az 1923-as korrekcié utan.

Forrds: Hajdu Z. (szerk.)

Az Ujonnan megyeszékhellyé valt telepiléseken elkezd6dott a megyei intézmények |étrehozasa, illetve fejlesztése.
Szinte minden Uj székhelyen megkezdddott a, tisztviselStelep” 1étrehozasa. Szikszd esetében végeztiink helyszini ku-
tatasokat, és ezek alapjan,mélyfurast” e tekintetben, s arra a megéllapitasra kellett jutnunk, hogy a teleplilés presz-
tizsét [ényegesen emelte az Uj kdzigazgatasi szerepkor, az épitkezések révén a telepiilés szamottevden fejl6dott.

1925-ben a belligyminiszter egy, az egész orszagra kiterjedd kozségi szintli adat-felvételezést végeztetett a
.kOzigazgatasi adattar” létrehozdsa céljaval, de valdjaban a kdzségek egyesitésének elékészitése érdekében. Az
adatbazis létrejott, de tovabbi hasznositdsa megrekedt.

A meghatérozott teriileti rendszer a két vildghdboru kozotti idészakban minden korményon belili, s kormany-
zaton kivili reformtorekvések ellenére rendkivil stabil, sét szinte véltozatlan maradt, csak az 1928. évi 9. tc. hozott

jelentéktelen teruleti korrekciot.
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A reform utdn a megyeszékhelyek kodziil Baja, Pécs, Miskolc, Székesfehérvar, Gyér, Debrecen, Budapest, Sopron,
torvényhatdsagi jogu véros, Gyula, Szentes, Makd, Eger, Szolnok, Esztergom, Balassagyarmat, Kaposvar, Szekszérd,
Szombathely, Veszprém, Zalaegerszeg, Satoraljaujhely rendezett tandcsu varos, mig Szikszd, Berettydujfalu, Ma-
tészalka kdzségi jogallasu volt. A megyeszékhelyek kdzott nemcsak a telepuilési kdzigazgatasi jogéllas tekintetében
voltak |ényegi kiilénbségek, hanem minden mas vonatkozasban is.

A kérdés az, hogy az 1918-1920 kozotti 6sszeomlds utan a politikai elit miért nem élt a kdzigazgatas radikali-
sabb terlleti és szervezeti reformjaval. Ennek egyértelm(ien az volt oka, hogy a korményzat fenn kivanta tartani az
allamtertilet revizidjanak az igényét, mégpedig jelentds részben torténeti jogokra hivatkozva, igy az orszagon belil
nem valtoztathatta meg radikalisan a torténeti megyerendszert. A megyék szamat nem csdkkenthette radikalisan
mar csak azért sem, mert az elszakitott orszagrészekrél hatalmas, magasan kvalifikélt hivatalnokréteg érkezett az
orszag Uj teriletére, s valamilyen modon és mértékben foglalkoztatnia kellett ennek a rétegnek legaldbb egy ré-
szét, hiszen a kormanyzat tarsadalmi-politikai bazisdhoz tartoztak donté aranyban.

Az 1930-as népszamlalds idépontjdban az dtlagmegye teriilete 3722 km? népességszama 347 ezer {6 volt.
A megyei beosztds mind teriletileg, mind pedig népességi tekintetben rendkiviil ardnytalan volt, az dtlaghoz ké-
pest hatalmas szérast mutatott mindkét tekintetben. A torz teriileti és népességi alaphelyzet folyamatos szakmai
kritikak targyat képezte. Ez egyben azt is jelentette, hogy a torténetileg fejlédott megyerendszernek nem a terdleti
nagysag, nem a népességszam volt az elsédleges fogalmi és tartalmi meghatarozottsaga, hanem az dllamszerve-

zeti pozicidja, jogi meghatdrozottsaga.

4.2 MAGYARY ZOLTAN MODERNIZACIOS (RACIONALIZALASI) KONCEPCIOJA

Bethlen Istvan miniszterelnok felkérésére és kozigazgatasi racionalizalasi kormanybiztossa torténé kinevezése ré-
vén 1931-t6l 1933 marciusaban tortént lemondasaig Magyary Zoltan dolgozta ki a magyar kozigazgatas racionali-
zaldsanak programjat. A reform kiindulé tézise a magyar kdzigazgatas egységének alapulvétele volt. Ez azt jelentet-
te, hogy nincs két (dllami és dnkormdnyzati) kullon kdzigazgatas, csak az egységes magyar kdzigazgatas létezik. Az
allami és 6nkormanyzati kozigazgatas szorosan egytittmuikodve, sét 0sszefonddva mikodik, a férumrendszerben
onkormanyzati és allami szervek véltogatjadk egymast. A centralis hatalom és az 6nkormdanyzat viszonyanak megal-
lapitasa a kdzigazgatas szervezésének tengelye kell, hogy legyen a modern magyar allamban.

A kozigazgatasi racionalizalasanak feladata a kozigazgatas egészére, minden elemére kiterjedt. A magyar allapotok és
reformlépések mérlegelése soran szinte teljes nemzetkozi kitekintésre térekedett Magyary Zoltan. Az eurépai orszagok

A kozigazgatas racionalizdldsanak egyik f6 kérdése a teriileti felosztas attekintése és rendezésének el6készitése
lett. Magyary — nagyrészt Teleki Pal segitségével és kozrem(ikddésével - nagyon sok geografus szakembert meg-
nyert a racionalizélds szamara, akik sokrétl elemzé tevékenységet végeztek, s nagyban hozzéjarultak a mikddé
kozigazgatas terileti anomalidinak, s6t lehetetlenségeinek a feltarasahoz. Magyary a racionalizalas egyik sarokko-
vének tekintette a terileti kérdések rendezését, ezért javasolta, hogy alakuljon kilonbizottsag foldrajzi szakembe-
rek bevondasdval a terileti beosztasra vonatkozé javaslatok kidolgozasara.

A tertleti problematika részét képezte a kdzségek és varosok, a tanyai kdzigazgatds, Budapest kozigazgatasi

rendezése, a Balaton kdrnyéke kbézigazgatdsanak megoldasa. A munkalatok szervezésében Magyary legfontosabb
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munkatarsa Kiss Istvan volt, aki a maga tudomanyos munkdssaganak szinte egészét a kdzigazgatas modernizacioja
érdekében fejtette ki.

Monumentalis mlvében Magyary'® nem csak kormanybiztosi tevékenységének eredményeit foglalta 6ssze,
hanem a modern allam és a kdzigazgatds viszonyat, a magyar kozigazgatds szervezetét, mikodését és teljes jogi
rendjét. Kordbban egyetlen kdzigazgatas jogi munka sem tekintette olyan rendszeresen és atfogo jelleggel a,,ma-
gyar kozigazgatas alapjait’, s benne a,foldrajzi alapokat’, mint Magyary Zoltan. Ennek egyik meghatarozé eleme-
ként fogalmazta meg:,Sajnos, a geografusok még nem szolgaltattak elég alapot ahhoz, hogy az orszég kézigazga-
tasat rendszeresen foldrajzi alapokra lehessen fektetni”'”

Magyary viladgossa tette a foldrajzi megkozelitésekre vonatkozé allaspontjat, amikor megfogalmazta, hogy a
kozigazgatasi beosztas alakitdsakor nem a puszta fizikai foldrajzi szempontokat kell figyelembe venni, hanem a
gazdasagi és telepliléshalozatiakat. Ennek megfelel6en, részben Elek Péter'® tanulmanya alapjan, a kulturtéjak (kis-
taj, kozéptaj, nagytdj, orszag, Karpat-medence) alltak gondolkodasanak eléterében.

A Magyary éltal kezdeményezett foldrajzi elemzések elkésziltek. A francia emberféldrajz, s benne a kdzigazga-
tasi foldrajz eredményeit nagyon jol ismeré Hantos Gyula a regiondlis (megyék feletti kerileti) kbzigazgatas fold-
rajzi problémainak kutatasaval vett részt Magyary kutatdsi programjaban, és jarult hozza racionalizalasi tervéhez.
Els6 |épésben térképre vitte az orszdgban 1930-ban mlikodé koz- és szakigazgatasi rendszerek kozpont- és terileti
struktudrait. A hatarok strisodése alapjan arra a kovetkeztetésre jutott, hogy a regiondlis kdzigazgatas legéltaldno-
sabban kialakitott teruleti beosztasa ,hetes tagozddasu’, s leginkabb Budapest, Gydr, Szombathely, Pécs, Miskolc,
Debrecen, Szeged a regionalis jellegl szervek miikddésének kézpontja.

Masodik [épésként, Hantos javaslatokat tett a regionalis kdzigazgatas terlileti atszervezésére, de az ardnytalan
megyehatarok tiszteletben tartasa miatt alig lett egyszer(ibb a javasolt kép. Hantos minden tekintetben fontos
regiondlis kutatdsai és reformjavaslatai, abbodl az altaldnosabb szempontbdl fontosak voltak, hogy felhivtak — han-
gosan - a figyelmet arra, hogy a kdzigazgatas egésze egy rendszert képez, nem lehet Ugy racionalizalni egy-egy
terlleti szintet, hogy az alatta [évd szint torz teriileti beosztasara akarjuk épiteni. A terileti illeszkedés elve, a koz-
igazgatasi térszervezési teleszkdp tudatos érvényesitése megkovetelte volna a megye teriileti beosztas reformjat a
regionalis (kerlleti) felosztas tervezése el6tt. Magyary szamara ez - feltehetéen politikai korlatok miatt — nem volt
a megbizasanak része.

Prinz Gyula egyszer( geografusként, egyetemi tanarként kapcsolodott be ismét az orszag kozigazgatasi teri-
letszervezési kérdéseinek elemzésébe. Prinznek nem volt politikai szerepe, megbizasa, igy ,fliggetlen szakértének
volt tekinthetd”. Az orszag mélyrehatd ismerete és a német féldrajzban megismert kozponti helyek elméletének
alkalmazésa utjan dolgozta ki az Uj kdzigazgatasi teriileti koncepciojat. Prinz meghatarozta a kdzigazgatasi terilet-
felosztas foldrajzi modszereit, s azokat 5 pontban foglalta 6ssze. Ezek érvényesitése Utjan szerkesztette meg ma is

tanulsagos térképét (10. dbra).

16 MAGYARY Z. 1942.
7 MacGvary Z. 153. old.

8 Eiek P. 1940.
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Jelmagyardzat: 1 — Orszaghatdr; 2 — Tervezett megychatar; 3 — Tervezett jarashatar: 4 — Tervezett megyeszékhely: 5 — Tervezett jarasi székhely.

10. abra: Magyarorszag jarasi és megyei teriileti reformjavaslata 1933.

Forrds: Prinz Gy., 1933.

Prinz igy egészében véve a teriileti szempontokat juttatta érvényre a kdzigazgatas reformja soran. Van néhany ér-
dekes javaslata, melyek koziil az Als6-Duna megoldas a leginkabb szembetiiné. A Baja kdzponttal tervezett megye
fele a Dunéntulra, masik fele az Alféldre terjedt ki. A dunantuli részt rafektette a Domboévar — Baja vasutvonalra”.
A kiemelkedo értéki és jelentéségli geologus-természeti foldrajzos munkassaggal rendelkezé Prinz nem tekintet-
te mechanikusan hatarnak a Dunat.

A harmincas évek masodik felében a kdzigazgatas reformjanak ligye elsésorban Pest-Pilis-Solt-Kiskun megye
ketté-, illetve haromfelé osztasa koril csomosodott. A masik kényes kérdésként a Balaton-varmegye tgye kerilt
az érdekl6dés kozéppontjaba, majd fokozatosan a varosok terjeszkedési igénye (Nagy-Budapest, Nagy-Szeged,

Nagy-Miskolc, Nagy-Gy6r, Nagy-Pécs stb.) gerjesztette a kdzigazgatasi vitakat.'

" Hencz A. 1973.
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4.3 GOMBOS GYULA RADIKALIS MODERNIZACIOS PROGRAMJA

GOmbos Gyula miniszterelnok 1932 oktoberében kormanyprogramként fogalmazta meg a 95 pontbdl allo Nem-

zeti Munkatervet, melynek szerves részét képezte a kozjogi és allamigazgatasi berendezkedés ujragondolésa is.

A terv megfogalmazasaban harom szempontot kell kiemelniink:

® ,...Ugy kivanjuk atalakitani, hogy ez a kozjogi és adllamigazgatdasi berendezkedés a nemzeti er6k maximumat
bocsathassa a nemzeti célok megvaldsitasa végett a nemzet vezetSinek rendelkezésére’,

e ,J6, olcsé, gyors és a nép szeretetétdl athatott kdzigazgatast akarunk...”,

* A gyors és eredményes kdzigazgatds megvaldsitasa végett az orszag egyes részeit nagyobb teriileti hato-
saggal bir6 kdzigazgatasi egységekben foglaljuk 0ssze, a varmegyék 6si intézményeinek tiszteletben tartdsa

mellett”.

GOmbos elképzelése mogott az a szandék huzédott meg, hogy a megyék feletti dllami szakigazgatas minden 4ga-
nak terileti illetékességét 6sszehangolja a honvédség hadtestparancsnoksagainak tertileti rendszerével. Sziikség-
helyzetben a hadtestparancsnok igy viszonylag konnyen atvehette volna a polgari kdzigazgatas egységes iranyita-
sat és ellenérzését is. (Ez a szempont a XIX. szézad végén mar megjelent a francia reformtorekvésekben.)

A regionalis kdzigazgatas racionalis terlleti rendjét illetéen elég éles politikai vitdk bontakoztak ki. Egyesek az
orszag 6tos felosztdsa, masok a hetes teriileti beosztds mellett foglaltak allast, teriiletileg eltéré konfiguraciokat
javasolva. (A vildgosan megfogalmazott politikai torekvésekhez, elvardsokhoz ekkor sem volt kdnny( kidolgozni
az adekvat terlileti és kozpontrendszert.)

GOmbos Gyula Nemzeti Munkatervéhez kapcsolhaté érdemben a kilfoldi (német, olasz) példédk alapjan elin-
dult orszagrendezési mozgalom. Kaffka Péter az orszagrendezést elsédlegesen miszaki-gazdasagi kérdésként ha-
tarozta meg, de az orszagrendezés részét képezte felfogasaban a kozigazgatasi teriiletbeosztas reformja is. Kaffka
ugy itélte meg, hogy az orszagrendezési elvek kimunkalasa és elfogadasa utan az orszag kézigazgatasi teriiletbe-
osztasat teljesen Uj alapokra kell helyezni.?®

A Kaffka-féle megyebeosztas alapja ,az értelmes miszaki felosztas” EI6sz6r a Budapest koriili nagymegyét ha-
tarozza meg, mely magaba foglalja a févaros tényleges érdekszférajat gazdasagi, kulturalis és egészségligyi szem-
pontbdl. A kdzponti nagymegye magaba foglalnd a Velencei-t6—-Duna—-Matra vonal kozotti terlleteket, s ehhez
kozvetlenil csatlakozna a kivezetd féutvonalakat kbvetve a tobbi nagymegye. Kaffka miszaki-gazdasagi-kozleke-
dési alapokon 8 nagymegyét tervezett. Ez a tervezet az orszdg Ugynevezett,legyezdszerl” felosztasanak muszaki
terve. A f6 vasutvonalaknak és kdzutaknak megfeleléen a kézponti megyére fiz6dne fel a masik 7 nagymegye.
A nyolc nagymegyés rendszer — egy okszerlien megtervezett, racionalis jarasi tagolas mellett - minden tekintetben
kielégitette volna a raciondlis terileti kdzigazgatds igényeit.

A Nemzeti Munkaterv mégé a magyar mérnok tarsadalom jelentds része szakmai alapokon felsorakozott. Ugy
itélték meg, hogy egy atfogo orszag-modernizacios program, egy megalapozott, szinte mindenre kiterjedé orszag-

rendezési munka kezdddik, s ez a mérnokok szamara nem csak lehetdséget hordoz, de benne részt venni szakmai

20 Karrka P. 1932, 1933.
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kotelesség is. Az elkésziilt szakmai anyagok donté részét bemutaté kotet ténylegesen kiemelkedd jelentéségi
0sszegzés az 1930-as évek kozepének valds helyzetérdl, a modernizécié, benne a kdzszolgaltatadsok, a muszaki
infrastruktura fejlesztésének a lehetéségeirdl. (A kotet tobb szerzdje a késébbiekben szinte évtizedeken keresztil

szerepelt a magyar terileti kérdések elemzésével.)

4.4 A KORSZERU KOZSZOLGALAT MEGTEREMTESENEK A LEHETOSEGEI

GOmbos halala utan a kormanyzat modernizacids és kozigazgatasi reformlendiilete nem hagyott teljesen ald, de a
véltozd bel- és kuilondsen kiilpolitikai kdrnyezet miatt a nagypolitika szintjérdl a szakpolitikai mezdbe keriilt. A bel-
Ugyminisztérium szervezte a,Kozigazgatasi Tovabbképzé Tanfolyam” sorozatot, amelyen a kdzszolgalat kiilonb6z6
szegmensei tényleges allapotanak szakmai, szakpolitikai feltarasat, a,mai magyar kdzigazgatas” megismerését tliz-
ték ki célul, tekintették at mostani divatos fogalommal élve a,j6 gyakorlatokat”, s kiadvanysorozatban megjelentet-
ték az egyes konferenciak el6adasait.

A kiadvanysorozat elsé kotete?' 1936-ban jelent meg, s éppen a magyar kézigazgatas racionalizalasanak kér-
déskorét elemezte, s részben elsé eredményeit mutatta be. Kozma Miklés belligyminiszter elészavdban azt emelte
ki, hogy a magyar kdzigazgatas modernizacioja lényegében egy folyamat, minden idészak politikai vezetése hozza
kell, hogy jaruljon annak sikeréhez. A kotet kilon fejezetben foglalta 6ssze ,A kdzigazgatés terileti beosztasaval
kapcsolatos munkalatokat’, melynek keretében nem az altaldnos igazgatdas atfogo kérdései keriiltek mérlegelésre,
hanem szakigazgatasi intézmény (OTI), illetve a kdzségek egyes kérdései.

A sorozat legfontosabb eredménye az, hogy a magyar kézigazgatas rendkivil mély, szinte mindenre kiterjed6
attekintésével, a potencialis valtoztatasi irdanyok megfogalmazasaval ténylegesen lerakta egy modern kdzszolga-
lat és kozigazgatas kialakitasdnak alapjait, a szerzék (miniszterelnokok, belligyminiszterek, miniszterek, magasan
kvalifikalt miszaki szakemberek, jogaszok stb.) a valdsagos helyzet kritikai értékelésébdl indultak ki, s jutottak el a
szlikséges |épések megfogalmazasaig.

Részben a kotetekben megjelend hatalmas anyagot is hasznositva — teljesen korrekt médon - fogalmazta meg
atfogo elképzelését a magyar kdzigazgatas megujulasanak érdekében a sorozat egyik, allando szerkesztéje.?> Mar-
tonffy vildgosan értésre adta, hogy a kbézigazgatds modernizacidja csak az allam mint egész modernizécidjaval
parhuzamosan, illetve annak keretében mehet végbe. Az allam, az allamvezetés, a kbzigazgatas parhuzamos kor-
szerlUsodése vezethet tartds eredményre.

Az ,utols6 békeévre” kialakult terlletbeosztas (11. dbra) sem a politikai, sem pedig a szakmai elitet nem elé-
gitette ki. Mindenki a fejlett orszagokra hivatkozva akart modernizalni, de végil is csak korlatozott valtozasokat

tudott felmutatni.

2 A kiadvanysorozat (1-XVI.) 1936-1943 kotott jelent meg, lIényegében a teljes két vilaghdboru kozotti magyar reformtorekvések ,tikre”,
,probléma atlasza’, valamint megoldasi, Utikalauza”

2 MARTONFFY K. 1940.

a1



A TERULETI MAGYAR KOZIGAZGATAS MODERNIZACIOS KIHIVASAI
ES REFORMKISERLETEI AZ 1920 UTANI KORSZAKBAN

MAGYARORSZAG KOZIGAZGATASI TERKEPE
CARTE ADMINISTRATIVE DE LA HONGRIE

Ll e
™ pest-pius- sour-

WISKUN -
: Ay U

JELMAGYARAZAT — LEGENDE :

Orszaghatar — Frontiére du pays

~ Torvényhatdsdg hatéra
' Lim. de com. et de v. aut.

... Jdrés és megyei viros hatdra
Lim. d'arr* et de v. départ.

®  T.j. viros — Ville autonome
o Megyei viros — Ville départ.

. Kozség — Commune

Varmegye székhelye - Chef-lieu de com.
. (alahuzassal jeldlve — souligné)

Mérték — Echelle:

0 50 00

11. abra: Magyarorszag kozigazgatasi teriiletbeosztasa, 1937.

Forrds: KSH

4.5 A GAZDASAGI ES PENZUGYI FOLYAMATOK SAJATOSSAGAI A KOZSZFERABAN
A KET VILAGHABORU KOZOTTI IDOSZAKBAN

Az . vildghaborut kdveté kormanyok feladata az 6nallé gazdasagi-pénzligyi rendszer megteremtése, a szinte min-
denre kiterjed6 valsagbdl valo kildbalds és a nemzetkozi elszigeteltségbdl valé kitorés volt. Az 1920. junius 4-én
alairt béke az élet minden teriiletén éreztette hatdsat, a Trianon elleni ,fellépés” a Horthy-korszak alapelvéve valt.
A Bethlen-kormany mukodésének elsé szakaszat a gazdasdg rendbetétele hatdrozta meg, ez volt a belpolitikai
konszolidacié alapja. A hdboru negativ gazdasagszerkezeti hatdsai a monarchia szétesésébdl és az Uj hatarokbol
(szomszédsagbol) kbvetkeztek. A kezelendd pénzligyi probléma a jovatételen tul, a felduzzadt addssagallomany-
bol és a gazdasagosztonzést korona-kibocsatassal megoldd kormdanyzati politikdbol kovetkezé hiperinflacié volt.
Az elsé harom koltségvetés ennek megfeleléen kiugrd hiannyal kerlilt megtervezésre, stlyos Iépések aran (adoigyi
intézkedések, kozalkalmazotti létszamleépités, kbzigazgatds egyszerUsitése, atfogd takarékossagi intézkedések —
Orszagos Takarékossagi Bizottsag feldllitasa) sikerllt az dllamhaztartas elsédleges egyensulyat helyreallitani.

A protekcionista, koltségvetési kiigazitasra és egyensulyra torekvé gazdasagpolitika, majd az,inflacids gazdal-
kodas” sem oldotta meg azonban a magyar gazdasag belsé tékehianyat, és 1923-ra egyértelmdvé vilt, hogy a

stabilizacié kulfoldi segitséggel oldhaté csak meg, ami 1924-ben népszdvetségi kdlcsdonben realizalédott. Ennek
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politikai ara is volt, valamint egyfajta nemzetkozi pénziigyi felligyelettel is egyitt jart. A 250 millié aranykorona
értékl népszovetségi kolcsonbdl helyredllitottdk az allamhaztartds egyensulyét, a gyors stabilizacionak készon-
hetéen pedig mas fontos célokra is fel tudtak hasznalni a hitel tobbi részét, torlesztették a monarchia idejébdl
orokolt addssagokat, és beruhazasokra is jutott. A kdlcson felvétele pedig megnyitotta az utat a nemzetkozi — a
magyar allampapirokat tobbnyire alulértékeld — pénzpiacok felé. 1924-ben sor kerlilt a konszolidacios gazdalkodas
legfontosabb elemének, a fliggetlen Magyar Nemzeti Banknak a létrehozasara és 1927-tél az Uj valuta, a peng6t
bevezetésére. A pénziigyi konszolidaciot belpolitikai stabilizacio és gazdasagi fellenddilés kisérte, az évtized koze-
pétdl kibontakozé konjunktura hatdsara. 1929-re megsz(int az orszag nemzetkozi elszigeteltsége és a gazdasag
osszteljesitménye is elérte hdboru el6tti szintet, bar ez jelentésen elmaradt a kontinens atlagatél, mikdzben Eurdpa
vildggazdasagi szerepe is csokkent.

A fellendiilés azonban hamar veszélybe kerilt, a Bethlen-kormany muikodésének utolsé szakaszat a vilagval-
sag hazai jelentkezése (mez6égazdasagi tultermelési valsag, hitelvalsdag, megbomlé allamhaztartasi egyensuly) és
kezdeti kezelése jellemezte (gazdasagpolitikai megszoritd intézkedések, hitelfelvétel). Az 1931 augusztusaban hi-
vatalba lépett Karolyi-kormany stabilizacids intézkedéseinek sorat foganatositotta (tdbbek kozott leszéllitotta az
allami alkalmazottak bérét; transzfermoratériumot vezette be). A valsag kezelése nagymértékben megterhelte az
1930-33. kozotti koltségvetéseket. 1932-t6l a GEGmbos-kormany protekcionizmussal, exporttdmogatdssal, (német,
olasz, osztrak) kétoldalu kereskedelmi szerz6désekkel folytatta egy javuld nemzetkozi kdrnyezetben (eltordlték a
jovatételi kotelezettségeket). A kilkereskedelmi egyenleg ismét pozitiv lett, Ujra mutatkoztak a modernizacio, a
fellendiilés jelei, ahogyan a ,jobbra nyitas’, a haborus felkésziilés és az autokratizmus is. Az évtized végére a jegy-
banki fliggetlenség egyre jobban sérllt, és a kiilfoldi hitelforrasok elapadasaval fokozatosan az dllami koltségvetés
hianyanak finanszirozojava valt.

Az |. vilaghdborut koévet6 id6szak, majd a kibontakoz6 vildgvalsdg az dllam szerepének Ujrafogalmazasat hoz-
ta magaval. Kdztes-eurdpai térségiinkben az uralkod6 nézetek alapvetéen a centralizacié, az allam hatalmanak
kiterjesztése mellett foglaltak allast, ami autoriter rendszerek formaldédaséval jart szinte minden allamban. A ma-
gyar allamigazgatasban is visszaszorult az 6nkormdanyzatisdg, a decentralizacio.?®* A Horthy-korszak éllamigazga-
tasi szempontbdl a kisérletezések (reformtervek) jegyében telt. Az nkormanyzatok mkodése a dualizmuskori
gyakorlatot folytatta, az orszagos érdekek mindenkor megelézték a helyi kbzélet,,demokratizalasat’, amit bizonyit,
hogy 1929-ig 6nkormanyzati valasztadsokat sem tartottak — a székesfévaros kivételével, amely tébb szempontbdl is
elkiildnilt a tobbi varostdl igazgatas kérdésében. A megyék és a (torvényhatdsagi jogu) varosok egylttes kezelése
sem felelt meg a kor sziikségleteinek, feladatainak, torekvéseinek. A kbzigazgatas racionalizaldsa a szakigazgatas
allamositasaval, a kozépszintli igazgatas egyszerUsitésével, a szakmaisdg és a felel6sség hatékonyabb érvényesité-
sével zajlott, mikdzben egyre jobban kiépult a kbzponti, kozvetleniil a centrumtdl fliggd igazgatas és folyamatosan

csokkentek a helyi onkormanyzati jogkorok.

3 Lasd: a kozigazgatas rendezésérdl szold 1929. évi 30. tc.
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5. ORSZAGGYARAPODASOK,
TERULETI ATRENDEZODESEK

Az 1938-as |. bécsi dontéstdl kezdve 1941 tavaszdig minden év Uj orszag-gyarapodast hozott. Az orszaghatar-val-
tozasok kovetkeztében természetes modon valtozott az orszag terliletének nagysaga, konfiguracidja, részben
jellege, népességszama, a népesség nemzetiségi Osszetétele, telepiilési jellege stb., s igy 6hatatlanul valtozott a
kozigazgatas terlleti beosztasa is (Idsd az 1. tabldzatot). Az allamterileti valtozasok sziikségszerlien felvetették a

kozigazgatas feladatrendszerének és terileti strukturaja at- és Ujragondolasa feladatait.

= mvmsus (MAGYAR BIRODALOM) TERULETE AZ 1910, 1920. ES 1941. EVI NEPSZAMLALAS IDEJEN

AZ EGYES ALLAMOK TRIANONI RESZESEDESE
(910, evi népszamialas alapian)

A Magyar Szent Korondhoz visszacsatolt teriietek:
Km* Lélekszam

R 0008 5257467 1910 1941
L. w1028 ...... 12403 *) 1,057.323
b) Horvat-Szlavénorszag . ::; #1: 3 139 . . 12171 %) 698385
R Y T EEB w40 .. 43492 ) 2577201
e B e . 11415 ) 1028118
...... 2 N SR e
Elszakitott terdletek . . . maw uanan SIORAT57) o801 1E

Magyarorszag 1920-ban . 92.963 9,318.458
Magyarorszag 1941-ben . 172,204 *) 14,679.573

Omtommecems BIRODALMI HATAR 1910-BEN

=== ORSZAGHATAR 1941-8EN

oo MEGYEHATAR

W XIR. K0zPONT! mnm TERNEPESZETE

WAGTA® FiNOAAIT INTIECT AT, BUTAPEST-

12. abra: Magyarorszag teriileti és népességszam-gyarapodasai, 1938-1941.

Forrds. KSH, Magyar Statisztikai Zsebkényv
A kozigazgatas tekintetében, s killondsen a terileti strukturat illetéen a kormanyzat elsédlegesen a jogfolyto-

nossag allaspontjara helyezkedett. Ugy itélték meg, hogy a Trianon el6tti megye- és jarashatarok visszaallitasa

a leginkabb elfogadhato, s majd a kiilsé és belsé viszonyok végleges kialakuldsa utan lehet sz6 érdemi teriileti
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reformokrol. (Karpatalja tekintetében éles vitak folytak az egységes nemzetiségi tomb kiilonleges kdzigazgatasi
szervezetének — Karpataljai Kormanyzdsag - kialakitasa targyaban.)

A Felvidék déli részének visszatérése utan fogalmazodott meg, s kerliilt publikalasra formaban Erdei Ferenc,Or-
szagépités varosokkal” koncepcidja.** Erdei megfogalmazdsa szerint: ,az Orszagrendezd terv mindeniitt a vildgon
a varosoknak és a falvaknak a helyes Gsszeszervezését jelenti”. Erdei felfogasaban az urbanista orszagrendezési
elveknek csaknem tokéletesen megfelelt a tanyas mezévaros: egyediili hianyt és zavart a kdzigazgatasi egységek
teljesen szeszélyes beosztasa okozott. Az elsédleges célja az volt, hogy a varosi vonzaskorzeteknek megfelel6 koz-
igazgatasi egységek jojjenek létre. Az orszdgban mintegy 80 ilyen varosi téregység johet létre. A varosi egységek
folott létrejottek a tartomanyi szerepkorre hivatott kozépvarosok, mégpedig a févaroson tul a kovetkezék: Gyor,
Szombathely, Pécs, Szeged, Debrecen, Miskolc, Kassa. Ezek a varosok egy-egy orszagrész kdzpontjaiként hataroz-
hatok meg. A tartomanyok lakossagszama mintegy 1 millié f6, teriletiik pedig 2 millié hold lenne. Erdei véleménye
szerint, a terv megvaldsitdsa megoldana azt az dllandd jelleggel visszatérd kérdést is, hogy miként alakuljon a cent-
ralizacié és a decentralizacié aranya. (Az allamteriilet és a kdzigazgatasi felosztas egyértelm 6sszekapcsolddésat
Kassa visszatérése, illetve belsd szerepének megjelenése mutatja.)

Kéarpatalja 1939-es visszatérése utan torténelmi sziikségszerliségként fogalmazodott meg a rutén tobbségu
szallasteriletek kdzigazgatasi sajatossagainak és sziikségleteinek a kezelése. A Kérpataljai Kbzigazgatasi Kirendelt-
ségek megteremtése nem minden tekintetben felelt meg a nemzetiségi elvarasoknak, de szélesebb értelemben
egy Uj nemzetiségi és regiondlis politika, egy Uj regionalis kdzigazgatds lehetéségeit hordozta. (Karpatalja kdzigaz-
gatdsa alakitasa kapcsan Teleki konfliktusba keriilt a magyar politikai élet szinte minden jelentds képviseléjével.)

Teleki 1940-ben kidolgozta az alkotmanyreform koncepcidjat,®® melyben megfogalmazta a,gyokeres kozigazga-
tasi reform” igényét, mégpedig a kbzigazgatasi kozpontokkal és a minisztériumok rendszerének atformalasa utjan.
Teleki tanulmdanyozasra mélténak tekintette a kiilonb6z6 eurdpai dllamok,Uj berendezkedéseit és a jelenkor kovetel-
ményeihez vald alkalmazkodasuk kisérleteit’, de elutasitotta a fasiszta olasz és a nemzeti szocialista német kdzigazga-
tasi berendezkedés masolasat. Teleki vildigosan fogalmazva elutasitotta a totalitarius egypdrtrendszert és a partallami
berendezkedést, mert Ugy itélte meg, hogy az ilyen rendszer,,nem fér 6ssze nemzetiink jellemvondsaival”

Teleki szdmara az dllamépitésben és allameszményben (Szent Istvan-i dllameszme) a torténetiséghez vald visz-
szatérés az Uj ideoldgidkkal szemben, a magyarsageszmény fenntartasat jelentette |ényegében. Teleki elmozdult
ugyan a hivatasrendi parlament irdnyaba, de Ugy, hogy alapértékként deklaralta: ,Alkotmanyossagunk lényege az
onkormanyzati elv.” Teleki kdrhoztatta a liberalizmust és a liberalis dllamot, mely adminisztrativ korzetté tette a me-
gyét, megolte a partikularizmust. Teleki szamara elsédleges célként fogalmazodott meg:,,...vissza kell allitani a me-
gyének azt az autondmiajat, amellyel alkotmanyossagunk épuiletében mint regionalizmus helyesen foglal helyet.”

Kérpétalja visszatérte utan jelentette meg Elek Péter (Teleki P4l tanitvdnya, Magyaray Zoltdn munkatérsa, s
leginkabb erés geografus ,kapcsolata”) az 1939. évi allamteriletre vonatkozoan tajbeosztasi és tajkozigazgatasi re-
formkoncepcidjat. Sajatos médon az 1940. évi (Eszak-Erdély) teriiletvaltozas mar id6szer(itlenné tette a koncepcié

konkrét teriileti beosztasat az Uj orszagteriilet északkeleti részén.

% Eroel F. é.n./1939, 227-234. old.

2 Csizmapia A. 1979, 510-521. old.
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Eszak-Erdély és a Délvidék visszatérése utan az Gj lehetségeket hordozé folyamatok nem futottak ki. Az 1940-
es évek elején nagyon sokan felvetették a varmegyei rendszer tovabbi leértékelésének a sziikségességét, az allami
dekoncentralt szervezeti rendszer meger0sitését, a varmegyék teljes kikapcsolasat a szakigazgatasi feladatok ella-
tasabol.

x E.

13. abra: Magyarorszag kozigazgatasi teriiletbeosztasa 1941 utan.

Forrds. KSH, Magyar Statisztikai Zsebkényv

1942-ben kormanyzati szinten ismét direkt médon megfogalmazddott a tartomanyi jelleg(i regiondlis kézigazga-
tasi beosztas létrehozadsanak az igénye. A haborus idészakban azonban nem kerilt sor az atfogo terileti reformra.
(Az idészakban természetesnek tekinthetd a katonai igazgatds és az allami gazdasdgszervezés sulyédnak jelentds
novekedése.)

A magyar politikai foldrajzban (Fodor Ferenc, Rénai Andras) felvetédott az a félelem, hogy az 1941-re kialakult
sajatos alaku orszag, azon bellil Erdély ilyen konfiguracidéban valo felosztasa nem vezethet megnyugtaté és tartds
eredményre. Az orszagteriilet, az orszag alakja sériilékennyé valt, s ez sziikségszerlien megndvelte a katonai koz-

igazgatas szerepét.
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6. AZ ORSZAG UJABB TORTENELMI
TRAUMAVJA, 1944-1945

1944. marcius 19-én a németek megszalltdk az orszég teriletét. Horthy Miklés kormanyzé a helyén maradt, de az
orszagon beliili tényleges folyamatok befolydsolaséara korlatozottak voltak a lehetéségei. A németeknek elkote-
lezett kormanyok szinte ellenvetés nélkil hajtottak végre a vidéki magyar zsid6 allampolgérok szinte teljes 6sz-
szegy(jtését, gettdba zardsat, majd deportaldsat a német megsemmisitd tdborokba. A haboru ellenére a magyar
kozigazgatas, kiilondsen a csenddrség, tragikusan ,jol mikodott”, de az embertelen rendelkezések brutalis végre-
hajtasaval nem igazan pozitiv képet rajzolt a magyar kdzigazgatds szerepérél.

1944 6szétdl kezdve 1945 aprilisdig az orszag terlilete hadszintérré valt. A németekkel szovetséges Szala-
si-rendszer terlilete folyamatosan zsugorodott, s ezzel parhuzamosan nétt a szovjet hadsereg uralma ala tartozo
terililetek nagysdga. Az orszag terilete - valtozo uralmi kiterjedés mellett - igy politikai, k6zigazgatasi tekintetben
hénapokra megosztotta valt. A révid, de véres idészakban 1945 karacsonyatol az orszagnak formalisan két korlato-
zott szuverenitassal rendelkez6 torvényhozasa, kormanya, ,jogrendje”, kdzigazgatas politikdja stb. volt.

1944. oktéber 15-t6l — Szdlasi Ferenc nemzetvezetd és kormanya — partallami diktaturava valtoztatta a né-
meteket mindenben kiszolgélé ,részorszagot’, illetve uralmi teriiletén a magyar kézigazgatast. A Szélasi idészak
belligyminisztériumanak tevékenységét részletesen feldolgozd monogriéfia olyan brutalis, ,jogi” és jogon kivdili te-
vékenységeket tart fel, mutatott be, amelyek kordbban sohasem jelentek meg addig a magyar kdzigazgatas kilon-
b6z6 szintjein. Az oktéber 27-én kinevezett nyilas féispanok valdsagos rémuralmat teremtettek megyéjuk terile-
tén. Kassa varos szomoru és véres eseményeivel kiiléndsen hirhedtté valt. Kassan a varos kilritése elStti napokban
még magyarokat akasztottak a nyilasok.

Az orszag,tagulé felén” 1944 decemberében, még az orszag teriletén folyd véres haboru idészakaban, Debre-
cenben hivtak életre az Ideiglenes Nemzetgy(ilést, s megalakult az Ideiglenes Nemzeti Kormany. (Mindkett6 legi-
timacidja és szuverenitdsa meglehetésen korlatozott volt.) Kormany elsé debreceni intézkedései kdzé tartozott a
kozigazgatas ideiglenes rendezése. Az dllamszervezet miikodésének helyredllitdsa és az 5nkormanyzatok ujjaalaki-
tasa érdekében elrendelték, hogy az 6nkormanyzatok 6nalldéan és a maguk erejébdl gondoskodjanak az igazgatasi
szervek létrehozasardl és miikodésik biztositasarél, mégpedig azoknak az elveknek megfeleléen, amelyeket az
Ideiglenes Nemzetgy(ilés és az Ideiglenes Nemzeti Kormany elfogadott és kinyilvanitott.

E révid, de minden vonatkozasban tragikus idészakot azért lattuk sziikségesnek 6nallé fejezetként minima-
lis terjedelemben 6sszefoglalni, mert tanulsdgai messzire vezetnek, s a magyar tarsadalom torténeti tudata csak
részben dolgozta fel és fogadta be ezeket a tanulsagokat. A jogallam felszamolasa és a jogalkalmazo kozigazgatas

katonai kozigazgatasként valé miikodése tarsadalmilag nem ellen6rzott és legitimalt folyamatokat inditott el.
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7.AZ ORSZAG NEMZETKOZI MEGSZALLASA,
A BELSO FOLYAMATOK NEMZETKOZI
POLITIKAI ES JOGI ELLENORZESE

AZ 1947.EVI BEKESZERZODESIG

Afegyversziineti egyezménynek megfeleléen az Ideiglenes Nemzeti Kormany hatélyon kiviil helyezte az orszaghatar-val-
tozasokat becikkelyez6 torvényeket, illetve rendeleteket. A 4330/1945. M.E. sz. rendelet az ismét tudomasul vett (triano-
ni) dllamhatarokhoz igazitotta az orszag kdzigazgatési beosztasat, egyesitette Komarom és Esztergom, Négrad és Hont,
Borsod, Gomor és Kishont, Szatmar, Bereg és Ugocsa megyék Magyarorszag hatarai kozott maradt részeit, s a foldrajzi
tényezbk és a kozlekedési nehézségek figyelembevételével a torvényhatdsagok kozott is terliletdtcsatolasokat rendelt
el. A teruleti atcsatolasok indoklasakor elsésorban egyes kdzségek korabbi terlletatcsatolasi kérelmére hivatkoztak, de
sor ker(ilt néhany jaras (tornai jaras Abaujbdl Borsod-Gomor-Kishont megyébe, a balatonfiiredi jaras nagy része Zalabdl
Veszprémbe) atcsatoldséra is. A 29 pontban tételesen felsorolt dtcsatoldsokat 1945. december 31-ig kellett végrehajtani,

de amint az 1947-es Helységnévtarbdl meggydzddhetiink réla, nem kerdilt sor a rendelkezés teljes kor( végrehajtasara.

7.1 A KOALICIOS POLITIKA ES KOZIGAZGATASI SAJATOSSAGAI

A kozigazgatas rendezédése utdn 1946-ban 12 862 puszta, telep és egyéb lakott hely volt az orszagban. A 2104
kiskdzség 680 korjegyzdségbe volt szervezve, ezek mellett 1132 nagykozség, 45 megyei véros, 13 torvényhatosagi
jogu varos képezte az alapegységeket, ezek mellett 150 jaras, illetve 25 megye latott el teriileti kdzigazgatasi in-
tegralo szerepet.

Az 1945-1947/1948 kozott megjelené kbzigazgatasi reformkoncepciok, a kbzigazgatds reformjara vonatkozo
partprogramok szinte kivétel nélkul politikai Gzenetet hordoztak: milyen tarsadalmi rendszert, milyen politikai be-
rendezkedést, milyen dllamot, s azon belil milyen funkcidju kdzigazgatast képzelt el az adott part.®

A kozigazgatasi reformjavaslatok kozil a legjobban kidolgozott, tertleti strukturajat vizsgalva a leginkabb at-
gondolt koncepcié a Nemzeti Parasztparté volt. A reformjavaslat kidolgozdsaban meghatarozé szerepet jatszott
Bibo Istvan és Erdei Ferenc. A reformjavaslat kiindulépontja az volt, hogy a koztarsasag létrejottével megtortént az
allamforma demokratizaldsa, ugyanakkor a m(ikod6é magyar kdzigazgatas korszerttlen maradt, rosszul makodik,

az orszag lakossaga idegenkedik téle, nem érzi magaénak.

% GyarmaT Gy. 1989.
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A koncepcié legfontosabb elemei:

® akdzségi 6nkormanyzatnak valédi tartalmat kell adni,

® avarmegyék helyett varosmegyéket kell szervezni, az orszagot 70-80 varosmegyei egységre kell tagolni, ahol
nincsenek meg a kdzpontok, ott tervszerGen ki kell 6ket alakitani,

® avarosmegyéket dnkormanyzati alapokon kell megszervezni,

® avarosokat szervesen be kell kapcsolni a varosmegyékbe,

® |étre kell hozni Nagy-Budapestet,

® aszakigazgatas minden dganak igazodnia kell az altaldnos igazgatashoz,

® avarosmegyék jo igazgatdsa, az Onkormanyzatok felligyelete és a kozponti igazgatas decentralizacidja célja-
bol az orszagot keriletekre kell felosztani, éspedig a természettdl adott hét tajegységnek megfeleléen: Buda-
pest, Miskolc, Debrecen, Szeged, Pécs, Szombathely és Gy6r székhelyekkel,

® aminisztériumoknak nem Ugyeket intéznituk, hanem kormanyozniuk kell,

®  biztositani kell a kdzigazgatdsban a demokratikus szellemet és a szakszerUséget,

® egyszerGsiteni kell a kdzigazgatasi eljarast.

Az 1947. februdr 10-én aldirt parizsi békeszerz6dés az 1937-es hatdrokat allitotta vissza (a Pozsonyi-hidf6 kozségei
elcsatoldsat leszamitva), igy a terlleti folyamatok és kdzigazgatasi reformelképzelések is visszakertltek a trianoni
hatarok kozé. (A békeszerzédés alairdsaval megsziint a SZEB f6hatalma, a szovjet csapatok Magyarorszdgon ma-
radtak az ausztriai megszallé csapataik biztositasara és kiszolgdlasara.) A békeszerzddés aldirasatdl kezdve mar
nem lehetett a tertileti strukturat illetéen sem ideiglenes rendezésrél beszélni. Minden politikai eré szembekeriilt
a hosszabb tavu teriileti reform sziikségességével.

A politikai fordulat a terileti és kdzigazgatasi politikdban is jelentds fordulatot hozott. A Magyar Kommunista
Part és a Szocialdemokrata Pért egyesulésébdl létrejott a Magyar Dolgozdk Partja. A jelszavak szintjén az MDP a
demokratikus népi dnkormanyzatok elkotelezett hiveként fogalmazta meg kdzigazgatasi reformkoncepciéjat, hol-
ott mar ekkor megkezd6dott a tanacsrendszer bevezetésének az el6készitése. Az MDP népi demokraciarol, dnkor-
manyzatisagrol beszélt, de mar megindult a proletardiktatura egységes allamigazgatasi szervezeti koncepcidjanak

atvételi folyamata, adaptacios kidolgozasa.

7.2 SZAKMAI REFORMJAVASLATOK

Az Epités- és Kézmunkaligyi Minisztériumban 1947-ben megkezd&dtek az orszagos kiterjedésu teriileti vizsgala-
tok, amelyek magukban rejtették mind a teriiletrendezési, terlletfejlesztési, mind pedig a kdzigazgatési reform
alapkérdéseinek a kidolgozasat. A TERINT 1947-1948 kdzott megkezdte az orszag elsé telepuiléshalozat-fejlesztési
koncepcidjanak a kidolgozasat.

1947-ben atfogé teriileti reformtervek jelentek meg.?” A szerzék direkt politikai partkotédések és elkotelezett-

ségek nélkil tekintették at az Uj helyzetnek megfeleléen az orszag lehetséges kozigazgatasi beosztasat. Eszlary

27 EszLARY K. 1947; EszLAry K. — Siko A. 1947.
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Karoly és Siko Attila kis-, kozép- és nagymegyerendszer (14. dbra) formajaban fogalmazta meg a lehetséges teriilet
felosztasi valtozatokat.

A reform alapkérdésének azt tekintették, hogy a politikai er6k milyen kompromisszumban tudnak megalla-
podni a kdzigazgatas funkciodit, hierarchiajat és teriileti tagozddasat illetéen. A kismegyerendszer nem kivan jarasi
felosztast, hiszen a tervezett megyék valdjaban jarasi kiterjedéstiek. A kismegyerendszerben a,megye”igy elsésor-
ban nem a korabbi teriileti mivoltadban, nem a térténeti hagyomanyaban, hanem Uj méretben és funkcidban jelent
(volna) meg. A tervezett megyeszékhelyek kozott — szamuknal fogva — l1ényegi kiilonbségek voltak. A felosztasi
tervet igy ,horizontdlis” meghatarozottsagaban kell elsédlegesen tekintenink.

A kdzépmegyerendszer terlleti nagysaganal fogva megkivanja a jarasi alfelosztast, altalaban 3-4 jaras tartozna
egy-egy megyéhez. A tervezett megyék teriilete, népességszama ardnytalansagot hordozott, a tervezett székhe-
lyek kozott is szamottevo kilonbségek voltak. (Miskolc, Gyér megyéjét szinte teljesen a késébbi reformnak meg-
felelen tervezték.)

A nagymegyerendszer méretei kozelitenek a kerdiileti jellegli felosztdshoz, s ez a felosztas mar szinte miikodés-
képtelen lenne erds jarasi tagolédas nélkul. A nagymegyés rendszer tervezett székhelyei k6zott tobb sajatos meg-
oldas jelent meg. A reformjavaslatok megfogalmazasakor jelentds részben a kdzlekedésfoldrajzi lehetéségeket és
a topografiai fekvést favorizaltak. [gy a nagymegyés rendszerben megyeszékhelyként jelent meg néluk Kaposvar
(Péccsel szemben), valamint Kiskunhalas (Szegeddel szemben), hogy csak a legsajatosabb kovetkezményeket em-
litstik.

14. abra: A ,nagymegyés” teriileti reformterv.
Forrds: Hajdu Z. 2001

Jelmagyarazat: 1. tervezett nagymegye hatara; 2. tervezett jaras hatara
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7.3 EGY LEHETSEGES UJ GAZDASAGI ES PENZUGYI RENDSZER

A ll. vildaghaborut kovetéen Magyarorszagon rovid ideig (1945-1947), korlatozottan, tobbparti parlamenti demok-
racia mkodott, ahol a kilonb6zé politikai erék (a szélséjobbot leszamitva) kifejthették politikai programjukat,
elképzeléseiket a jovobeli tarsadalmi és allami berendezkedésrol, természetesen a megszalldé Szovjetunio feligye-
lete mellett.

A gazdasagi és tarsadalmi berendezkedésrél alkotott kiilonb6zé (kisgazda, kommunista, szocidldemokrata)
torekvések, elképzelések kozos eleme volt a modernizacioé és a demokratizalédas sziikségessége (szakitas a félfeu-
dalis berendezkedéssel), a gazdasag bizonyos szabalyozottsdga és valamilyen aranyban a vegyes gazdasag tartds
fennmaradasa (az allami, az 6nkormanyzati és a magéantulajdon parhuzamos létjogosultsaga, elé6bbiek preferdla-
saval, a szovetkezés kulonféle formainak elémozditasaval). Utébbi gondolatot a nyugati (brit, francia) szocialde-
mokrataktdl vették at, ami az akkori hazai kériilmények kdzott nem valdsulhatott meg, mégis a késébbi reformok,

a piaci szocializmus egyfajta gondolati el6zményének tekinthet6.?

% SzamueLy L. — CsaBa L. 1998.
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8. AZ ALLAMSZOCIALISTA KORSZAK
MODERNIZACIOS KIHIVASAI,
TERULETSZERVEZESI FOLYAMATAI
ES REFORMTOREKVESE!

A korszak sem politikai, sem pedig kdzigazgatas-torténeti szempontbol nem tekinthetd részleteiben abszolut egy-
ségesnek. Az allamszocializmus id6szaka a belsé fejlédés szempontjabdl, a modellvaltasok miatt tobb szakaszra
tagolhaté. Az dllamszocializmus idészakanak Rakosi-, illetve Kadar-korszakra valo politikatorténeti felosztasa a leg-
fontosabb torésponthoz, az 1956-0s forradalomhoz igazodik, de a két szakasz, kiilonosen a Kadar-korszak belsé-
leg maga is differencialt. A kiilonb6zd részstrukturdk (kdzigazgatas, terlileti és gazdasagi tervezés, teleptilés- és
terlletfejlesztés) fejlédése nem minden vonatkozasban igazodott a meghatarozonak tekinthet6 politikatorténeti
szakaszolashoz.

A politikai rendszer részeként megjelené kozigazgatds fébb fejl6dési tendencidiban sziikségszerlien igazodott
a politikai valtozasokhoz, igy a tandcsrendszer maga is sok valtozason ment keresztiil, melyben az 1950. évi I., majd
az 1954. évill,, s végil az 1971. évi lll. tanacstorvény jelentette a valtozasok torvényileg rogzitett folyamatat, illetve
a legfontosabb szakaszhatart. Az 1980-as évek kdzepétdl mar megindult a IV. tanacstdrvény politikai el6készitése.

A korszakban is megjelent a miikédé kozigazgatas permanens kritikaja, s megfogalmazodtak reformtorekvé-
sek. A korszak kozigazgatasi reformtorekvéseit legalabb két jellegzetes szakaszra kell tagolnunk. Kiilon szakaszként
kell kezelniink a berendezkedés kialakitasanak és elsé kritikai periddusanak id6szakat (1949-1956), melyben a koz-
igazgatasi terlleti reform igénye az orszagos politika szintjén is tobbszor megfogalmazodott, sét azt mondhatjuk,
hogy az orszag a kozigazgatasi reform ,fenyegetettségének arnyékaban élt”. Onallo szakasznak kell tekinteni az
1957-t6l a rendszervaltas id6szakaig terjed6 évtizedeket, amikor a nagypolitika egészében véve lathatéan idegen-

kedett a radikalis kozigazgatasi tertleti reform felvallalasatol.

8.1 ATANACSRENDSZER KIALAKITASA ES UJRA-GONDOLASI TOREKVESEI

Az 1948-ra kialakult megyei és jarasi kdzigazgatasi terlletbeosztas (15. dbra) magaban hordozta a teljes magyar
torténeti fejlédés minden, tobb tekintetben ellentmondésos sajatossagait és eredményeit. A megyék kozott hatal-
mas terlleti, népesséqi, teleplilési, gazdasagi kiilonbségek voltak. Az alféldi varosok egy részének kdzigazgatasi
teriilete vetekedett a kisebb megyékével, nem csak a teriileti nagysagot, de a tavolsadgokat illetéen is. A varoskoz-
pontbdl a legtavolabbi varoshatarszakaszig 50-60 km is eléfordult.

Ajarasok s torténelmi mivoltukban jelentek meg, bér ezek esetében kisebbek voltak a teriileti és népességi kiilonb-

ségek. Természetes mddon az alféldi varosok esetében jelentek meg inkabb a szélséséges terlileti és népességi adatok.
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MAGYARORSZAG KOZIGAZGATASI TERKEPE
1948

JELMABYARAZAT :

- Orszaghatar

—emesemee  Torvényhatosag hatira
per——

wee JAraS €3 megyei varos hatara
) T. . véros

o Megyei vares

° Kozség

Varmegye székh. (aléhuzéssal jeldlve)

15. abra: Magyarorszag kozigazgatasi felosztasa, 1948.

Forrds: KSH

1949 aprilisatol kezdve a politikai hatalom birtokosai szamara vildgossa valt, hogy a megszerzett hatalmi pozicidkat
az Uj helyzetnek és a,szocialista demokracia” elvarasainak megfelel6en alkotmanyos keretek kozott kell biztositani
és szabalyozni. 1949 majusaban a kormany formalisan még tobbparti alkotmany-el6készité bizottsagot kildott ki
(ebben minden part nagyon magas szinten kvalifikalt szakértékkel képviseltette magat). A bizottsag az alkotmany
véglegesnek szant szovegtervezetét nagyon rovid id6 alatt, julius 30-ra elkészitette.? A terileti tagolddast illetéen
a Magyar Radikalis Partnak az volt az elvarasa, hogy az alkotmany ne rogzitse a megyei és jarasi tagolast, ,ne kosse
le magat a megyék fenntartdsa mellett”. Az MRP vezet6 kdzigazgatas-politikusa, Harrer Ferenc, ugy itélte meg,
hogy végig kell gondolni a regiondlis kdzigazgatés kialakitdsanak a lehetdségét is. A javaslatot elutasitottdk, s au-
gusztus 3-ra mar a politikai partokkal egyeztetett végso szovegq is elkésziilt.

Az 1949. augusztus 20-an elfogadott alkotmanyban sor keriilt a szovjet tipusu tarsadalmi, gazdasagi, hatalmi
viszonyok és az egypartrendszeren alapulé politikai, kozigazgatasi berendezkedés kialakitasara. Az alkotmany az

allamhatalom helyi szerveiként hatarozta meg a megyei, a jarasi, a varosi, a kozségi és a varosi keriileti tanacsokat.

2 BeerJ. 1962.
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1949-ben a szovjet alkotmanyos berendezkedés és kozigazgatds részbeni honositasardl beszélhetiink. A tanacs-
rendszer bevezetését véqil is a kiilsé meghatarozottsagok (a szovjet modell dtvételének kényszerei) és az MDP
belsd, voluntarista gazdasag- és tarsadalomatalakitasi céljai tették sziikségessé a hatalom Uj birtokosai szamara.

Az alkotmany a Magyar Népkoztarsasag teriiletét dllamigazgatasi szempontbol megyékre, jarasokra, varosokra
és kozségekre tagolta, s megengedd jelleggel megfogalmazta, hogy a nagyobb vérosok igazgatasi kerliletekre
oszthatdk. Az alkotmany rogzitette, hogy az egyes igazgatasi szervek terileti valtozasait az dllamhatalom szervei
hatdrozzdk meg. Az dllamhatalom helyi szerveiként a megyei, a jarasi, a varosi és a kdzségi tandcsot hataroztdk meg.

Az alkotmany sem nevezéktanilag, sem teriileti rendjét tekintve nem valtoztatta meg az orszag torténetileg
kialakult kbzigazgatasi terileti alapstrukturdjat. A magyar vezetés mar az alkotmany el6készitése idészakaban ugy
dontott, hogy a torténetileg kialakult teriileti és telepulési kategoridkat ,tolti meg’, ruhdzza fel a szocialista kozigaz-
gatas uj, funkcionalis elemeivel. A torténetileg kialakult, s a mindenkori hatalmi szerkezet szamara bevalt terileti
strukturakat kivantak a szocializmus épitésének szolgalataba allitani.

Az uj struktura legfontosabb 6sszetevéje, hogy tudatosan felszamolta az 6nkormdényzati jellegli igazgatast, to-
talisan allamositotta a kozigazgatast. A legfontosabb szervezeti alapelv a demokratikus centralizmus lett, amelybdl
a demokratikus frazisszer(ivé, a centralizmus pedig tulhajtott realitassa valt. (Az allamszocialista kozigazgatas saja-
tos modon e tekintetben befejezte azt az allamositasi folyamatot, amely a dualizmus utolsé idészakaban elindult,
majd a két vilaghaboru kozott erbteljesen felgyorsult. Ebben a tekintetben az allamszocialista idészak kézigazgata-
sa a modern magyar centralizacids és allamositasi torekvések végletekig végigvitt ,6rokoseként” is megfogalmaz-
hato.)

Az alkotmany a Minisztertanacsot hatalmazta fel az igazgatasi-teruleti hatarok rendezésére, a teriiletrendezés
szabdlyozasara. A terlleti reform konkrét el6készitésének idészakaban szakmai és részben politikai vitak folytak a
reform mélységérél, az alkotmanyban megfogalmazott kategoéridk gyakorlati értelmezésérél. A politikai elvaraso-
kat Kadar Janos belligyminiszter kdzvetitette a reform szakmai kidolgozoi felé.

A partvezetésen beliil is voltak olyanok, akik 7-9-12 megyében gondolkodtak. A legélesebben Budapest koriili
megyéje kialakitasa vetédott fel, nevezetesen, hogy mekkora lehet az Uj Pest megye (hogyan vélasszék le réla déli
részét, a megmarado teriletekhez hozzékapcsoljak-e Nograd megyét), de felmerdilt az is, hogy a keszthelyi jaras
maradjon Zala megye hatdrai kozott, illetve a megyeszékhelyek koriil jelentkeztek vitdk. (Az utolsé elbtti tervezet-
ben Tata és Szeged még megyeszékhelyként szerepelt.) Végiil is — politikai megfontolasokbdl - a korrekcids jellegi
terlileti valtozasok mellett déntéttek. Ugy hataroztak, hogy a teriileti kbzigazgatas leginkabb szembet(iné arany-
talansagait kell csak felszamolni, nem lehet radikalisan felforgatni az orszag kdzigazgatasi beosztasat (16. dbra). Az
allami irdnyitas eredményessége érdekében, a kdzigazgatas megvaltozott szerepének érvényesitése szandékaval a
reformmunkalatok soran el6térbe helyezték a teriileti gazdasagi egység” fogalmat.

Az 1949-50-es kozigazgatasi reform a szamokat tekintve érdemi valtozdsokat hozott, 25 megye helyett 19
jott létre. Az atlag szintjén egy tipikus k6zépmegyés terlleti struktura alakult ki, de belsé rendjében viszonylag jol
elkiildnithetdk a nagy-, a kdzép- és kismegyés rendszer elemei.®® A terlleti valtoztatasokat két Gitemben hajtottak

vére: februdr 1-jén tiz megyében, majd marcius 16-an a fennmaradé megyékben hoztak létre az Uj teriileti rendet.

30 KoLozsvAry V. — SzameL L. 1949.
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A megyék Osszevonasa utdn megszlintek a kdzségi jogallasu megyeszékhelyek (Berettyoujfalu, Matészalka,
Szikszo), igy a magyar kozigazgatds torténetében el6szér minden megyeszékhely varosi jogallasu telepilés lett.
Mas esetekben ideoldgiai-politikai meggondolasok jatszottak kdzre a megyeszékhelyek athelyezésében (Eszter-
gom —Tatabanya, Balassagyarmat — Salgétarjan), s voltak olyan megoldésok is, amelyek raciondlisan indokolhatdak
voltak (Gyula — Békéscsaba valtas), s félmegoldas (Szentes - Hoédmezévasarhely csere), mely csak azaltal volt indo-
kolhato, hogy Szeged a magyar-jugoszldv hatéron kialakult fesziiltség és szembenallas miatt az orszdg vezetése
szerint nem valhatott megyeszékhellyé. (Szeged csak 1962-ben lett megyeszékhely.) A megyeszékhely-jellegliket
elvesztd telepiilések (Baja, Balassagyarmat, Berettydujfalu, Esztergom, Gyula, Makd, Matészalka, Satoraljaujhely,
Sopron, Szentes, Szikszo) sok tekintetben hatranyos teleptilési szitudcidba kerlltek. Ezek a varosok akkor keriiltek
ki a megyeszékhelyi szerepkorbdl, amikor az allami beavatkozas révén a kdzigazgatasi szerepkor fontos fejlesztési
lehetéséggé valt.

16. abra: Az 1949/50-es teriileti reform.
Forrds: Hajdu Z. 2001

Jelmagyarazat: 1. orszaghatar; 2. 1949-es megyehatar; 3. 1950-es megyehatar; 4. 1949-es jarashatar; 5. 1950-es jarashatar

Alkotmany szerint Budapest terlletét is rendezhette volna a Minisztertanacs, de Budapest Uj kdzigazgatési struk-
turdjat az Orszaggylilés hatarozta meg az 1949. évi XXVI. sz. torvényben. 7 varos és 16 hatdros kdzség, lényegében
a kialakult agglomeracio terliletének a becsatolasaval [étrehoztdk Nagy-Budapestet. Budapest létrehozasa szinte
minden korabbi kbzigazgatasi reformkoncepcidban is célként szerepelt. Az Gj Budapest egyik legfontosabb ideo-
[6giai hivatdsa a szocializmus épitésében valé példamutatas lett. A varoson belil XXII keruletet alakitottak ki. A ko-
rabbi agglomeracién beliili fejlettségi, ellatasi kiilonbségek most a varos kdzigazgatasi teriiletén bellilre kerlltek.
A tanacsrendszer bevezetésekor megvaltozott és jelentésen ndvekedett a jardsi szint szerepe. A jaras beéplilt a
tanacshierarchiaba, s fontos szerepet kapott a falusi térségek folyamatainak iranyitasaban és ellenérzésében. A ko-

rabbi 150 jaras helyett 140 alakult. A jarasok teriiletének kialakitasakor tobbféle szempont érvényesiilt. A nyugati
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és a déli orszaghatarok menti jarasok kialakitasakor jelentés mértékben a hatérellenérzés jatszott szerepet. A jards-
hatarok rendezésekor és a jarasi székhelyek kijel6lésekor tdmaszkodtak a KSH altal végzett centrum-vonzaskorzet
kutatasok eredményeire, de nem vették abszolit médon figyelembe azok térbeli strukturajat.®’

A reform soran 282 kozség, véros elvesztette kdzigazgatasi 6nallosagat, de a tanacsrendszer bevezetésekor
a tandcsok alapvetéen telepiilési jelleggel épliltek ki. A kozségek szama — az egyesitések és becsatolasok kovet-
keztében - 3250-r6l 3169-re csokkent. A reform elétt 1191 nagykozség és 662 korjegyzéség miikodott az orszag-
ban. 1950-ben 2978 kdzségben vélasztottak tanacsot, 361 kdzség szamara kozos tandcs alakult. A tandcsrendszer
bevezetésekor tehat fenntartottak, sét fokoztak a kisegységes telepilési igazgatas torténetileg kialakult rendjét.
A tanacsok telepulési szintl kiépitése elsédlegesen politikai, s nem igazgatasi célokat szolgalt. Az dllamhatalom ott
akart lenni minden telepiilésen, tovabba minden telepiilésen haté- és akcidképes akart lenni.??

Ha egészében akarjuk jellemezni a tandcsrendszer bevezetésének teleplilési és terlleti konzekvenciait, akkor
azt kell megallapitanunk, hogy politikailag és funkcionalisan alapvetd véltozdsokat hozott a kordbbi idészakhoz
képest, de teriileti és telepllési igazgatasi tekintetben ,nem forgatta fel sem az orszag telepiilési, sem pedig a
kozigazgatas terileti strukturajat”. Egészében véve korrekcids tartalmu reformnak nevezhetjiik teriletszervezési
szempontbdl az 1949/1950-es reformot.

A létrejott tanacsrendszer elsésorban politikai, hatalmi, hatdsagi specifikummal jellemezhetd, a szolgéltato
jelleg csak masodlagosan jelent meg célként. A tandcsoknak nem volt megfelelé gazdasagi, pénzligyi eszkoz a
keziikben a helyi fejlesztések megvaldsitasara.

Az 1950. majus 19-én kihirdetett . tanacstorvény — az alkotmany rendelkezéseinek megfeleléen megismételte
a tanacsok helyére, szerepére vonatkozo kitételeket — az allamszervezetben helyezte el a tanacsokat, megfogal-
mazta partiranyitasukat, meghatarozta hierarchikus strukturajukat, vilagosan kimondta ala-, folérendeltségiik jel-
legét. Az dllamhatalmi jelleg mellett a torvénybe bekerilt ugyan a tanacsok témegszervezetként valé meghatéro-
zasa is, de ez érdemi tartalmat nem kapott.

A megyei tanacsok uniformizalt szervezeti strukturat kaptak, minden megyei tandacs osztalystrukturaja azonos
volt. A megyei tandcsok a kdzponti akarat kdzvetit6i, a megyei tanacs ald rendelt tanacsok irdnyitdi és ellenérzé, fel-
Ugyeld szervei voltak. A tanacs és a végrehajtd bizottsag kdzotti viszony meghatarozasakor egyértelm volt, hogy
a vb altalanos helyettesit6 szerepe a kdzponti akarat azonnali végrehajtasat, s az esetleg felvet6dé problémak sz(ik
kor(, hatékony elintézését szolgalta.

A vérosok jogallasat és kdzigazgatasat illetéen az I. tandcstdrvény Uj megoldasokat hozott. Fenntartotta a te-
ruleti igazgatasi szintbdl kiemelt varos kategéridjat, de csak Budapestre korlatozta. Egyediil Budapest lett kozvet-
lendl a Minisztertanacs alad rendelt varos. A nagyobb [élekszam, jelentésebb vagy fejleszteni tervezett varosok
kozvetlenll a megyei (24), a kisebb varosok (29) pedig a jarasi tandcsok irdnyitasa ala rendelédtek. A varosi tana-
csoknak a tertileti tanacsok ald rendelése elvileg megteremtette egy Uj teriilet-varos igazgatasi viszony alapjait,
valéjaban csak a fesziiltségek élezédtek ki rovid idén beliil. A terileti tandcsoknak nem volt és nehezen alakult ki

a varosiranyitasi gyakorlata.

31 KoLozsVARY V. — SzameL L. 1950, Kovacsics J. 1949.

32 KovAcsT. szerk. 1976.
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A kozigazgatasi teriiletbeosztas reformjat, kiilondsen a megyei beosztas reformjat hamarosan tobbféle kritika
érte, s részben a meghirdetett elvekkel Uitkoztették a tényleges megoldasokat, részben pedig mas megoldasokat
kindltak a terliletszervezés és beosztas egészét illetéen. Bibo Istvan és Mattyasovszky Jend a Nemzeti Parasztpart,
illetve Erdei Ferenc elképzelései alapjan a varosi kozpontokra és vonzaskorzetekre alapozott kdzigazgatasi kon-
cepciét fogalmazta meg ismét. A szerz6k nem a teriileti tanacsok ala kivantak volna rendelni a varosokat, hanem a
fejlettebbnek tekintett varosi kormanyzatok ald kivantdk beosztani a kdzségi tandcsokat.** Az dtfogalmazott kon-
cepcid szerzdi ugy vélték, hogy a varosok leginkdbb ebben a kdzigazgatasi konstrukcidban tudjak a falut a szocia-
lizmus épitésének Utjan vezetni.

A ,rendszeren bellli” intézményes kritikat jelentette és jelenthette az Orszagos Tervhivatal, majd a Belligymi-
nisztérium Teriletrendezési Intézete (tovabbiakban: TERINT) megyei teriileti reformjavaslatainak térképsorozata.®*
A TERINT rovid tavon is jelentds megyei terileti korrekcidkat javasolt, hosszu tavon pedig tébb véltozatban is el-
képzelhetdnek és keresztiilvinetének tekintette a megyei kdzigazgatas terileti reformjat. (Mindegyik véltozatnak
kozos eleme volt, hogy az 1950-es reform megyebeosztasat elaprézottnak tartotta, s kiilonbdzé tényezékkel —
kozlekedési, gazdasagi, tervezési, vonzaskorzeti, gazdasagi rajonirozasi — a megyei egységek novelését tekintette
kivanatosnak és célszer(inek.)

A BME Varosépitési Tanszéke 1950-ben a tajak hierarchikusan tagolt rendszerére, életegységeire kivanta a koz-
igazgatas funkcionalis és terileti rendszerét felépiteni, s a maguk részérél 6 nagysagrendet, fokozatot hataroztak
meg: helyi egység, korzeti egység, kistaj, kozéptdj, nagytdj, orszagos taj. A terileti fokozatok szervesen egymasba
illeszkedtek, s kozpontjuk a kistajtol kezdve a kisvaros, kdzépvaros, nagyvaros, févaros lett.* A tdjkozigazgatasi el-
mélet megfogalmazasakor nem a szovjet rajonirozasi, hanem a korabeli angol és francia megkozelitéseket kivantak
favorizalni.

Vagacs Andras kozlekedésfoldrajzi szempontbdl kritizalta az Gj megyék teriileti konfiguracidjat és kézpontjai-
nak kivalasztasat. Bemutatta, hogy a legtobb esetben az izokrén térképek figyelembevételével elénydsebb, kozle-
kedésileg megalapozottabb megyei teriileteket lehetett volna, illetve kellene kialakitani.?®

Az dllamszocialista tarsadalmi, gazdasagi, politikai viszonyok nem csak a kdzigazgatas reformja tekintetében
jelentkeztek a teleplési és teriileti folyamatokban, hanem az I. 6téves terv beruhdzasainak, fejlesztéseinek tele-
pulési koordinacidjahoz kapcsolddva a telepiléspolitikaban és a telepilésfejlesztési gyakorlatban is. 1949-1951
kozott a rendszer ideoldgiai-politikai értékrendjének és elvarasainak megfeleléen kidolgoztak a szocialista telep-

lésfejlesztési politika alapjait, illetve elsé valtozatat.

3 Bigo I. — MaTTYASOVSzKY J. 1950.
3 Haiu Z.1993/a.
35 JankovicH |. 1950.

36 VaGAcs A. 1952,
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8.1.1 Két kbzponti hatalmi reformterv — két kudarc

A legfelsébb politikai vezetés egy részét szinte a kbzigazgatasi reform 1950-es végrehajtasatol kezdve az Uj kozigazga-
tasi reform el6készitése foglalkoztatta. Részben nem taldltak elég radikalisnak a korabbi reformot, részben pedig ugy
itélték meg, hogy a szovjet gyakorlat és a marxista tudomany is a nagyobb megyei egységek kialakitasa irdnyaba mu-
tat. 1953 januarjaban mar megfogalmaztak, hogy az 1949-ben kialakitott kdzigazgatasi hatarok nem felelnek meg sem

a szocialista kdzigazgatds, sem a tervgazdalkodas igényeinek. 1954-re Uj kdzigazgatasi beosztast kivantak kialakitani.

Az 1953. évi teriileti reformterv

Az MDP Politikai Bizottsdga 1953 elején mar megvitatta a 10 megyés terlleti beosztas tervezetét (17. abra), s ugy
itélték meg, hogy a reform soran meg kell valodsitani a kdzigazgatas, a kzigazgatasi beosztas és a népgazdasag
fejlesztésének szerves egységét. A tervezés soran komplex gazdasagfoldrajzi egységként definialtdk a megyéket.
A honvédség és a vasutigazgatas terileti rendszerét leszamitva minden allami, gazdasdgi, tarsadalmi stb. szervezé-
dés és szervezet terlletei alapjaiva kivantak tenni az Uj nagy megyéket. A kidolgozott reformterv a 10 megyét olyan
tertileti, gazdasdgi, igazgatasi alapegységgé kivanta fejleszteni, amely egyfajta regiondlis komplexitast hordozott
volna. A reformterv kidolgozasa sordn a nagypolitika szintjén el6szor fogalmazddott meg a kdzigazgatas és a teri-
leti fejlesztés térbeli 6sszehangolasanak az igénye Magyarorszagon.

Az 1953-ban elkészilt kdzigazgatasi reformterv a kordbbi reformhoz képest radikélis megoldasokat tartalma-
zott. A terileti felosztas kialakitasa soran tobbféle szempontot érvényesitettek, de alapvetéen a kozlekedési és
biztonsagi megfontolasok keriiltek el6térbe. A tervezett megyeszékhelyek a veszélyesnek itélt orszaghatarszaka-
szoktdl (osztrdk, jugoszlav) beljebb helyezkedtek el. Biztonsagi meggondolasok jatszottak szerepet abban, hogy
nem lehetett volna megyeszékhely Szeged, Szombathely, Sopron, Zalaegerszeg, de még Nagykanizsa sem. A cent-

ralizmus végletes érvényesitésének is tekintheté bizonyos értelemben a kidolgozott teriileti reformterv.

17. abra: Az 1953. évi k6zigazgatasi teriileti reformterv.
Forrds: Hajdu Z. 2001

Jelmagyarazat: 1. orszaghatar; 2. tervezett megyehatar; 3. tervezett megyeszékhely; 4. kozlekedési hal6zat
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A megyei reformmal parhuzamosan jarasi dtszervezést is végre kivantak hajtani, a jarasok szamat radikélisan csok-
kenteni akartdk, mindossze 87 jaras kialakitasaval szamoltak. A jarasi tandcsoknak minden kordbbinal jelentésebb
szerepet szantak a jarasok teriileti folyamatainak irdnyitasaban. A nagy teriilet(i és magas népességszamu jarasok
terileti kulcspozicidba keriiltek volna a kdzségi tanacsokkal szemben.

Az 1953 nyaran kialakult belpolitikai valsag miatt a radikalis teruleti reform végrehajtasa lekerilt a napirendrdl.
(Javaslatok sziilettek a titkos belsé politikai dontés meghozatalara, a reformfolyamat tovabbi el6készitésére, 1955. ja-
nudr 1-jei bevezetésére, de véqiil a teriileti reform tigyét 1954 janudrjaban levették a kdzvetlen napirendrél.) Az 1953.
évi radikalis reformterv kudarca rdmutatott arra, hogy egy centralizalt, durva, nyilt diktatura keretei kozott sem lehet
biztos a politikai vezetés sajat elképzeléseinek végig vitelében. Felsorakoztak a tervvel szemben a,vesztes varosok”és
megyék képviseldi. Egyes varosokban szinte ,izgatas” folyt a parton belill a reformelképzelésekkel szemben.

Részben az 1953-as reformterv éltal elinditott folyamat egyik, megvalosult kdvetkezményének tekinthetd az 1954.
évi ll. tanacstorvény. A Il. tanacstorvény mind a szervezetben, mind pedig a tanacsok miikodésében érdemi korrekcio-
kat hozott, a varosigazgatds rendszerét jelentésen atalakitotta. A varosok kikertiltek a jarasi tandcsok aldrendeltségé-
bdl, és tobbséglik jarasi jogu varosként a megyei tanacsok irdnyitasa ala kerllt, mig Debrecen, Miskolc, Pécs, Szeged
megyei jogu varosként kikeriilt a megyei tanacsok igazgatasa aldl, s terlletiikon 3-3 kertiletet hoztak Iétre. A korrekcié
soran visszatértek a magyar kdzigazgatds azon torténelmi hagyoményahoz, hogy a nagyobb varosok igazgatasi jogal-
lasukat tekintve a megyékkel egyenranguak, s kozvetleniil kapcsolédnak a kdzponti igazgatashoz, de sajatos médon.
A magyar kdzigazgatas torténetében sohasem volt annyira szik a kiemelt varosok kére, mint 1954-ben. (A partszerve-
zésben megmaradt a tertleti elv, a vérosi partbizottsdgok a megyei pértbizottsagok iranyitasa ala tartoztak.)

Az 1954-es |l. tanacstorvény ugyan formailag megerdésitette a tandcstestuletek szerepét a vb-k rovasara, de
a tényleges tevékenységben sokaig megmaradt a vb-k elsédlegessége. A jogi-formai demokratizalas a gyakor-
lati tevékenységben nem érvényesiilt azonnal, s ebben a kdzvetlen partirdnyitasnak is szerepe volt, a kdlcsénos
képviseletek alapjan a megyei partbizottsdgok egyszertibben és gyorsabban tudtak hatni a vb-k tevékenységére.
A szakigazgatasi szervezet kettds aldrendeltségbe helyezése (vb-minisztérium) egyszerre tette bonyolultabba és
attekinthetébbé a megyei kdzigazgatast, s megerdsitette a megyét mint teriileti keretet, igazgatasi egységet.

Az 1953-as reformkisérlethez kapcsolhaté az igazgatasi terlletszervezésrél sz6l6 1954. évi 9. sz. torvényerejl
rendelet kibocsatdsa is. A rendelet egyértelmien rogzitette a megye, jards, varos, kdzség igazgatasi hatarainak
megvaltoztatdsa (terliletdtcsatolds) esetén alkalmazandé eljarasokat. Varosi, kozségi hatarvaltoztatas esetén az
illetékes teleplilési tandcsok hoznak hatarozatokat, amelyeket a jarasi tandcs végrehajté bizottsdga a maga véle-
ményével egytt felterjeszt a megyei tanacs végrehajté bizottsdgahoz, amely dont az adott kérdésben, s dontését
utélagos jévéhagydsra megkiildi a Minisztertanacson keresztil az EInoki Tanacshoz.

Jardsi hatart is érint6 terlileti valtoztatas esetén az érdekelt telepiilési tanacsok hatdrozata alapjan az érintett
jarasi tanacsok hoznak hatarozatot. A jarasi tanacs hatdrozatat az illetékes megyei tandcs végrehajté bizottsaga a
sajat véleményének feltlintetésével felterjeszti a Minisztertanacson keresztiil dontésre az EInoki Tanacshoz.

A megyehatart érinté tGgyekben a megyei tanacsok hoznak hatérozatot, melyet kozosen felterjesztenek a Mi-
nisztertanacson keresztll dontés végett az EInoki Tanacshoz.

A varossa nyilvanitas tekintetében az eljaras hasonlé médon formuldzédott meg. A dokumentum tételesen
eldirta a kdvetkezé szempontok figyelembevételét: a lakossag szama, foglalkoztatasi 6sszetétele, az ipari lizemek,
a kereskedelmi, kulturdlis, egészségligyi intézmények szama, a kdzmdvesités mértéke, valamint a valtoztatassal

egylitt jard szervezési, igazgatasi [étszam- és koltségvaltozas kimutatdsat.
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Az 1956. évi reformterv — ut a forradalomba

Az 1953-as reformterv bukasa utan a Minisztertandcs létrehozta a Racionalizalasi Kormanybizottsagot, s hataroza-
taban feladatava tette a Minisztertandcs ala rendelt dllamigazgatasi szervezet attekintését, de a terileti struktura
egészének racionalizldsa nem tartozott a bizottsag feladatai kozé.

1954 tavaszan a begydjtési feladatok kiemelése a tandcsi szervezetbdl a legnagyobb lakossagi és politikai te-
hertételtdl szabaditotta meg a tanacsokat. A begydijtési szervezet lényegében 6nallé6 dekoncentralt szervvé valt,
megyei, jarasi, varosi és kdzségi megbizotti rendszerben.

A telepiilésfejlesztés anyagi eréforrasainak bovitése szempontjabdl fontos 1épés volt 1955-ben a kozségfej-
lesztési hozzdjarulas bevezetése és a kozségfejlesztési alap létrehozasa. A telepiilések lakossaga igy hozzéjarult a
kdzponti eréforrasok kiegészitéséhez, s egyben potencialis beleszélasi jogot kapott sajat telepiilésének fejlesztési
kérdéseibe. (Ez kezdetben formalis és korlatozott volt, majd fokozatosan tagultak a lehet6ségek.)

Még alig hajtottak végre az Uj tanacstorvényt, még el sem felejtették az 1953-as megyerendezési reformjavas-
lat kudarcat, amikor 1955 nyaratdl kezdve ismét felvetédott a kdzigazgatasi reform lehetéségének, illetve sziiksé-
gességének a mérlegelése. A reformterv kidolgozasaba bekapcsolddott szinte a témaban érintett magyar tudoma-
nyos élet egésze. Markos Gyorgy a teriileti tudomanyok, mindenekel6tt a foldrajztudomany korabeli eredményeit
és értékrendjét kozvetitette, Beér Janos a jogtudomanyi szempontokat érvényesitette. Erdei Ferenc politikusként
vett részt a reform kidolgozasaban, de tobb vonatkozasban képviselte sajat korabbi terliletszervezési elméletét is.

A kiindulépont az volt, hogy nem tartottdk korszerlinek” az 1950-es terlleti reform és az azéta bekdvetkezett
jarasi korrekcidk utan kialakult teriileti képet (18. abra). Ugy vélték, hogy a teriileti beosztas nem felel meg a szoci-

alista kbzigazgatas feladatai elvégzéséhez.

MAGYARORSZAG KOZIGAZGATASI TERKEPE
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18. abra: Magyarorszag kozigazgatasi teriiletbeosztasa, 1956.

Forrds: KSH
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1955 végén a Minisztertandacs létrehozta a Teriiletszervezési Kormdanybizottsagot, amely azt az elsédleges feladatot
kapta, hogy dolgozzon ki olyan atfogé kozigazgatasi terileti reformtervet, amely az Orszaggy(ilés elé terjeszthetd. 1956
aprilisara — Apré Antal vezetésével — elkésziilt a megye-6sszevonasi terv, amely a megyék szamat 19-rél 12-re kivanta
csokkenteni. Az MDP Politikai Bizottsdga a javaslatot megtérgyalva a 12-es megyei felosztas mellett javasolta a jarasok
szamanak 100-ra, a budapesti keriiletek szamanak 14-re valo csokkentését a reform részletes kimunkalasa soran.”

A politikai feltételek és igények mozgasa, valamint a tényleges teriileti elemzések folyamataban mind a megye-
rendezési, mind pedig a jarasi teriiletrendezési elképzelések tobbszor valtoztak. E valtozasokban megfigyelheték a
térszervezés elméleti alapjai és kategdridinak viszonylagos egzaktsagabdl fakadé problémak (sem a gazdasagi kor-
zetet, sem a vonzaskorzetet nem sikeriilt a munka soran mindenki szdmara azonosan értelmezhetd kategériaként
megfogalmazni), valamint a konkrét kérdések napi politikai érdekek és értékek alapjan valé meg- és dtfogalmazasa
(példaul lehet-e Szeged megyeszékhely).

A megyerendezési albizottsag munkajaban jelentds részt vallalt Markos Gyorgy, mig a jarasrendezési albizott-
sagban Erdei Ferenc volt szakmailag a leginkdbb kompetens személy. Mindkét albizottsagban, s majd az albizott-

sagok kozott jelentds vita folyt az érvényesitend6 szempontokat, a gyakorlati megoldasokat illetéen.

A megyerendezés irdnyelveit illetéen a kdvetkez6 szempontokat favorizaltak:

® Azelsédleges szempont az volt, hogy a kdzigazgatasi terliletbeosztas a lehet6 legnagyobb mértékben essen
egybe a gazdasagi korzettel, az orszagon beliil kialakult, avagy kialakuloban 1évé féldrajzi munkamegosztas
alapegységeivel. A megyék kialakitdsakor nem egyszer(ien a fenndllé helyzetben, hanem 10-15 éves fejl6dési
perspektivaban is gondolkodtak e tekintetben.

* A megyerendezéskor kitlintetett figyelmet forditottak a kozlekedési lehetéségekre, a tervezett kozpontok el6-
nyos megkdzelithetéségére. Ennek érdekében tobbféle izokron térkép késziilt.

® Agazdasagi tényezék mellett figyelembe kivantak venni a politikai szempontokat (az ipari munkdssag terleti
elhelyezkedése, sulya), valamint a torténetileg kialakult szocialis és kulturalis adottsagokat.

® Azegyes alapegységek szamanak, teriileti nagysdganak és népességszamanak meghatarozasakor figyelembe
vették az eredményes igazgatasi tevékenység, a vezetés és a szervezés kdvetelményeit.

* A megyéket a meglévé, fejlddbképesnek tekintett kdzpontok koriil alakitottak ki. Ugy itélték meg, hogy a kéz-
pont jelentés mértékben meghatarozza az adott megye karakterét. Ugy tekintették a teriileti struktdrat, hogy
csak teljesitéképes kozpont koril lehet dinamikusan fejl6dé megyéket kialakitani.

® Anagyobb vérosok szdmara a késébbiekre nézve is biztositani kivantak a kiemelt statust és kozponti kapcsolatot.

Az alapelvek gyakorlati érvényesitése soran a megyerendezési albizottsdg 11 megye kialakitasara tett javaslatot.
A hosszu és éles politikai és szakmai vitak utdan a megyerendezési albizottsdg mddositotta 11-es tervét, Kaposvart
visszavette megyeszékhelykén, ezzel kdzelitett az eredeti politikai kiinduldopontokhoz. Médositott javaslatdban a me-
gyerendezési albizottsdg Szegedet tekintette a tervezett Csongrad megye székhelyének, ugyanakkor eredeti javas-

latdhoz képest (Nagykanizsa Zala megye székhelye), Zalaegerszeget tervezte megyeszékhelyként figyelembe venni.

37 Haipu Z. 1989/b.
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Kulon eleme volt az 1956-0s reformtervnek Budapest helyzetének az Ujragondoldsa. Budapest teriletét er6-
teljesen (az 1950-ben egyesitett, falusias jellegiiket megdrzé részeket kivantak levalasztani), népességszamat az
elcsatolasok révén csak kisebb mértékben akartak csokkenteni. A megmaradt terlleten beliil 14 kerUletet kivantak

|étrehozni.

A jarasrendezési albizottsag a jarasok terileti rendezéséhez a kovetkezé fontosabb alapelveket foglalta el:

® Ajarasok terilete a lehetd legnagyobb mértékben essen egybe egy-egy 6sszefliggd gazdasagi korzettel. En-
nek érdekében a jardsok szamat erételjesen csokkenteni kell, midltal né atlagos teriiletiik és népességszamuk.

® Olyan jarasokat kell Iétrehozni, melyekre a legnagyobb mértékben atszarmaztathaté a kordbbi kismegyés ha-
taskorok nagy része.

® Ajarasok hatarainak megvonasakor figyelembe kell venni a kdzpont mar kialakult vonzasat, a kozpont-vidék
kozott fennallé sokoldalu kapcsolatokat.

® A meglévd jarasi felosztasbol kell kiindulni, az elveknek megfeleléen kell szelektalni a meglévd kézpontok
alapjan.

® A jarasrendezés soran fel kell oldani a jaras és a jarasi jogu varos ellentétét. Minden olyan vérost, melynek az

onallésagéat nem indokolja valamilyen kiilénleges szempont, a jarasi tandcsok ald kell rendelni, s ezek szamara

A jarasrendezési albizottsag rendkivil koncepcidzus tervezetet dolgozott ki, mégpedig két valtozatban. Mindkét
véltozat a jardsok szamanak nagyardnyu csokkentését irdnyozta el6, de eltéré6 mértékben. (A varidns: 90 jaras, 58
jarasi jogu varos, B valtozat: 92 jaras, 18 jarasi jogu varos.) Az 1956-os teriiletrendezési reformterv egyik sajatossaga,
hogy a rendszerben megjelent a varos-kodzség kapcsolatok kiildnlegességének eseti elismerése, nevezetesen a
Ljarasi jogu varoshoz tartozé kozségek” kategoridja.

1956 majusaban Rakosi nyilvanossagra hozta az addig szlk korben folyd el6készités terveit, s mint révid idén
belll végrehajtandé 1épésrél beszélt a terileti reformot illetéen. A reformterv bejelentése fokozta a belpolitikai
bizonytalansagokat, kiilondsen a megsziintetésre itélt megyékben nétt meg a megyei tanacsi és partapparatus
bizonytalansdga és egyben politikai aktivitasa. A Terlletszervezési Kormanybizottsagban a kiilsé hatdsokra foko-
zédott a terileti vitdk élessége.

1956 juliusaban part-, majd korméanyhatarozat sziletett arrdl, hogy a munkalatokat fel kell gyorsitani, s a te-
riletszervezési reformtervet az Orszaggyulés Gszi Gilésszakara be kell terjeszteni, s jévahagyas utan, 1957. januar
1-jén életbe kell [éptetni a valtozdsokat. Augusztustol megindultak a tervezetek megyei szint(i egyeztetései, ame-
lyek éles konfliktusokhoz vezettek.

Az elkésziilt kdzigazgatasi reformterv (19. abra) eltéré mddon érintette a fennall6 megyéket. Egyes teriileteken
csak kisebb korrekcidkat javasolt, mig az orszag kiterjedt teriletein erételjesen &trajzolta mind a megyei, mind
pedig a jarasi hatdrokat. A belpolitikai valsag kiélez6dése miatt a politikai vezetés oktéber 10-én tigy dontott, hogy
nem terjeszti be orszaggyulési targyaldsra a kész tervezetet, a teriileti reform végrehajtasat a kovetkezé években

nem tartja indokoltnak, leveszi a napirendrél.
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19. abra: Az 1956-0s kozigazgatasi reformterv.
Forrds: Hajdu Z. 2001
Jelmagyardzat: 1. orszaghatar; 2. tervezett megyehatar; 3. tervezett jardshatar; 4. megsziing jarashatar; 5. tervezett megyeszékhely; 6. tervezett

jarasi székhely; 7. megsz(iné jarasi székhely; 8. jarasi jogu varos és az ahhoz tartozd teriilet; 9. megsziind jaras terilete

A terlleti reform igye, mint mar annyiszor, most is kudarccal végzédott. A terliletrendezés Gigye még egy diktaté-
rikus rendszer belsé strukturajat is erésen megmozgatta, a megsziintetésre itélt megyék partbizottsagai és megyei
tanacsai is kifejezték nemtetszésiket, illetve egyes esetekben ellenszegiilésiiket. A politikai elit nem volt biztos
abban, hogy a megvaltozott belpolitikai viszonyok kdzott biztositani tudja a tervezet csendes orszaggy(ilési vitdjat,

s6t egyesek az elutasitas lehetdségével is szamoltak mar.

8.2 A KADAR-RENDSZER ES A TERULETI, KOZIGAZGATASI MODERNIZACIOS KIHIVASOK

Az 1956-0s forradalom leverése utan az ,Uj hatalom” brutalisan leszamolt a forradalom szereplGivel, ugyanakkor
megkezdte a korabbi idészak gazdasagpolitikai, fejlesztési, tervezési rendszerének egyfajta Ujragondolasat, korrek-
ciéjat, melyen belll hangsulyozottabbd vélt a lakossag életszinvonaldnak emelésére irdnyuld politikai és gazdasagi

torekvés, megkezdédott az infrastruktura jelentéségének ovatos felértékel6dése.

8.2.1 Az 1956-os politikai, tdrsadalmi, kbzigazgatdsi reform-trauma ,kisértete”

Az 1956-0s forradalom utan a politikai vezetés nem vette el ismét a terliletrendezés radikalis megoldasénak kérdését,
ugy tlnik, hogy részben tanult az 1953-as belpolitikai kudarcbol és 1956-os tarsadalmi, politikai tragédiabdl, melynek
hatterében ott volt a kdzigazgatasi reform altal generalt tébbféle félelem is, masrészt pedig fontosabb volt szamara a

rendszer stabilizélasa és konszolidaldsa, mint a kialakult terdleti struktura atalakitasa, ismételt, megbolygatasa”.
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Kadar Janos személy szerint nem volt vezetdje és felel¢se a reformkoncepcidnak (Apré Antal volt az), de mélyen
érintette a kozigazgatasi reformtorekvések kudarca. Szembesiilt azzal, hogy még a partallam diktatérikus viszonyai
kozott sem lehet végrehajtani a kozponti dontéseket, s féleg akkor nem, ha a partvezetés alsdbb szintjein ellenall-
nak a reformnak. A kdzigazgatas atfogo reformjanak 1956-os kisérlete egybekapcsolédott a gondolkodasaban és

visszafogott tetteiben az 1956-0s forradalommal.

8.3 VISSZAFOGOTT SZAKPOLITIKAI ES TUDOMANYOS REFORMTOREKVESEK

A terlleti problematika, a kdzigazgatasi reform tgye elsédlegesen indirekt formaban a napirenden maradt 1956
utan is, de a nagypolitika egyik kdzponti kérdésébdl a szakpolitika és a tudomanyos viték terlletére ,delegalédott”
azzal, hogy mint minden kérdés a korszakban, természetesen direkt politikai vonatkozasokkal is rendelkezett.

Jogi, telepiiléstudomanyi, geografus szakemberek a kbzigazgatas és a kdzigazgatasi terliletfelosztas tekinteté-
ben tébbféle megkdzelitési mddot alkalmaztak, s kiilonbdz6 elméleti dllaspontot képviseltek. Még meg-megjelent
a taj-kodzigazgatasi elmélet, de a két meghatarozé megkozelitési iskolat a gazdasagi korzetesitési, illetve a kozponti
hely elmélete jelentette. A kozigazgatési reform problematikéjan belll a tervezési szempontok dominancija je-
lentkezett.

1957 utan a népgazdasagi, illetve a teriileti tervezés és fejlesztés igényei, valamint a tudomanyos kutatasok ve-
tették fel ismét a regionalizacio kérdését, tobbszor megfogalmazva a kdzigazgatasi teriileti reform sziikségességét
is. Az 1950-es évek végétdl a terileti felosztasi tervek tomege jelent meg, tudomanyos vitak zajlottak, de a politikai
vezetés tavolsagtartassal tekintett ezekre a vitakra.

1956 utan fokozatosan lehet6ség teremt6dott az eltérd elméleti, tudomanyos allaspontok megjelentetésére
a kozigazgatasi teriiletszervezéssel kapcsolatban, s egy-egy szakman, illetve dgazati minisztériumon belil és mi-
nisztériumok kozott is kifejezésre juthattak a kiilonbségek. Az egész allamszocialista korszak sajatossaga, hogy a
kdzponti szakigazgatasban magasan kvalifikalt szakemberek dolgoztak, akik maguk is folytattak érdemi tudoma-
nyos kutatasokat. A tudomanyos és egyetemi intézetek minisztériumi megbizasokat kaptak egy-egy adott téma
kidolgozasara.

A foldrajztudomany mdveléi altal kordbban, illetve késébb elkészitett gazdasagi korzetesitési koncepciok, te-
rileti elképzelések nem jutottak azonos, netan végsé eredményre. Az orszag gazdasagi korzetekre valé felosztasa
mindvégig vitatott maradt. A féldrajztudomany mivel6i folyamatosan felvetették a kbzigazgatasi teriiletbeosztas
gazdasagi korzetekhez vald hozzaigazitasanak sziikségességét.

Ha megvizsgaljuk a kiilénboz6 hipotetikus felosztasok (20. abra) hatarait, akkor azt latjuk, hogy egyes folyo-
szakaszokon (a Tisza fels6, a Duna alsé szakasza) a tervezett hatdrok szinte kivétel nélkil egybeesnek. Ugyanilyen
hatérs(rlsodési vonalnak tekintheté Zala és Vas megye k6z0s hatdra, valamint Szolnok megye jelentds része. Saja-
tos mdédon eléggé bizonytalan a hatarok lefutasa Budapest szélesebb térségében, ami azt jelenti, hogy Budapest

potencidlis szerepét illetéen nem jott [étre a foldrajzi tervezetekben semmilyen 6sszhang.
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20. abra: Gazdasagi korzetfelosztasi javaslatok, 1952-1969.
Forrds: Hajdu Z. 2001
Jelmagyarazat: 1. orszaghatar; 2. megyehatar; 3. megyeszékhely; 4. Markos Gyorgy javaslata, 1952; 5. Ldng Sédndor javaslata, 1960; 6.
Kozgazdasag-tudomanyi Egyetem hipotetikus beosztasa; 7. Kozgazdasag-tudomanyi Egyetem 1960-as javaslata; 8. Kézgazdasag-tudomanyi

Egyetem 1963-as javaslata; 9. Krajké Gyula javaslata, 1969

A telepiléstudomdnyban, részben a kdzponti szakigazgatds szintjén megfogalmazott koncepcidk ugyszintén
eltértek egymastol. A telepiléstudomanyi szakemberek altal tervezett hatarok kozott is kevés az atfedés, sokkal
inkdbb az eltérések meghatarozdak. A telepiiléstudomany képviseldi, s részben a telepuilésfejlesztés kbzponti kdz-
igazgatasi iranyitdi tobbszor megfogalmaztak, hogy a kozigazgatasi teriiletbeosztast a telepiléstudomany altal

meghatérozott és lehatérolt régidkra kell felépiteni.®®

3 PerczeL K. — GErLe GY. 1966.
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21. abra: A telepiiléstudomanyi, telepiiléstervezési lehatarolasok.

Forrds: Hajdu Z. 2001
Jelmagyarazat: 1. orszéghatar; 2. megyehatar; 3. megyeszékhely; 4. EVM Varosterv 1963. évi javaslata; 5. Perczel Karoly 1968. évi javaslata; 6.

Perczel Karoly 1970. évi javaslata

A népgazdasagi tervezés teriileti egységeinek meghatérozasaval az Orszégos Tervhivatal apparatusa, illetve tudo-
manyos kutatdinak viszonylag széles kore foglalkozott.* Részben azintézményben megjelené kiilsé érdekviszonyok,
részben pedig a valtozd politikai elvardsok miatt ezen a teriileten sem alakult ki konszenzus a terileti egységeket

illetéen, bér azt is latnunk kell, hogy a tervezési kisérletek teriileti lehatarolasai kozelitettek a leginkabb egymashoz.

Miskolc
L]

°
Debrecen

e 4

22. abra: A népgazdasagi tervezést szolgalo korzet lehatarolasok, 1960-1970,
Forrds: Hajdu Z. 2001
Jelmagyarazat: 1. orszaghatar; 2. megyehatar; 3. megyeszékhely; 4. OT 1960. évi 1. sz. javaslata; 5. OT 1960. évi 2. sz. javaslata; 6. OT 1960. évi
3. sz.javaslata; 7. Terlletfejlesztési Bizottsag javaslata; 8. OT 1963. évi javaslata; 9. Az OT javaslat szerint vitds teruletek; 10. Az OT 1963. évi

javaslata a terleti tervezéshez; 11. OT 1970. évi javaslata

39 Koészeal L. 1964.
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Az egyik fontos kérdés, hogy a ,régi¢” és a,gazdasagi korzet” kategoriak az elsé id6szaktdl kezdve ellentétes értel-
mezést kaptak a kiilonb6z6 szakterileteken. Mind a régié, mind pedig a gazdasagi korzet fogalmaban természeti,
mdszaki, gazdasagi, kbzigazgatasi, tervezési stb. szempontok és részelemek keveredtek, méghozza eltérd jellegi
sulyozas mellett. Egyesek éles kiilonbséget tettek a két kategdria kdzott, masok a teljes vagy a tobbé-kevésbé egy-
masnak valé megfelelést hangsulyoztak.

Nincs lehetéséglink az egyes terlleteket, megyéket érintd problémak teljes korl elemzésére, de ha valaki vé-
gignézi a ,térképvitat’, akkor onmagaban a térképek alapjan is a politikai, kbzigazgatasi, tervezési és tudomanyos
kérdések hihetetlenil bonyolult egybekapcsolodasat fogja érzékelni.

1958-ban kormanyhatarozat sziiletett a terileti tervezés rendszerérél, mely elrendelte az orszag egész teriile-
tére vonatkozd regiondlis vizsgalatok lefolytatasat (ez 1960-ban be is fejez6d6tt), valamint megfogalmazta a re-
gionalis tervek kidolgozasanak az igényét. 1958-ban a regionalis tervezés fogalmilag komplex tartalmat kapott, a
késébbiek soran visszaszorult a miszaki jellegi tervezésre.

1960 janudrjaban rendkivil széles bazison megkezdédott a,Regiondlis fejlesztési terv” tudomanyos el6készi-
tése. A terv el6készitése soran a terlileti munkamegosztas elmélyitésének és a regiondlis fejlesztésnek a kérdéskore
Osszekapcsolodott. A regionalis fejlesztési terv elkészitésének hataridejeként 1965-6t, a Il. 6téves terv utolso esz-
tendejét tlizték ki célul. A kutatasok mind dgazati, mind pedig terileti tekintetben intenziven megindultak. E szinte
mindenre kiterjedd tervnek a részét képezte az orszag Uj telepiilés- és telepliléshaldzat-fejlesztési tervének elkészi-
tése is. A téma felelSse az Epitésiigyi Minisztérium lett. 1961-ben az Orszagos Tervhivatalon beliil elfogadésra kertilt
az orszag hipotetikus gazdasagi kdrzetekre valé felosztésa, s rovid ideig a lehatarolt hét korzet képezte az orszagos
tervezémunka alapjat.

1961 nyaran a Minisztertanacs hatarozatban szabalyozta a tandcsok tervgazdasagi munkajat. A févarosi, megyei
és megyei jogu varosi tandcsok az éves és a hosszabb tavu terveik elkészitéséhez részben irdnyelveket, részben pe-
dig segitséget kaptak az Orszagos Tervhivataltdl. A tandcsi tervjavaslatokat a tanacsi gazdasag minden dgazatara,
illetve minden tervfejezetre ki kellett dolgozni. A megyei tanacsok terveit az Orszagos Tervhivatal véleményének
meghallgatdsa és figyelembevétele utdn a Minisztertanacs hagyta jova.

A megyében lévd alsébb foku tanacsok terveit a megyei tanacs végrehajtd bizottsaganak elSterjesztésére a
megyei tanacsok hagytak jév4, a Minisztertandacs altal jovahagyott sajat kereteiken beliil. A tandcsok tervosztalyai
fokozatosan alkupozicidba jutottak a tervezési folyamat soran mind felfelé, mind pedig lefelé.

A korabeli felfogasban a népgazdasagi teriileti tervezés (a teriileti munkamegosztas tervezése), valamint a re-
gionalis tervezés (muszaki, tertletrendezési jelleg(i tervezés) jogi-intézményi hatterét 1963-ban kormanyhataroza-
tok szabtdk meg. Megfogalmazddott az az alaptétel, hogy a terlleti tervezés, a termelSerék teriileti elhelyezése, a
komplex teriiletfejlesztés szerves része kell, hogy legyen a népgazdasagi tervezésnek. A népgazdasagi tervezésnek
pedig a gazdasagi rajonirozason (gazdasagi korzeteken) kell nyugodnia. A népgazdasagi terileti tervezés a teriileti
munkamegosztas tervezéseként a teriileti munkamegosztas objektive kialakult gazdasagi korzetek fejlesztési ira-
nyainak és feladatainak a meghatarozasat is jelenti. Idealis feltételek mellett a gazdasagi korzet az orszag igazgatasi

terlleti egységeivel is egybeesik, igy valdjaban a kdzigazgatasi tér komplex tervezését is megjeleniti.
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23. abra: A kormany altal 1963-ban elfogadott, s hivatalos hasznalatra bevezetett gazdasagi korzetek.
Forrds: Hajdu Z. 2001
Jelmagyardzat: 1. orszaghatar; 2. tervezési-gazdasagi korzetek hatdra; 3. megyehatdr és megyei jogu varos hatara; 4. jarashatdr és jarasi jogu

varos hatara

A népgazdasagi tervezés szamdra meghatérozott tervezési-gazdasagi kdrzetek (budapesti, debreceni, gy6ri, mis-
kolci, pécsi, szegedi) a nagyvarosokra épliltek ra, sok esetben atlépték a megyehatart, de mindig egész jarasokat
soroltak be valamelyik korzetbe. Komarom megyét megosztottak Gyér és Budapest, Nogradot Miskolc és Budapest,
Fejér megyét pedig Gydr, Budapest és Pécs kozott. A Dunantul két és fél korzetre tortént felosztasa miatt a korzet-
rendszer mind teruleti, mind pedig népességi tekintetben aranytalan lett. Szembet(nd, és a korabbi tervezetekkel
szemben eltér6 sajatossdga a jogszabalyban lehatarolt korzetrendszernek, hogy Budapest korzetét mesterségesen
leszUkitette, ugyanakkor a legkisebb korzetkdzponthoz (Gydr) rendelte a legnagyobb teriiletet. (Valéjaban ismét
megjelent a Délnyugat-Dunantul kdzponthidanyos problémaja.)

Az 1963-ban elkészilt Magyarorszag Telepuléshalézat-fejlesztési Tanulmanyterve is, mely egyfajta kompro-
misszumos jellegl 6sszefoglalasa volt az 1950-es évek és a 1960-as évek elejének politikai, tervezési, fejlesztési
és tudomanyos torekvéseinek. Hangsulyozottan fogalmaztak meg a telepiiléshalozat 6rokolt aranytalansagainak
felszamoldsat, Uj aranytalansagok keletkezésének megakadalyozasat, a telepiiléshalézat jellegébél fakadé gazda-
sagi és szocialis hatranyok megsziintetésének igényét. A telepllések regionalis szerepkdri besorolasa az 1951-es
koncepciohoz képest némileg médosult, de alapvetd cél- és érték-atrendezddésrél sz6 sem volt.

A régidkozpontokat illetéen sajatos megoldast jelentett, hogy Budapest és az 6t ,ellenpdlus” (Debrecen, Gyér,
Miskolc, Szeged, Pécs) mellett Nagykanizsa, Székesfehérvar, Szolnok is régidkdzponti besorolast kapott. Nagykani-
zsa régidkozponti szerepét foldrajzi fekvése és a Délnyugat-Dunantul fejlesztése indokolta. (A kdzigazgatas akkori
rendszerében Nagykanizsa még csak megyeszékhely sem volt.) A megyeszékhelyek masik fele — Salgétarjan és
Tatabénya kivételével - régio-tarskozponti besorolast kaptak. A két politikailag favorizalt munkasvaros kihagyasa

miatt politikai tdamadasok érték a tanulmanytervet és készitdit.
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Kulonosen szemléletes talan, hogy a mezégazdasag kollektivizélasa utdn a magyar telepilések tobb, mint
65%-a kerllt abba a kategoéridba (mellékfalu), amelyek valojaban csak eseti és minimalis fejlesztésre szamithattak.
A terv megmaradt az dgazati minisztérium munkateriletében, kormanyzati jdvahagydsra nem kerilt sor, a kdzségi
kozos tanacsok felgyorsuld szervezésekor mégis hivatkozasi alapul szolgalt.

A mi szempontunkbdl az id8szak legizgalmasabb kérdése, hogy az Orszédgos Tervhivatal dltal lehatérolt tervezési—
gazdasagi korzetek és a telepiilésfejlesztés regionalis strukturdit megfogalmazé tanulmanyterv eltéré jellegii terekben
fogalmazta meg a folyamatok part és allami befolyasolasanak sziikségességét. E tekintetben fesziiltségek keletkeztek

az &llami iranyitas kézponti intézményei (Orszagos Tervhivatal, Epitésiigyi és Varosfejlesztési Minisztérium) kozott.

8.4 AZ ALLAMSZOCIALIZMUS ELSO KET EVTIZEDENEK MEGHATAROZO GAZDASAGI
FOLYAMATAI A KOZIGAZGATAS TERULETEN

A tandcstorvények és a tanacsi gazdalkodast szabalyozd rendeletek alapvetéen tiikrozték az aktudlis allami (politi-
kai és gazdasagi) célkitlizéseket, a szocialista gazdasag allapotat és az dllamigazgatds-szervezés viszonyait, sajatos-
sagait. A tandcsrendszer alapvetd atalakulast hozott a helyi, a terileti, valamint a kbzponti igazgatds viszonyaban.
Az 4tallas a szovjet tipusra fokozatosan tortént, és részben magyar sajatossagokat is hordozott.

A gazdasagi folyamatokat alapvetéen meghatérozta a koncentralt (kozponti) politikai hatalom, amelynek alé-
rendelve m(ikodott a teljes dllamszervezet. A direkt tervgazdalkodasban a gazdasagi minisztériumok szama magas
volt - szinte leképezte a kiemelt aldgazatokat —, az allami vallalatok pedig nem gazdasagi szerepléként, hanem az
allamapparatus részeként mikddtek ebben a rendszerben.*

Mélyrehaté véltozast jelentett a tandcsok terileti-telepiilési hierarchidja, amely alapjan nem csak a kézponti
hatalomnak, de egymasnak is ald voltak rendelve. Az I. tanacstdrvény (1950. évi I. térvény) nem rendezte a (helyi)
tevékenység gazdasagi alapjait. A kdzponti feladatok — tervutasitasos/tervliebontasos - kialakitasanal sem vették
figyelembe a lokdlis adottsdgokat, ennek megfeleléen a tandcsok nem rendelkeztek gazdasagi eszkézokkel és
onallésaggal sem. A teleplilések fejlédése az 1950-es évek elején alapvetéen politikai és agazati kotottségl volt
(nagymértékben allamositott gazdasag, |. 6téves terv, szocialista varosfejlesztés, nehézipari beruhazasok).

Az 1954-re kialakitott totdlisan centralizalt strukturat — az 1953-as radikalis reformterv kudarcanak kovetkez-
ményeként - a Il. tandcstorvény (1954. évi X. torvény) oldotta: a varosigazgatas rendszerét érdemben atalakitotta,
a tandcsoktol elkertiltek a begyijtési feladatok, a lokalis gazdasagi és koltségvetési tervek el6késztéi szerepébdl a
tervek meghatarozoiva valhattak, lehetdség nyilt sajat fejlesztési alap (kdzségfejlesztési hozzajarulds) létrehozasa-
ra. A helyi politika, a fejlesztések szempontjabdl azonban ,a hataskori decentralizacié és az iranyitasi centralizacio
ellentmondasa egyszerre érvényesilt"*

Az 1950-es évek elsé feléhez képest jelentds valtoztatast hozott a direkt tervgazdalkodas fokozatos megrefor-

malasa, a Kadar-korszak els6 évtizede - részben a hatalomra kertilés okaibdl eredéen.

4 LoriNcz L. 1981.

41 VEerestLv |. 1987.
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9. AZ,ONKORMANYZATISAG
VISSZACSEMPESZESE”
A MAGYAR KOZIGAZGATASBA

9.1 AZ UJ GAZDASAGI MECHANIZMUS

Az 1968-as gazdasagiranyitasi reform a gazdasag teriiletén megnyitotta a piaci viszonyok — korlatozott — érvénye-
sulésének lehet&ségeit. A gazdasagi szerepldk (allami vallalatok, szovetkezetek) gazdasagi mozgaskore némileg ta-
gult. A, szocialista piacgazdasag” intézményesiilési folyamata minden nehézség és ellentmondas ellenére novelte
a lakossdag jovedelemszerzési lehetdségeit is.

Az 1968 janudrjaban bevezetett gazdasagiranyitasi reform mas szférakba iranyulo ,tovabbvezetése” csak rész-
ben és ellentmondasosan ment végbe. Nem viéltozott meg érdemben a politikai struktura, hatalmi szerkezet, don-
tési mechanizmus; alig médosultak az ideoldgiailag meghatéarozott tarsadalmi célok, s a politikai értékrend nem-
igen valtozott.

1969 marciusaban az MSZMP K&zponti Bizottsdga és a Minisztertanacs hatarozatot hozott az adllamélet és a
szocialista demokracia fejlesztésérdl. A gazdasagi mechanizmus reformjahoz kapcsolédva ismét felvetédott a
teleplilés- és telepliléshalézat-fejlesztés problémakore. A cél olyan fejlesztési koncepcié kidolgozasa lett, amely
....elésegiti az orszag telepliléshalézatdnak ardnyos és tervszer( fejlédését”. Az 1969-ben kidolgozott Orszagos
Telepuiléshalozat-fejlesztési Keretterv részletekbe menden fogalmazta meg a telepiiléshalozat fejlesztési kbvetel-
ményeit, s az ,Uj" kovetelményeknek megfeleléen sorolta be az orszag varosait és kdzségeit fejlesztési-szerepkori
kategoridkba és hatarozta meg az egyes kategoriak fejlesztési kovetelményeit. A kordbbi tanulmanytervhez képest
érdemi valtozas, hogy minden megyeszékhely felséfoku (kiemelt vagy részleges) szerepkort kapott, tehat a megye-
székhelyek teleplilési, telepliléshaldzati favorizélasa megtortént. A kdzigazgatas és a kdzigazgatasi székhelyek erés
legitimacidval rendelkeztek mar a tervezés tekintetében.

A tanacsrendszer-fejlesztés igy — elvileg — szélesebb demokratizalasi folyamatba kapcsoldédott. Megindult az

alkotmany modositasanak és a tanacstorvény reformjanak az el6készitése.

9.2 AZ UJ TANACSTORVENY

Az egyes kozségek varosi iranyitasarol sz616 1017/1969. Korm. sz. hatdrozat és végrehajtdsdhoz kiadott iranyelv ki-
mondta, hogy a kdzség jarasbol valo kivétele és varosi irdnyitdsanak kezdeményezése elétt részletes felmérés alapjan
sokoldaluan elemezni kell az érintett varos és kdzség tényleges kapcsolatrendszerét. A hatarozattal - kicsiben — meg-
kezd6dott a tobb évtizedes tudomanyos ,elvaras’, a varosok terileti kozigazgatasi szerepének novelési folyamata.
Hatvan és Kapuvar koril kisérleti jelleggel vezették be a varosi irdnyitasu kdzség konstrukciét. A kisérlet abbdl

a szempontbdl sajatos volt, hogy két kisvaros koril jott 1étre, melyek kozll Kapuvar akkor vélt varossa, igy varo-
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sigazgatasi tapasztalata is alig volt, s az irdnyelvekben megfogalmazottak sokkal jobban illettek volna a nagyobb
varosokra, illetve kornyékikre.

Az 1970-es népszamlalas id6szakdban a megyék terileti és népességszam-megoszldsa magan viselte az 1950-
ben kialakitott struktura alapelemeit. Terileti tekintetben véltozatlan maradt a megyék kategdériamegoszlasa, népes-
ségi tekintetben némi mddosulas jatszédott le. Az ,atlagmegye” 4869 km? teriiletd, atlagos lélekszama 440 810 6
volt. A teriiletet vizsgalva a sz6ras 32,5%-0s, a népességszamot alapul véve pedig 37,4%-os volt. Az 1960-as években
jelentés belsé migracids folyamatok jatszodtak le, melyek a varosi népesség ardnyanak ndvekedésével jartak egyutt.

Az 1971. évi (harmadik) tanacstorvény egyik legfontosabb tartalmi jegye az volt, hogy visszahozta a tanacs-
rendszerbe az dnkormanyzatisag — ugyan korlatozott — megélésének a lehetéségeit. Erdemi valtoztatasként fogal-
mazhatd meg az is, hogy a jards megszlint tandcsi szint lenni (de kdzigazgatasi terlleti egység maradt a megyén
beliil, a megyék a jarasi hivatalok utjan irdnyitottak a kozségeket), ennél fogva éhatatlanul meg kellett erésiteni a
telepliilési tanacsok szerepét. A varoskornyéki igazgatasi forma bevezetésre, majd révid idén beliil politikai és szak-
mai favorizélasra kertlt. A nagyobb, 1954-ben kiemelt varosok megyei keretek kozé keriiltek, megsz(int a megyei
jogu véros kategédridja, Debrecen, Gydr, Miskolc, Pécs, Szeged megyei varossa alakult.

Az 1970-es évek elején még parthatarozat fogalmazta meg a teriilet- és telepulésfejlesztés politikailag fontos
iranyelveit és céljait. Ugy vélték, hogy a termel6erék teriileti koncentralédasa a telepiilési rendszerben is maga
utan vonja a koncentraciot. 1971-ben megjelent a kormany hatarozata a terlletfejlesztés iranyelveirél, melyben
megfogalmazasra kerlilt az orszag teriletének fejlesztési cél- és értékrendje. A teriiletfejlesztési politika orszagos
és megyei szinten fogalmazédott meg leginkabb, bar megjelentek a tervezési-gazdasagi korzetekre vonatkozé

terlletfejlesztési elképzelések is.

9.3 AZ UJ ORSZAGOS TELEPULESHALOZAT-FEJLESZTESI KONCEPCIO

Az 1971-ben a Minisztertandacs altal jovahagyott Orszagos Telepiiléshalozat-fejlesztési Koncepcid alapvet6 célja
olyan telepuléshaldzat kialakulasdnak elsegitése volt, amely megfelel a termeléerék célszer( tavlati terlleti elhe-
lyezkedésének, eldsegiti a lakossagi ellatds megszervezését, kozeliti az azonos szerepkord telepuilések ellatottsagi
szintjét, mérsékeli a varosok és a falvak életkoriilményeiben meglévé tulzott kiilonbségeket, orientdlja a kiilonboz6
intézményhaldzatok telepitését (24. dbra).

A fels6foku kozpont jellegi telepiilések (kiemelt, felséfoku, részleges) kore megyeszékhely-specifikus maradt,
de Baja, Dunaujvéros, Hodmezévasarhely, Nagykanizsa, Sopron részleges felséfoku kozponti besoroldsa mar azt
jelezte, hogy a megyeszékhelyi stdtus dnmagdban nem abszolutizalhatja a teleplilések szélesebb értelemben vett
funkcionalis szerepkorét.

Az 1970-es évek elejét6l kezdve a megyei tandcsok a telepiilés- és teriiletfejlesztés legfontosabb terileti ténye-
z6ivé valtak. A megyei Ujraelosztasi politika mintegy masfél évtizeden keresztil jelentésen befolyasolta a megyén
belili telepulési és teriileti folyamatokat. Megyei szinten a kdzigazgatas és a terlletfejlesztés minden kordbbi t6-
rekvésnél szervesebben kapcsolodott dssze az 1970-es évek elejétdl kezdve, annak minden negativ (a kezdetektd!
vitatott) és pozitiv hatasaival egyutt.

Az OTK elfogadasaval minden korabbinal er6teljesebben jelent meg a tanacsok (a telepiilési ellato intézmény-

halézat Gizemeltet6jeként a helyi tandcsok is jelentds befolyast gyakoroltak a telepilésen él6k életkdriilményeire),

71



A TERULETI MAGYAR KOZIGAZGATAS MODERNIZACIOS KIHIVASAI
ES REFORMKISERLETEI AZ 1920 UTANI KORSZAKBAN

de kildondsen a megyei tanacsok telepiilés- és teruletfejlesztési funkcidja. A megyei tandcsok fokozatosan kulcspo-
ziciéba kertiltek a megyei eréforrasok el- és Ujraosztasa tekintetében, ami az OTK-hoz kapcsolddva el6bb telepi-
[ésfejlesztési, majd teriletpolitikai, véglil pedig nyilt politikai vitak targyava valt.

Az 1971-ben elfogadott Orszdgos Telepuiléshalozat-fejlesztési Koncepcid a telepiléshalézat fejlesztésének
differencialt, rendszerszerli megfogalmazasa volt, mely nem birt direkt k6zigazgatasi reformosszetevékkel, de mint
Bibd Istvan elemzésébdl latjuk majd, elvileg ez a koncepcid is magaban hordozta a kdzigazgatas tobbvaltozés at-

alakitdsanak lehet6ségeit.
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24, abra: Az Orszagos Telepiiléshal6zat-fejlesztési Koncepcid, 1971.
Forrds: Hajdu Z. 2001
Jelmagyarazat: 1. orszaghatar; 2. megyehatar; 3. tervezési-gazdasagi korzet hatara; 4. orszadgos kozpont; 5. kiemelt felséfoku kézpont; 6.

fels6foku kdzpont; 7. részleges fels6foku kdzpont; 8. kozépfoku kdzpont; 9. részleges kozépfoku kozpont

A tervezési-gazdasagi korzetek lehatarolasa érdekében 1971-ben feltartdk — Hantos Gyula kordbbi mddszerével -
az orszag kiilonbozé jellegy, ténylegesen létezé igazgatasi tagoltsdganak, felszabdaltsaganak a rendszerét. A fenn-
allo, é16 teriileti tagoltsag sok tekintetben ugyanolyan kavalkadszerl képet mutatott, mint a kordbbi kdrzetesitési

hipotézisek, illetve koncepciok.
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25. abra: Magyarorszag regionalis teriileti tagoltsaga, 1970.

Forrds: Hajdu Z. 2001

1971-ben sor keriilt egyfajta ,felemas, kompromisszumos regionalizaciéra” (tervezési-gazdasagi korzetek kijelolé-
se), de meglehetdsen alacsony jogszabalyi szinten. A lehatarolds sordn az Orszédgos Tervhivatal tébb véltozatban
gondolkodott, végil a nemzetkozi tendencidk és a magyar kutatasi eredmények (foldrajzi, teleptiléstudomanyi,
népgazdasagi tervezési, valamint a ténylegesen funkciondlé regiondlis rendszerek teljes kord feltarasa) alapjan
a hatos, megyehatéros lehatarolas mellett dontottek. Az 1970-es évek elején igy a kdzigazgatds, a telepliléshald-
zat-fejlesztés és a népgazdasagi tervezésnek egy sajatos terileti rendszere jott [étre.

Bibo Istvan 1975-6s tanulmanya a magyar kdzigazgatasi térszervezési elmélet egyik alapvetd, s kiemelked6 ér-
tékd alkotasa. Bibd egy szemléletes dbran foglalta 6ssze a lehetséges terlileti beosztasi rendszerek alapproblémait,
s lehetséges sulypontjait. Minden megoldas tobb terileti konfiguracié mellett gondolhatd végig, illetve alakithatd
ki. Bibd szamba vette és térképi feldolgozas utjan is elemezte a kiilonb6z6 megoldéasok elényeit, korlatait, s ezek
utan tudomanyos meggy&z8désbdl és politikai értékitélet alapjan a 80-110 egységbdl allé varoskornyéki rendszer

mellett foglalt allast, kiegészitve azt a dontéen nem dnkormanyzati jelleg( keriileti rendszerrel.
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k (részleges kizépfokit kizpontok
helye (kiizép zpont); 6 - Budapestvidéki jaras
székhelye (esetleges részleges kizépfoki kizpont)

Jelmagyardzat: | — Varosjdrdsokon alapulé orszagos keriiletek hatira; 2 - Virosjardsok hatdra; 3 -
koriili egységek) hatdra; 4 — Keriileti székhely (kiemelt felséfokii kizpont); 5 — Virosjaris s:
székhelye; 7 — Alegység székhelye (részleges kizépfokii kizpont); 8 — Esetleges tovabbi alegy

26. abra: Bibo varosjarasokra és kiemelt fels6foku k6zpontokra alapozott kézigazgatasi reformterve, 1975.

Forrds: Bibé I. 1975

Bibo tehat 1950-ben és 1975-ben is allast foglalt a varosok kdzigazgatasi szerepének novelése, s6t egyetemlegessé
tétele mellett. Ha a redlfolyamatokat vizsgaljuk, akkor azt tapasztalhatjuk, hogy a kbzigazgatas terileti szervezésé-
ben - részben a varossa nyilvanitasok miatt — nétt a varosi jellegl székhelyek sulya, majd 1969-t6l kezdve forma-
I6dtak a kozvetlen varos-kozség igazgatasi kapcsolatok is.

Az 1970-es évek masodik felétdl kezdve Bihari Otto dllamszervezeti és kozigazgatas-elméleti oldalrdl tekintette
at a regiondlis kozigazgatds Osszefliggésrendszerét, s fogalmazta meg a lehetséges konstrukcidkat, elényeikkel és
potencialis hatranyaikkal.** A felallitott elméleti megoldasi lehetéségek mindegyike racionalis lehet a maga cél-
rendszerében. A kdzigazgatasi struktura csak politikai, gazdasagi, tarsadalmi célok rendszerében, és nem 6nmaga-
ban vizsgéalhaté.

A lll. tandcstorvény hatdsara egy évtized alatt korrekciés valtozdsok mentek végbe az orszdg kdzigazgatasi
terlleti beosztasaban. A megyék terileti rendszere nem valtozott [ényegesen: a legnagyobb valtozast Keszthely és
jarasanak Zaldhoz valé visszacsatolasa jelentette. E mellett csak minimalis teruleti korrekciokra kerdilt sor Baranya,
Tolna, Zala, Veszprém megyék kozott. A legjelentdsebb valtozasok a jarasi-varoskdrnyéki rendszerben jatszédtak
le, ugyanis csokkent a jarasok szama, terllete, népességszama, ezzel ellentétben azonban nétt a varoskornyékekeé.

Az 1970-es évtizedben szamottevd népességkoncentralodasi folyamatok jatszédtak le a magyar telepiiléséllo-
manyban mind a kbzségeket, mind pedig a varosokat tekintve. A koncentralédasi folyamat politikai célkitlizésként

fogalmazddott meg, s a kiilonbozé teriileteken megjelend allami beavatkozéasok szinte egységesen a koncentra-

42 BiHari O.etal. 1977.
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|6dasi tendencidkat erdsitették fel. 1980-ban a varosi lakossagnak 45%-a élt szazezer f6 alatti varosokban, a tobbi
varosi lakos a szazezer f6 folotti varosokban talalt lakdhelyet a maga szamara.

Az 1980-as évek elején ismét megfogalmazddtak a kdzigazgatas-politikaban és a kozigazgatasi teriletszerve-
zés terlletén ismert reformelképzelések. A jaras kontra varoskornyék vitak utan viszonylag hirtelen sziiletett meg a
dontés a jarasok teljes korl megsziintetésérdl, az ideiglenesnek és dtmenetinek tekintett varoskdrnyéki igazgatas
teljes térkitoltésd rendszerének bevezetésérdl.

A varoskornyéki beosztas el6készitése és konkrét kialakitasa jelentds érdek-6sszelitkozések kdzepette ment
végbe. Az érdek-0sszelitkozések ott voltak kiilondsen élesek, ahol a, kdzponti elképzelések” szerint a varoskdrnyéki
terlletbeosztas kialakitasa megyehatar-korrekcidkkal kapcsolddott volna egybe.*® A varoskornyéki reform kozvet-
len el6készitése soran a politikai er6k végiil a megyehatérok tiszteletben tartdsa mellett dontottek, s ez elharitotta
a megyék kozotti konfliktusokat.

Az atszervezést megel6zéen az orszagban 61 varoskornyék és 83 jaras fogta keretbe a kdzségeket. A varoskor-
nyéki reform teljes korl végrehajtasa utan 139 véros-, illetve nagykdzségkdrnyék jott létre. A varosok 4 kivételtdl
eltekintve (Budapest, Hajduboszérmény, Szazhalombatta, Turkeve) szerepet kaptak a varoskdrnyéki kdzigazgatas

megvaldsitasaban (27. dbra).

O NOOOEAEWN

27. abra: A varoskornyéki teriileti reform, 1984.
Forrds: Hajdu Z. 2001
Jelmagyarézat: 1. févaros; 2. megyeszékhely; 3. megyei irdnyitasban kbzrem(ikodo varasok; 4. varoskornyékkel nem rendelkezé varosok; 5.

megyei irdnyitasu nagykozség; 6. orszaghatar; 7. megyehatar; 8. varoskornyék hatara

4 Bewuszky P. 1987.
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A véroskornyéki konstrukcié bevezetése bevallottan ideiglenes jelleg( volt, a kétszint( kozigazgatasra valé dtme-
net egyik sziikségesnek tekintett dllomasa. A jelentésebb kdzségek egy részét mar ekkor kozvetleniil megyei ira-
nyitas ala helyezték.

Az 1984-es varoskornyéki reform mindmaig legizgalmasabb kérdése az, hogy mi lett volna, ha a varoskdrnyéki
koncepcio bevezetése szervesen és rendszerelviien egybekapcsolodott volna az OTK kozépfoku korzeteivel, s ha
a varoskornyékkel azonos kdzépfoku korzet, és nem a megye lett volna a legfontosabb térkategoria. Az 1984-es
varoskornyéki reform a kdzigazgatasban valéjaban a megyét erésitette meg, a regionalis kdzigazgatds megterem-
tésének a kdzvetlen célja és lehetdsége lekerlilt a politika napirendjérél.

Az 1970-es évek kdzepétdl kezdve kibontakozd, majd elmélyiilé gazdasagi valsag, a telepilésfejlédésre fordit-
hat6 eréforrasok szdkiilése, majd az egyre élesedd telepuiléspolitikai vitdk és érdek-6sszelitkozések eredménye-
ként 1981-ben sor keriilt az Orszagos Telepuléshalozat-fejlesztési Koncepcio fellilvizsgalatara. Ez a fellilvizsgalat
csak kozmetikazasnak tekinthet6 véltoztatasokat hozott, de ezzel egy id6ben megkezd6dott egy uj, a megvalto-
zott feltételekhez igazodé telepiilésfejlesztési politika kidolgozasa.

1983 nyaran még az MSZMP Politikai Bizottsdga hatarozta meg a terilet- és telepulésfejlesztés hosszu tavu
iranyelveit, melyben megjelent a korabbi idészak elméletének és gyakorlatanak egyfajta kritikaja is. Minden korab-
bitol eltéréen felmerilt a falvak népességmegtarté képességének biztositasa is.

Az 1985-ben elfogadott orszaggydlési hatarozat a korabbi idészak fejlesztési politikdjaval szemben mar ugy
fogalmazott, hogy a gazdasag teriileti szerkezetét és a teleplilésrendszert kiegyensulyozottabban kell fejleszteni,
s mérsékelni kell a termel&erdk és a népesség koncentralodasi folyamatait. A dekoncentracios tendencidt a térségi
szemlélet el6térbe helyezésével, a terlileti és telepilési fejlesztés aranyositasaval kivantak elérni. Eltorolték a tele-
pulések hivatalos szerepkdri rangsorolasat, illetve megkilonboztetését.

Ha attekintjik az dllamszocializmus id6szakdnak kézigazgatasi terileti valtozasait, akkor mindenekel6tt azt kell
megallapitanunk, hogy az 1949/50-ben kialakitott megyebeosztas stabil maradt, megmerevedett, s csak kisebb
korrekcios valtoztatasokra kertlt sor. A lIényegi telepiiléshalézati valtozasok ellenére stabil maradt a megyeszék-
helyek kore, minddssze egyetlen megyeszékhely-valtoztatasra (Hoédmezdvasarhely helyett Szeged lett Csongrad
megye székhelye) kertilt sor.

A megyei teriiletbeosztas és kozpontrendszer stabilitdsaval szemben rendkivil jelentésen valtozott a jarasi/
varoskornyéki teriiletbeosztas és kdzpontrendszer. A jarasi terliletbeosztds szinte permanens mozgasban volt,
hogy aztdn az 1984-es varoskornyéki reform soran Iétrejojjon a 139 varoskornyék, mely az 1950. évi 140-es jarasi
felosztashoz képest szamszer(ien nem igazan lényegesen tért el, teriileti és kdzpontrendszerében azonban mar
jelent6sek voltak a kiilonbségek.

Ez [ényegében azt jelenti, hogy az 1950-1984 kozotti idészak radikalis jarasi valtozasai utan — mas kozigaz-
gatasi tartalommal, hiszen 1950-ben a vérosok nagy része a jarasi tanacsok ala volt rendelve, 1984-ben pedig lé-
nyegében horizontélis kapcsolatok voltak a telepiilési tanacsok kdzott — formailag, a megyén beliili teriileti szint
visszatért onmagahoz, mikdzben a megye minden kordbbinal erételjesebb szerepre tett szert.

A radikdlis kdzigazgatdsi reform gondolata, néha politikai szandéka is tobbszér megjelent a korszakban, de

nem sikeriilt sem a megyei teriiletbeosztast atalakitani, sem a regiondlis jellegU kdzigazgatdst életre hivni.
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9.4 A MEGYE UJ SZEREPE A GAZDASAGI FOLYAMATOKBAN

1956 utan, de kilonésen 1965-1971 kozott tobb jelentés valtozas (reform) tortént a pénziigyi-gazdasagi szaba-
lyozas tekintetében, amelyek féként a vérosok és a kozségek viszonydt, illetve a fejlesztési forrasokat érintették.*

A kozponti szakigazgatasi szervek hataskoriket (és részben koltségvetésiiket) fokozatosan adtdk at a tana-
csoknak. A lll. tanacstorvény (1971. évi l. torvény) Ujraszabta a tanacsok jogallasat, a tanacs anyagi eszkozeivel
mar onalléan gazdalkodhatott, 6nalléan hatarozhatta meg koltségvetését. Ez az 1968-as gazdasagiranyitasi reform
sutolsé érdemi intézkedése™ volt, ami tulajdonképpen megalapozta a (rendszervaltaskori) magyar 6nkormaényzati
rendszert is. Az Uj gazdasagi mechanizmus elsésorban a gazdasag (vallalatok) terlletén novelte a mozgasteret,
kozigazgatasi-telepiilésfejlesztési hatdsai lassabban és mérsékeltebben jelentkeztek.

llyen volt az az 1970-es évektdl indulé gyakorlat, hogy a szlikséges/indokolt koltségvetési tdmogatas helyett
az allam az 6nallésag (a demokracia)* bévitésével operalt. Es forditva, amikor a népgazdasag nehezebb helyzetbe
keriilt, akkor kertilt sor ezekre a pénziigyi reformokra, amelyek nem jartak egyutt intézményi reformmal,* igy a flig-
g6ségi viszonyok sem vdltoztak, a helyi kapcsolatrendszerek nem nyerhettek Uj tartalmat. A lll. tanacstorvény el-
fogaddsakor mar az 1968-as reform utani recentralizacié volt hatdssal,*® miutan a hiany eréforras-koncentraciot és
célzott allokacidt (centralizaciot) eredményezett - a tandcsi gazdalkodasban is;* a tanacsok koltségvetési korlatja
keményebb volt a tevékenységiik nonprofit jellege miatt a termelé vallalatokhoz képest —, ami a teriileti-telepUlési
kilonbségek novekedésével is egyltt jart.>°

A lIl. tanacstorvénnyel megsziint a megyei jogu varosok elkilonilése a megyéjiiktél, amivel meger6sodott
megyei tanacsok helyzete — kiiléndsen a fejlesztési forrasallokacio tekintetében, amely az allami koltségvetésben
kalon tételként jelent meg. A megyei tanacsok jellemzéen sajat székhely varosuk fejlesztését helyezték elétérbe,
ami a megyeszékhelyek - a kozépvarosok — megerdsodését hozta magaval.

A korszak egyik érdekessége az Ugynevezett késleltetett varosfejlédés vagy alulurbanizaltsag, miszerint a te-
lepiilések az idealis piacgazdasagi korlilményekhez, a tényleges gazdasagi fejlettséglikhoz, méretiikhoz, funkci-
6ikhoz képest alacsonyabb szintl kdzigazgatasi ranggal rendelkeztek, a varossa nyilvanitasok, a varosodasi szint
egészen a rendszervaltozasig megkésve kovette a ténylege varosiasodasi folyamatot. A varosi jogallasra benyujtott
javaslatok alapjat a tanacstorvény végrehajtasarol sz6l6 11/1971. sz. Korm. rendelet teremtette meg. A lll. tanacs-

torvénnyel egyiitt fejtette ki hatdsat az 1971-es OTK,*' amely az 6sszehangolt orszagos vérosfejlesztés megkeril-

4 LAszLo M. 1997.
4 Vievari A. 2008.
% VAal G.1991.

4 VerestLvi |. 1987.
4 LAszLo M. 1997.
49 Kornal J. 1980.
0 LAszio M. 1997.

51 1007/1971. Korm. hatdrozat az Orszagos Telepiiléshal6zat-fejlesztési Koncepciordl.
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hetetlen pontja. Az OTK alapjan 1974-ben hatéroztak meg (kvantifikéltdk) a vérossa nyilvanitasi kritériumokat.>?
A szisztematizalds sokat vitatott kérdése a hazai urbanizaciénak. Szakmailag eléremutaté volt, hogy hosszabb ta-
von megalapozta a varoshaldzat kiépitését — elsésorban gazdasagi szempontok alapjan. Azonban az OTK-besoro-
l&s uniformizalé szempontrendszere t6bb ponton is vitatott volt, leginkabb az erés homogenizélo6 térekvések, a
top-down fejlesztési mechanizmusok miatt.

Az OTK a redisztribucio kdzépszintre decentralizalasaval a fejlédési lehetéségeket a megyeszékhelyek, tovabba
az elosztasi alkuban sikeres vérosok javéra csoportositotta at, amivel mintegy 125 telepilésre koncentrélodott a
tanacsi fejlesztések 80-90%-a.>

1984-t6l megsziintek a jarasok és egyre er§sodé dnkormanyzati jellegl elemekkel kialakult a kétszint( allam-
igazgatas (megye, varos-kozség). A jarasok kiiktatdsanak folyamata 6sszekapcsolddott a tandcsok egylittmikddési

kapcsolatainak, hatésagi igazgatasi tarsulasanak — folllrél vezérelt - kialakitasaval (integralt hataskor-telepités).

52 23/1974. EVM-MTTH egyiittes kzlemény a nagykdzségek varossa nyilvanitasara tett javaslatok elbiralasanak iranyelveiré|.

3 LAsz.o M. 1997.

78



10. A RENDSZERVALTASTOL 2010-IG

A hideghaborus vereséget kovet6 ,legutdbbi” magyar politikai rendszervaltas (1988-1990) meghatarozé sajatos-
sdga a XX. szazad kordbbi 6sszeomldsaihoz képest az volt, hogy - [ényegében kiterjedt politikai tomegmozgalmak
nélkil - nagy részben kiilsé, kisebb részben a belsé feltételek megvaltozasa eredményeként, vér nélkiil, a politikai
elitek targyaldasztal melletti kompromisszumakeént, részben fellilrél vezérelve, mindvégig alkotményos keretek ko-
zOtt ment végbe. Az utolsé dllamparti Orszéggydilés alkotmanymaodositasai nyitottdk meg az utat, majd szabalyoz-
tak a folyamat jelentds részének a kifutasat.

A rendszervaltas id6szakaban felgyorsulé alapvet6 gazdasdgi, tarsadalmi, politikai atrendez6dések révid idén
belll Iényegi kdvetkezményekkel jartak az orszag egész terlleti szerkezetére nézve.>* Az orszdg gazdasaganak
egyes agazatai eltéré mdédon és mértékben tudtak alkalmazkodni a megvaltozott gazdasagi, piaci és politikai felté-
telekhez. A dinamikus, gyorsan modernizal6doé és a lemaradd, szerkezeti valsdgokkal kiiszkod6, depresszids teriile-

tek sajatos mozaikjava valt az orszag.

10.1 A KOZIGAZGATASI RENDSZERVALTAS: FOLYAMATOSSAG ES MEGUJULAS AZ U)J
ONKORMANYZATI IGAZGATASBAN

1988 novemberétél a tanacsrendszer eldkészitett reformja — az Uj politikai feltételeknek megfeleléen — az 6n-
korményzati kdzigazgatas kialakitdsanak folyamatava valt. A kdzigazgatasi reform tekintetében a rendszervaltas
kezdetén jelen volt bizonyos foku folyamatossag (ez jelentds részben a koézigazgatds személyi dllomanyaban nyil-
vanult meg), de a megszakitottsag (az uj alkotmanyos szabalyozas, a politikai tarsadalmi kdrnyezet radikalis meg-
valtozasa) erbteljesebben jelent meg.

Aterlletiigazgatds reformja korili vitdk a megyék szerepének értékelése és lehetséges jovoje koril csaptak Ossze
leginkabb,> de el&kerllt a régidk kérdése is természetesen. Mind a politikai, mind pedig a tarsadalmi szinten nagy-
részt elutasitottdk a tanacsrendszer megyéjét. A tagadason tul igy lényegében haromféle megyeelképzelés (6nkor-
manyzati, tarsulasos, allamigazgatasi) jelenhetett meg, mindegyiken beliil aztén kiilonb6z6 megoldasi javaslatokkal.

A telepliilési onkormanyzatok politikai, igazgatasi és kbzszolgaltatasi szerepének felértékelése, sét részben ab-
szolutizalasa mellett a korlatozott szerepli megyei 6nkormanyzat megfelelt az 6nkormanyzati torvény szellemé-
nek. Ebben az esetben a telepiilési dnkormanyzatok sajat érdekeik, céljaik, igényeik stb. megjelenitése mellett a

demokratikusan vélasztott megyei dnkormanyzatok is érdekérvényesit6 szerepet kaptak.

5 ENveol GY. 1996.
% AcG Z.1991.
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A gondolatok, tervek, koncepcidk valdsdgos versenye alakult ki a jové teriileti strukturainak formaldsa tekinte-
tében, s nemcsak a torvények elékészitése és a torvényszoveg-tervezetek kidolgozasakor. A kdzigazgatds atalaki-
tasa része volt a tarsadalmi, gazdasagi, politikai rendszervaltasnak, s ugyanakkor az 1990-ben elfogadott alkotma-
nyos és torvényi keretek® természetes mddon egyfajta szisztematikus rendszert képeznek.

Az alkotmany 1990-es modositasaikor Uj modon fogalmaztdk meg a kdzigazgatas cél- és értékrendszerét, je-
lentésen modositottak szervezeti strukturdjat. ,A helyi 6nkormanyzatok” cimet visel6 rész az alkotmany IX. pont-
jaként A tanacsokrol” sz6l6 fejezet helyére kerilt. Az orszag az atalakulds idészakaban is ,...févarosra, megyékre,
varosokra és kozségekre tagozodik. A févaros kertiletekre tagozodik. A varosokban keriletek alakithatok.” Az Uj
kozigazgatdsi berendezkedés alkotmanyos kialakitdsakor — mint mar annyiszor — az Uj hatalom nem forgatta fel az
orszag kozigazgatasi terileti alapstrukturajat, hanem valtozatlan rendben megérizte, nem hozott létre az alkotma-
nyos szabalyozas szintjén Uj terlleti formaciot.

A reform a hagyomanyos kbzigazgatasi terileti struktura keretei kdzott végrehajtott tartalmi—funkcionalis re-
form volt. A korabbi torténeti id6szakhoz képest alapvetd valtozast jelentett annak kimondasa, hogy: A helyi 6n-
kormanyzatok alapjogai egyenléek. Az 5nkormanyzatok kotelezettségei eltéréek lehetnek”. Az alkotmany az dnkor-
manyzatok kozott tételesen kizart minden ala-, folérendeltségi viszonyt. Az nkormanyzat hataskorének jogszerd
gyakorlasa birésagi védelemben részesiil, jogai védelmében az dnkormanyzat az Alkotmanybirdésaghoz fordulhat.

Az 6nkormanyzatok szempontjabdl fontos, s garancialis jelentéség(, hogy az alkotmany 6nallé fejezetbe fog-
lalta az 6nkormanyzatisadg elvi alapjait, s kiterjesztette az alkotmdanyos szabalyozast a hataskori kérdésekre, va-
lamint a jogi biztositékokra. (Az alkotmany 2/3-os tobbséget igénylé torvény, igy megvaltoztatasdhoz nagyfoku
politikai kdzmegegyezésre volt sziikség.)

Az alkotmany rendelkezéseit az 1990. évi LXV. tc. (a helyi 6nkormanyzatokrdl) bontotta ki, s részletezte a bel-
s6 strukturdkat. Az dnkormanyzati torvény megfogalmazasakor értékalapként a haladé magyar dnkormanyzati
hagyomanyok, illetve az Eurépai Onkormanyzati Charta alapkévetelményei jelentek meg. Mivel ez a térvény is
2/3-0s jellegu volt, az akkori kormanytdbbségnek meg kellett nyernie az ellenzék egy részének a tdmogatdsat is,
s végeredményben nagyfoku konszenzus jott [étre a kiilonb6zé politikai erék kozott az dnkormanyzatok induld
szabalyozasakor.

Mindkét utalas (hazank haladé énkorményzati hagyomanyai, Eurépai Onkormanyzati Charta) fontos az én-
kormanyzati torvény belsd logikdjanak a megértéséhez. A haladd hagyomany”-ra valé utalas egy kicsit a korabbi
rendszer sz6hasznélatara emlékeztet, s ha a jogalkotd csak a telepulési dnkormanyzatok hagyomanyait tekintette
+haladénak’, akkor egyfajta sajatos torténeti szelekcidt hajtott végre a magyar onkormanyzati igazgatas torténeti
értékrendjét illetéen.

Az dnkormanyzati reformkoncepcié egyik fontos 0sszetevije, hogy a reform elékészitéi minden korabbi re-
formtervnél és torekvésnél atfogdbban tekintették at a nemzetkozi sajatossagokat, a miikodo strukturakat, s vizs-
gaéltdk meg a magyar rendszerbe valé beillesztésiik lehetéségeit. A magyar rendszer kialakitdsakor nem masoltak
egyetlen orszag 6nkormanyzati kdzigazgatasi rendszerét sem, tobbféle m(ikodoé rendszerbdl emeltek be elemeket,

amelyek aztan néhany teriileten nem mindenben illeszkedtek szervesen egymashoz.

% KaraP. 1991.
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A torvény az dnkormanyzatok (telepiilési onkormanyzatok: kdzség, varos, févaros, févarosi keriilet) és a me-
gyék kotelezé feladatait és hataskorét differencidltan hatarozta meg. A torvény szévege tudatosan kiilonbséget
tett a helyi Snkorményzatok: kdzségek, varosok, févéros, févarosi keriiletek, megyék — valamint a telepdilési 6nkor-
manyzatok (a megye ebben a felsoroldsban nem szerepelt) k6zott, de direkt médon nem nevezte a megyét terileti
onkormanyzatnak.

A varosok jellegének meghatarozasakor a jogalkotd a févaros mellett két kategériat hozott létre (varos, megyei
jogu véros). A févéros helyzetét — az orszagban betdltott kiilonleges szerepére és sajatos helyzetére valo tekintettel
sajatosan hatarozta meg, illetve részletezte az 6Gnkormanyzati torvény. A févarosban kettds (kerdleti, févarosi) 6n-
kormanyzati rendszer jott 1étre. A févarosi keriiletek féként az alapfoku kozszolgaltatasokkal kapcsolatos feladato-
kat latjak el, mig a févarosi onkormanyzat azokat, amelyek a varos egészét vagy nagy részét érintik.

A megyei jogu varosok meghatarozasanak alapja demografiai (50 ezer f6) volt, illetve megjelent néhany funkci-
onalis elem (sajat hataskorében ellatja a megyei 6nkormanyzati feladat- és hataskoroket is), de lényegében nem si-
keriilt meghatérozni ezen vérosok kdzigazgatasi specifikumait. Valojaban nem sikerilt megtdlteni e vérosi szinten
a,megyei jogot”. A status elsésorban belsé kdzigazgatasi strukturdik sajdtossagaiban érvényesiil (kerlileteket ala-
kithat, melyekben hivatalt hozhat létre). A megyei jogu varosok — mint mellérendelt &nkorméanyzatok - nem kuld-
hettek képvisel6t a megyei kdzgy(lésekbe. 1990. december 1-jei hatéllyal 20 varos - sajat kérése nyoman — megyei
jogu varossa alakult at. Dunaujvéros, Hodmezd&vésarhely, Nagykanizsa, Sopron kivételével mind megyeszékhelyek
voltak, ugyanakkor Salgétarjan és Szekszard — demogréfiai okokbodl - kiviil rekedt a kategérian.

Az 6nkormanyzati torvény szinte korlatlanna tette a telepiilések kdzotti tarsulasi lehetéségeket (nevesitette a
hatdsdagi igazgatasi és az intézményirdnyitoé tarsuldst, de megengedett mas jellegl tarsuldsokat is), de semmilyen
terlleten nem vezette be a kényszertarsulds intézményét. A tarsulasi lehetdségek szélesre nyitasa egyértelmuen,
s kiiléndsen megnovelte a kisteleplilések vezetésének a felel6sségét a lakossagi ellatassal kapcsolatban. Minden
telepiilésnek végig kellett gondolnia, hogy milyen céllal és milyen kérdéskorben tarsul, s annak mi a hozadéka a
lakossag szamara.

Az 6nkormdanyzati torvény szabalyozta az Uj kozségek alakitdsanak mikéntjét és feltételeit, a varossa nyilvanitas
eljarasi rendjét, a kozségek és varosok teriiletét. Lényegében megfogalmazta a térvény, hogy a helyi 5nkorményza-
toknak alkotmanyos joguk van a kialakult teriiletiikh6z, az csak az Gnkormanyzatok akarata szerint valtoztathato.

Az 6nkormdényzati torvény az dllami szervek célszer( szervezésérél is hatarozott, amikor kimondta, hogy:, A va-
rosban mkodo, kozségekre is kiterjedd illetékességi dllami szervek illetékességi teriiletét 6sszehangoltan, a lakos-
sag szamara kedvezé modon kell meghatarozni.”

A megyei 6nkormanyzat feladat- és hataskoreit szabalyozva (VIII. fejezet) a torvény legfontosabb alapelve az
volt, hogy a megyei 6nkorményzat a telepulési dnkorméanyzatokkal horizontélis, mellérendeltségi viszonyban ke-
rilt megfogalmazasra. Alaphivatdsa azoknak a torvényben el6irt feladatoknak az ellatasa, melyek megoldéséra
telepiilési 6nkorményzat nem kotelezhet6. (Elsésorban a korzeti, a megye egészére vagy nagyobb részére kiter-
jedd kozszolgaltatasok jelentek meg kotelezé feladatként.) Megyei kotelez6 feladat lehet olyan kozszolgaltatasok
ellatasa is, amelyek esetében az igénybe vevék tobbsége nem egy-egy adott telepiilés lakosai kozul kerdl ki.

A torvény szabdlyozta az 6nkorményzatok gazdasagi alapjait, meghatérozta az d6nkormdanyzati vagyon fogal-
mat, annak belsd szerkezetét (tdrzsvagyon, egyéb vagyon), rogzitette az dnkormanyzatok bevételi alapstruktura-

jat, a gazdalkodas fébb meghatarozoé vonatkozasi pontjait.
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10.2 AZ EUROPAI UNIOS CSATLAKOZAS HATASAI

A magyar kozigazgatds egésze (dllami, dnkormanyzati) Uj kihivasok elé kerlilt az EU-csatlakozassal, s a felkésziilés mar
tobb teriileten kordbban megindult. Az EU-csatlakozas kdzigazgatasi hatdsainak megitélésekor kétféle alapallas alakult ki:

Az EU nemzetek feletti integracios szervezet, nincs a bels6 kozigazgatasra érdemi hatasa.

Az EU-csatlakozas az egyiittmUkodések érdekében és a regionalis politika forrasainak megszerzése szempont-
jabol fontos. Az eurdpai kdzigazgatasi tér jelentésége és egységesitési hatdsa ndvekszik.

A legaltaldanosabb és egyben legszélesebb kor(i hatasoknak azokat tekintjik, amelyeket a mar elfogadott és
Magyarorszagon is kihirdetett Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartéja, illetve majd esetleg a Regionalis Onkor-
manyzatok Eurépai Chartdja jelenthet.

Ha az EU tagallamainak allami-teruleti berendezkedését vizsgéljuk, akkor azt Iathatjuk, hogy nagyon sok torté-
netileg meghatarozott nemzeti sajatossag él.

A mi szempontunkbol fokozott jelentéséggel bir az a megallapitds, mely szerint:,Az aktudlis politikai, kozigaz-
gatasi és intézményi helyzetet is tiszteletben kell tartani. A nem kozigazgatasi egységeknek tiikrdznitik kell a gaz-
dasagi, tarsadalmi, torténelmi, kulturalis, foldrajzi vagy kérnyezeti koriilményeket”.

A NUTS-egységek formaldsakor:,A tagallamokon belil meglévé kdzigazgatasi egységek képezik a teriileti egy-
ségek meghatérozasara felhasznalt elsé ismérvet”. A kdzigazgatasi egység” olyan kbzigazgatasi hatdsaggal ren-
delkez6 foldrajzi terllet, amely a tagallam jogi is intézményi keretén belil rendelkezik a fenti teriiletre vonatkozé
kodzigazgatasi vagy politikai dontéshozatali hataskorrel.

Az EU régi és Uj tagallamai tehat részben a globalizacios kihivas, az eurdpai folyamatok és lehetéségek tudatos
megélési lehetdségeinek elésegitése, részben pedig a belsé kdzigazgatasban felhalmozott problémak miatt vitat-

jak sajat berendezkedésiiket, néha alapvetéen.

10.3 AZ UJ) ONKORMANYZATI KOZIGAZGATAS ES A TERULETISEG

Az 1991. évi XX. torvény (a helyi dnkormanyzatok és szerveik, a koztarsasadgi megbizottak, valamint egyes centralis
alarendeltségu szervek feladat- és hataskoreirdl) az Uj szisztémanak megfeleléen rendezte és osztotta a hatasko-
roket. Az 1990-1991-ben kialakult Uj hataskori struktura Iényegében azt jelentette, hogy a tradiciondlis, hat6sagi
jellegli kozigazgatas tekintetében erds allamigazgatasi szerepvallalas jott [étre. Az Uj Onkormanyzati kdzigazgatasi
rendszer keretein bellil a magyar kdzigazgatds torténetében eldszor helyezték a helyi-teriileti kdzigazgatas tekin-
tetében a sulypontot a telepiilésekre (varosok, kdzségek).

Az Uj berendezkedés Iényegi elemeként jelent meg az dnkormanyzati és az adllami igazgatas tudatos szétva-
lasztasara irdnyuld torekvés: a torvény nagyfoku szakigazgatasi centralizacié lehetéségét teremtette meg aziltal,
hogy a hatésagi tevékenység donté részét dllami dekoncentralt szervekhez utalta, igy a hatdsagi Ugyintézésben
felértékelte az allami igazgatast.

Létrejott az allami dekoncentrélt szervek rendszere, mégpedig terileti jellegét illetéen harom jellegzetes cso-
portba sorolhatoéan: teriiletkdzi (tobb megyét vagy attdl elszakadd nagyobb teriletet lefedd), megyei keretekre ra-
épllg, illetve a megyén beliil is alrendszerrel rendelkezék. A megyére raépulé jellegl dekoncentralt szervrendszer

volt a meghatérozo.
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A magyar kézigazgatasban Uj intézményként jelent meg a koztarsasagi megbizotti rendszer. A koztarsasagi
megbizottak elsésorban a helyi 5nkormanyzatok igazgatasi és torvényességi ellenérzését lattak el, kisebb részben
els6foku hatdsagi jogkort gyakoroltak, valamint meghatarozott masodfoku allamigazgatasi Gigyekben jartak el, s
0sszehangoltdk a régidban mikodé mas dllamigazgatasi szervek tevékenységét. Az orszagot — szinte minden szak-

mai elemzésben alapvetéen vitatott, sét konfiguracidjaban elutasitott — 8 regionalis egységre tagoltak (28. abra).
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28. abra: A koztarsasagi megbizotti régiok és székhelyeik.
Forrds: Hajdu Z. 2001
Jelmagyarazat: 1. orszaghatar; 2. koztarsasagi megbizotti régio hatara; 3. megyehatar; 4. kdztarsasagi megbizotti székhely; 5. megyeszékhely;

6. megyei jogu varos

A régiok kozott jelentds kulonbségek voltak mind tertileti, mind népességi, mind pedig telepiilésallomanyi te-
kintetben. Tobbosztati megyei strukturabdl épitették fel a terileti tekintetben meglehetésen problematikus jel-
legl koztarsasdgi megbizotti régidkat, igy mintegy természetes médon programozva volt a belsd kilonbség és
fesziiltség. A koztarsasagi megbizotti intézmény politikai és szakmai vitak kereszttiizében allt mikodésének négy
éve alatt. Az ellenvetések jelentds része arra a feltételezésre volt visszavezethet6, hogy a kdztarsasagi megbizotti
intézmény a politikai befolydsolas lehetdségeit is magaban rejtette egyes megfogalmazasok szerint.

Az Uj magyar tdbbparti demokracidban az EU csatlakozasig létrejott kormanykoaliciok az alapértékeket tekint-
ve elfogadtdk a helyi 6nkormdanyzatok eredeti szabalyozasanak jé részét, ugyanakkor néhany részletkérdésben
permanens vitak zajlottak a kiilonb6zé partok kozott. Az dGnkormanyzati rendszer fejlédése, féként jogi szabalyo-
zasanak valtozasai igy a kormanyzati valtozasokhoz rendelten jelent meg féként.

Az 1994-es vélasztasok utan megalakult Uj szocialista-szabad demokrata kormany tobb ponton moédositasokat
hajtott végre az dnkormanyzati torvényben, de ezek a mddositasok a legtébb vonatkozasban finomitasok, elsésor-
ban az 6nkormanyzatok négyéves miikodésébdl fakadod korrekcidk, semmint Iényegi véltoztatasok voltak. (A koa-
licibnak 2/3-os parlamenti tébbsége birtokaban lehetésége lett volna az alapvetd alkotmanyos valtoztatasokra is,

de ez sajatos politikai dnkorlatozasa miatt nem kodvetkezett be.)
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Jelentésebb korrekcidnak tekinthetd a koztarsasagi megbizotti intézmény eltorlése, helyette a megyei (févaro-
si) keretek kozott szervezett kdzigazgatasi hivatalok létrehozasa, illetve a megyei 6nkorményzatok terileti 6nkor-
manyzatként valé meghatarozasa.
manyzat valasztasat illetéen bevezette a kdzvetlen vélasztast. Ugyanakkor nem hoztak létre valédi megyei vélasz-
tasi korzeteket, a 10 ezer 6 alatti, illetve folotti telepllésekre vald felosztas nem tekinthetd valasztasi korzetnek,
hanem telepilési nagysdgrendi érdekképviselet megteremtésének a kisérletének. A megyéken belili térbeli érde-
keket ezzel a képviselettel nem lehet teljes kdrlien megvalésitani.

Az 1996-ban elfogadott teriiletfejlesztési torvény igy a megyei dnkormanyzattdl fliggetlenil hozta létre a me-
gyei teruletfejlesztési tandcsokat. A teriletfejlesztés atfogd intézményrendszerének a létrehozédsa dnmagaban
véve is jelentds elérelépés volt az atlathato teriletfejlesztési tevékenység megvalositasa iranyaba. A torvény szel-
lemébdl és az intézményrendszer tagoldsabol egyértelmiien kovetkezett, hogy a kormdanyzat a teriletfejlesztés
tekintetében:
®  0rszagos,
® regionalis,
® megyei,
®  kistérséqi,

® telepulési szintben gondolkodik.

A regionalis szint torvényi behozatala az intézményrendszerbe részben az eurépai elvardsokhoz val6 igazodés-
ban, masrészt pedig a korabbi regionalizacids torekvések és kisérletek egyfajta eredményeként fogalmazhaté meg.
A regionalis kérdések vitdja minden kordbbinal er6sebb hangsulyt kapott az orszagban.

Az 1998-as valasztasok utan megalakuld nemzeti-konzervativ kormény a programjaban szamolt a |ényeges
kozigazgatasi reform lehetéségeivel. A koalicids kormany kdzigazgatasi, 5Snkormanyzati és teriletpolitikaért felel6s
politikai allamtitkari posztot hozott létre a Miniszterelnoki Hivatal keretei kozott. Balsay Istvan torekvéseiben ,a
tradicionalis megyeszerkezet” megtartasa melletti kozigazgatasi terlletszervezési koncepcié formalodott. 2001-ig
tervezték kialakitani, illetve Iétrehozni a megyék regionalis tarsulasan nyugvé régidkat, melyek a kdzigazgatas és a
teriletfejlesztés fontos kereteiként szolgaltak volna, valamint koncepcidk késziiltek az ,organikus jarasok” (varos-
kornyékek) megteremtését illetéen. A kdzigazgatasi reform kérdéseiben a koalicion belil sem jott Iétre mindenre
kiterjed6 konszenzus — az dnkormdnyzati torvény 2/3-os jellege miatt meg kellett volna allapodni a legnagyobb
ellenzéki parttal is, ami a kiélezett belpolitikai vitdk miatt nem sikertlt —, igy, mint mar annyiszor a magyar kozigaz-
gatas torténetében, a reform végrehajtasa huzddott, majd megakadt. Ennek ellenére folyamatosan jelen volt a ra-

dikalis reform gondolata a kormdnyzatban. Ezt részben az eurdpai unids csatlakozasra valo felkésziilés motivalta.”

57 Szicem E. 2002, SziceTi E. - szerk. 2001.
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10.4 ATERULETI KOZIGAZGATAS ALTAL FELSZABDALT ORSZAG

Az elemzés soran tobbszor utaltunk arra, hogy a magyar kdzigazgatas terlletszervezési kiindulépontja a telepuilés,

a telepuiléshalozat. E tekintetben a magyar kdzigazgatas torténetileg mindig elaproézott, széttagolt volt.

10.4.1 A kistérségi felszabdaltsdg

A varoskornyéki igazgatas tertileti rendjének megsziintetésével 1990-ben a kis térségi problematika mintegy
leértékel6dott. A rendszervaltas elsé idészakdban csak periférikus médon és korben vetédott fel a jards, varos-
jaras visszaallitasanak kérdéskore. Az allamszervezet mas terliletein (példaul igazsagszolgaltatas, foldhivatali
szervezet stb.) fennmaradtak a jarasi — varoskornyéki igazgatasi egységeknek megfelelé nagysagrendi terileti
képzédmények.

Az 6nkormdényzati torvény szinte korlatlanna tette az Snkormanyzatok térsuldsi szabadsagat, s nevesitett is tar-
sulasi formakat. A telepiilések egy része gazdasagi és szakmai szempontbdl is mintegy rakényszeriilt a tarsuldsra,
de teljesen 6nként hatarozhatott a tekintetben, hogy mire, kivel, milyen céllal és formaban tarsuljon. A kdzponti
kozigazgatas indirekt médon szorgalmazta az dnkormanyzatok tarsulasat, mégpedig a kiilonb6z6 palyézati lehe-
téségek feltételeinek meghatarozasaval, a tobb kozségre kiterjed6 palyazatok favorizalasaval.

A kistérségek és a kistérségi szervezédések mar 1991-ben elindultak, de a telepilések tébbségének fenntar-
tasai voltak a szervezd8désekkel szemben. 1994-re mintegy 140 kistérségi szovetség jott létre, melyek egésziikben
sem fedték le az orszag teljes teriiletét. A kistérségek szervezédéseiben mintegy 1800 teleptilési dnkormdanyzat
vett részt. A kistérségi szovetségek mintegy fele vérosi, masik fele pedig kézségi kdzponttal jott létre.

Egyes kistérségi szovetségek természetesnek tekintették, hogy a legkdzelebbi véros tagjava és kozpontjava
valjon a kistérségi szervez6désnek, mig masok éppen a legkdzelebbi varos tudatos kizarasaval jottek [étre. Az
ilyen dontések mogott a kordbbi, varoskdrnyéki kdzigazgatasban szerzett pozitiv vagy negativ tapasztalatok hu-
z6dtak meg.®

Ezek a kistérségi szervezédések egyértelmiien a telepliléskozi egylttmiikodés Uj feltételek kdzotti, Uj szerve-
z6déseinek tekinthetéek.”® Az dnkéntes, kdlcsonds érdekeltség alapjan nyugvo kistérségi szervezddések, egyitt-
mikodések, kozos infrastrukturalis beruhazasok megvaldsitasa és késébbi kozos lizemeltetése nagymértékben
hozzajarult a telepliléskozi és térségi kapcsolatok er6sdédéséhez, egyes teriileteken az integracié kialakuldsahoz.

1999/2000 forduléjan mintegy 250 kistérségi szovetséggel, egylttmikddéssel kell szamolnunk. A kistérségi
formaciok tébbsége tudatosan és folyamatosan m(ikodik, egyik legfontosabb tevékenységiiknek a kilsé eréforra-
sok palyazati Uton torténd megszerzése tekinthetd.

A komplex kistérségek el6bb javasolt, majd tdmogatott, s végll szinte kotelez6vé tett étrehozédsa az igazgatasi

és az ellatasi funkcidk egyfajta (kordantsem minden telepilésre nézve elényds) megoldasat jelentette.

%8 SomLyopINE PreiL E. 2003.

5 G.Fexete E. 1994,
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A statisztikai feldolgozasok és folyamatelemzések megkovetelték a megyén beliili statisztikai szambavételi
egységek kialakitasat. A Kozponti Statisztikai Hivatal centrum-vonzaskorzet vizsgalatokat folytatva 1991-1993 ko-
zOtt tobb telepuléskozi funkciondlis térlehatérolast alakitott ki, majd 1994. 1. 1-jétél bevezette az orszag 138 statisz-
tikai kistérségre valo felosztasat, 1997-ben mddositottdk a statisztikai kistérségek teriileti és kdzpontrendszerét,
150 kistérséget hoztak létre. Ezek a kistérségek a statisztikai adatgyUjtés és -feldolgozas egységei, ennél fogva
megyehatarosak lettek.

A statisztikai kistérségeknek nincs direkt kbzigazgatasi szerepiik, de kialakitasukkor figyelembe vették a varos-
ban makddé allami, 4llamigazgatasi szervek (gyakran eltérd) illetékességi terileteit is. A statisztikai korzeteknek
igy van egyfajta, szélesebb értelemben vett dllamigazgatési terlleti strukturatartalma is. A teriletfejlesztésrél és
terlletrendezésrél szol6 torvény felértékelte a KSH kistérségeket mint a terlletfejlesztés és -rendezés intézmény-
rendszerének terlleti elemeit.

A KSH statisztikai kistérségeinek torténete azt mutatja, hogy a varos-vidék kapcsolatok szintjén is nehéz min-
denki szdmara elfogadhaté kdzpont- és terliletrendszert |étrehozni. A kétféle (1994, 1997) statisztikai felosztas és
kdzpontrendszer elvileg ugyan nem tért el egymastol, de konkrét formacidit tekintve lényeges kiilonbségek voltak
kozottik: a demokratikus 6nkormanyzatisag megteremtése, illetve a teriiletiség Ujragondolasanak a kényszere.
A magyar politikai elit a telepilési 5nkormanyzatisagra helyezte a hangsulyt, a megyei 6nkormanyzatisagot és ,ha-
talmat”torténeti szerepéhez képest minden tekintetben leértékelte. A megyei nkormanyzat funkcionalis tartalma

1994-ben némileg erés6dott azzal, hogy a megye direkt mdédon megfogalmazottan terileti 5nkormanyzatta valt.
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10.4.2 A ,térvdltozatlan” megyék

Az alulrdl jové kezdeményezések, népszavazasok kovetkeztében 1990. I. 1.-2000. I. 1. koz6tt kisebb megyeha-
tar-korrekciokra kerilt sor (nyolc kozség megyei hovatartozasa valtozott meg), de lényegét tekintve a megyeha-
tarok véltozatlanok maradtak. A megyei terlletbeosztds — az dnkormdnyzati rendszeren kivil - sok tekintetben
megdrizte jelentéségét, hiszen az dllamszervezet jelentds része szamara illetékességi teriiletként jelent meg folya-
matosan.

10.4.3 Az orszdg ,regiondlis felszabdaldsdnak kihivdsai” (Kell-e nekiink régié?)!

Regiondlis kdzigazgatason és igazgatasi egységeken nem egyszerlen terlleti nagysagrendet értlink, hanem a ma-
gyar igazgatastorténetben kialakult funkcionalitdst, vagyis, hogy az igazgatasi régié a megyék és az orszagos szint
kozott helyezkedik el. A regiondlis szakigazgatas az 1990-es években - részben a kordbbi véltozd alapok bazisan,
részben pedig a beindult Uj folyamatok mentén szinte burjanzéva valt. A regiondlis kozigazgatas tekintetében az
allami dekoncentralt szervek jatszottak és jatsszék a legfontosabb szerepet, igy azok élltak vizsgalataink k6zép-
pontjaban.

Az orszdg minden pontja, s minden lakosa igy eltéré jellegl és jelentéségu regionalis tértagoltsagi haldban
él. Vannak a tértagoltsagnak olyan szegmensei (dllami dekoncentrélt szervek), amelyekkel potencidlisan és sza-
balyozottan igazgatasi kapcsolatba keriilhet, vannak mindenki szdmara fontos szolgaltatasi stb. felszabdaltsagok,
egyéni tarsadalmi-vallasi helyzetéhez kotott vallalt kapcsolatok, s természetesen sok olyan regionalis képz6dmény
is kortlvesz mindenkit, amelyekkel esetleg élete sordn sohasem keril semmilyen tényleges viszonyrendszerbe.

Nemcsak az dllamigazgatas teriiletén, hanem a tarsadalmi, a gazdasdgi, a szolgdltatasi, a kiilonb6z6 intézmé-
nyi strukturdk teriiletén is megjelenik a regiondlis felosztas, illetve szervezés problematikéja. Az orszag regionalis
felszabdaltsaga sokszinlisége bemutatasa érdekében kitekintettlink az allamigazgatas korébdl, s emlités szintjén
bemutatunk néhdny mas agazat teriiletén is regionalis jellegl tagolédasokat.

Az EU regionalis politikaja (a forrasok igénybe vétele) sziikségessé teszi a kozosség NUTS rendszerének sta-
tisztikai, de kordntsem kozigazgatasi alkalmazasat. Magyarorszdg 6nmaga tett javaslatot az egységes terileti sta-
tisztika magyar rendszerére, maga toltotte fel az adatok nagy részét is. A valtoztatas kezdeményezése is az orszag

lehetdsége (és élt is ezzel.)

10.5 ONKORMANYZATISAG ES PENZUGYI KORLATOZOTTSAG

A helyi 6nkormanyzatokrél 1990. évi LXV. térvény a rendszervaltas legkordbbi jogszabalyai kdzé tartozott, amikor
szamos intézményi-szabalyozasi keret kialakuldban volt. A jogalkoto f6 célkit(izése egyértelmu volt: az 6nkormany-
zati szervezeti rendszer fliggetlensége, a helyi dontéshozatal 6néllésaga. A telepiilések kdzott kordbban érvényes
hierarchia megsziintetésével a torvény megteremtette az esélyegyenléséget, mind a forrasallokacidban, mind az
alulrdl jovo kezdeményezések biztositasa terén, lehetéséget adva a helyi sajatossagok maximalis figyelembe vé-

telére. Az atfogé mddositdsokat tartalmazo 1994. évi LXIII. torvény az elsé négy év tapasztalatai alapjan sziletett,
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de gazdasagi jellegli 6nkormdanyzati problémdk jé részét nem tudta feloldani. Alapvetéen nem volt tisztdzva az
allamhaztartas kozponti és onkormanyzati alrendszerei k6z6tt a munka- és a finanszirozasmegosztas.*°

A magyar 6nkormanyzati rendszer alapveté sajatossaga a fragmentaltsag, kozel 3200 - leginkabb kis szerep-
[6nek — kellett szdmos kozfeladat ellatasaért felelnie. Ugyanakkor sem az 6nkéntes, sem a kotelez6 integracios
sémak nem mukodtek a feladatellatas soran hosszu ideig (2004-t6l jelentek meg a pénzligyi 65ztonzék). A korabbi
tapasztalatok alapjan az dnkormanyzati 6nallésag fontosabb érték volt, mint a teleplilések kozotti 0sszefogas a
hatékonyabb, jobb min&éség feladatellatas érdekében. Ez nem csak az 6nallé helyi intézmények fenntartdsara, de
a sajat (gyakran egymast kioltd, parhuzamos) fejlesztésekhez is vezetett. Ez az atomizalt rendszer a kdzpénzek elle-
ndrzését is probara tette. Az 5nkormanyzatok a kiilfoldi mikodétoke-befektetések érkezésekor konstataltak a helyi
gazdasagfejlesztés mint 6nként vallalt feladat fontossagat, lehetéségét és egyuttal a kozponti koordinacié hianya
miatt kerlltek e téren is egymassal versenybe. Az dnkormanyzati fejlesztések kényszerpalydit a tamogatasi prog-
ramokkal a kbzponti kormanyzat és a megnyild kbzosségi forrasokkal az Eurdpai Unié jeldlte ki. A nagyvarosokat
leszamitva torvényszerien nem alulrol épitkezd, helyi igényekhez igazodo fejlesztések torténtek. A rendszer kez-
detektdl nélkilozte a helyi forrasokat, igy a vagyonfelélést és eladdsodast szinte semmi nem korlatozta.’' A 2008-as
gazdasagi valsag az onkormanyzatok gazdalkodasat erételjesen érintette (csokkend allami tdmogatds, apado helyi
bevételek), aminek kovetkeztében fokozodott az eladdsodas.

A helyi 6nkormanyzati szint 1990-ben altalanos felhatalmazast kapott a helyi kozligyek vitelére, de irdnymu-
tatdst, eszkozoket és kilondsen forrdsokat nem — tulajdonképpen szubszidiaritas nélkiili decentralizaciorol be-
szélhetlink. A gazdalkodasi nehézségek tobbsége rendszerbeli problémdékra vezethetd vissza. Az dllamhaztartasi
reformok, hatékonysdagi, racionalizalasi, szabalyozasi folyamatok torténetileg visszatérd centralizacids ellenfolya-
matokkal jelentkeztek — el6bb a finanszirozasi oldalon. Az dllam és az dnkormanyzatok kézotti feladatmegosztas
Ujragondolasat részben a globalis folyamatok (egyenlétlenségek ndvekedése), részben a két évtizedes dnkormany-
zati mikodés negativ tapasztalatai elodazhatatlanna tették. Az Gnkormanyzati rendszer reformjanak, sziikségszer(
tovabbfejlesztésének alapja a nagy ellatérendszerek (egészségligy, oktatas) atalakitasa és a kétharmados tébbség
alkotmanyos igénye volt. Az 5nkorményzati rendszer reformja a globdlis versenyben valé helytallasunk egyik kulcs-
kérdése, emiatt nem valdsithaté meg érdeksérelem és politikai parbeszéd nélkil, bar ugyanazokra a kérdésekre

keressik a valaszt tobb évtizede mar.©

& LASZLO M. 1997.
& MEZEIC.2012.
6 RACZ Sz.2008.

88



11. MERRE TOVABB, MELYIK UTON?
(OSSZEGZES HELYETT KETSEGEK)

A kozigazgatasi teriileti reformkisérletek és reformkoncepciok a magyar kdzigazgatas torténetének mindig szerves
kisér6 momentumai voltak.® Ez azt jelenti, hogy a magyar kdzigazgatas terileti strukturaja torténetileg szinte per-
manensen vitatott volt, illetve az is maradt. A teriileti reformvitak legalapvetébb kérdése az volt és az maradt, hogy
a hatalmi dgak elvélasztasa, a hatalom 4dgazati megosztasa utan milyen moédon és milyen foldrajzi keretek kozott
valdsuljon meg a hatalom terlileti megosztasa, a kdzigazgatds modernizacidja.

A kozigazgatasi mlkddése és a teriileti reformra irdnyulo torekvések uj feltételek kozé kerdilt a trianoni orszag-
csonkitas utan. Nem csak az orszég teriilete csokkent 1/3-ara, de a jelentés mértékben visszaesdé népességszam
Osszetétele (a nemzetiségi aranyok) is alapvetéen atrendezédtek. A kdzigazgatasi terliletbeosztas sziikségszerten
alkalmazkodott az uj dllamhatarokhoz. Az 1918-1947 kozott ,pulzald dllamteriilet” a kdzigazgatas miikodésének
egyik meghatarozo feltételrendszere volt.

A tarsadalmi, gazdasagi, politikai rendszervaltasok, az egyes id6szakokon beliili modellvaltasok jatszottak a masik
,mozgatdt” a magyar kodzigazgatas teriileti folyamatainak alakulasdban. Minden rendszervaltas Uj megoldasokat hozott
a kozigazgatas muikddésének jogi, részben teriileti rendjében. Az 1989/1990. évi rendszervaltas és annak szerves kovet-
kezményeként a kdzigazgatasi atalakuldasok most mar harmadik évtizedben hatnak, még ha nem is véltozatlan formaban.

A teriileti reform keretein beliil elsésorban a megyei és a regionalis kbzigazgatds kérdései atfogd elméleti, gya-
korlati megkozelitésben kerlltek elétérbe, ugyanakkor a legintenzivebb véltozasok a kis térségi (varoskornyéki,
kistérségi, jarasi stb.) és a telepllési kdzigazgatas, kiilonosen a varosok életében kovetkezett be. A most mar évti-
zedek 6ta zajlo , térképrajzold versenyben” szinte attekinthetetlendil sok felosztasi elképzelés, vazlatrajz sziiletett.

A hosszabb tavon érintett, mert nem igazan mélyen elemzett, folyamatok egyik tanulsaga és lzenete, hogy
a mult koztlink él. A foderalizmus kérdését szeretnénk csak kiemelni, hogy Ausztria foderalizélasa azzal jart, hogy
a hivatalban [évé magyar kormany felmondta a dualizmust. A Tandcskoztarsasag alkotmanyai a terileti struktura
alapelemeként fogadta el. Az eurdpai unids csatlakozasunk 6ta, kiilénosen a 2008. évi valsag utan ismét a fodera-
lizmustol hangosak a politikai (részben a szakmai) vitak.

Szinte nincs olyan allamszervezeti, terlleti kategdria, amely kapcsan ne fogalmazhatnank meg, hogy korsza-
konként mas-mas képében, értékében ,mutatkozott’, az éppen aktualis érdekviszonyoknak megfeleléen.

A magyar kozigazgatas (allami, 6nkormanyzati) telepiilési és teriileti strukturdinak Ujragondolasa, esetleges
reformja soran sziikségképpen dsszekapcsolodik a jovében a magyar belsé allapot és helyzet, valamint az EU-el-
varasok rendszere. Ez az érték meghatarozottsagat tekintve azt jelenti, hogy a magyar koézigazgatas reformjanak

lehetdségei viszonylag szélesek, de korantsem parttalanok.

63 Haiou Z. 2001, Hencz A. 1973.
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A kozigazgatasi térszervezési teleszkdp alakuldsat igy belsé és kiilsé tényezdk egyarant befolyasoljak. Korant-
sem mindegy, hogy az egyuttes hatasok eredményeként a kdzigazgatasi térszervezési teleszkdp milyen szerkeze-
tet 6lt, s, milyen format, alakot mutat”a jovében.

A kozigazgatés intézményrendszer permanens mozgasban volt torténetileg, s feltehetéen abban marad a jo-
vében is, hiszen valaszolnia kell az Gjonnan megjelené feladatokra. A kdzigazgatas ,6nmozgasat” jelentds részben
a tarsadalmi, gazdasagi, politikai mozgasok generaljék, ugyanakkor erételjesen vissza is hat azokra.

A kozigazgatasi teriiletbeosztas — a magyar fejlédésben - viszonylag ,konzervativ” 6sszetevéje volt a politikai
és a kozigazgatasi valtozasi folyamatoknak. A kialakult terileti strukturak egyfajta stabilitassal rendelkeznek, de
nemcsak 6nmagukbodl adéddan, hanem a hozzajuk kapcsolddo, hozzajuk idomuld érdekek miatt is.

Egészében véve, Magyarorszag esetében a kdzigazgatasi reformtervek, koncepcidk strlin kdvették egymast, a
kozigazgatas ,fejlesztésére”, komplex javitasara” irdnyuld politikai és kormanyzati torekvések szinte folyamatosan
jelen voltak. A ,rendszervaltasok” idészakaban kiilonosen elétérbe keriilt a kdzigazgatas reformija (is). Mind a po-
litikai elit, mind pedig a tarsadalom tisztaban volt azzal, hogy a kdzigazgatasi reform egyben jelentds tarsadalmi

reformot is jelent.
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