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1. BEVEZETÉS

Az állam és közigazgatása, az államterület és annak közigazgatási tagolása 

megkerülhetetlenül és szervesen egybekapcsolódó viszonyrendszert képez, 

melyben szükségszerűen az állam mint olyan a meghatározó kategória. Az 

államhatalom (legitim) birtokosa, hordozója szinte mindenkor a maga érdek-, 

cél- és értékrendje bázisán alakította a közigazgatás alkotmányos helyzetét, 

jogi szabályozását, funkcióit, területi tagolását stb.

Az államhatalom hosszabb távú átalakulása, modernizációja szükségszerű-

en mindenkor kihatott a politikai rendszer, s annak funkcionális elemét képe-

ző közigazgatás átalakítására, a gazdaság, a társadalom átalakulási irányainak 

meghatározására. Elemzésünkben ezért – megítélésünk szerint a valóságos 

viszonyrendszernek megfelelően – az államtörténet, az államhatalom és az 

államterület átrendeződéseivel összefüggésben vizsgáljuk elsődlegesen a ma-

gyar területi közigazgatás modernizációs kérdéseinek, kihívásainak változásait. 

A modern magyar közigazgatás (állami, önkormányzati) az 1867. évi ma-

gyar–osztrák, és az 1868. évi magyar–horvát kiegyezéssel létrejött új alkotmá-

nyos keretek (melyek rögzítették a dualista és belső magyar területi struktúra 

legalapvetőbb viszonyait is) bázisán fogalmazódott meg, s az 1870-es évek 

közepétől minden tekintetben konszolidált rendszert alkotott. A dualizmus 

időszakának második felében sor került a kialakított rendszer finomhangolá-

sára, korrekciós reformjaira, de alapvető területi átalakításokra nem került sor.

Számunkra alapvető jelentőségű kiindulópont az, hogy a szélesebb érte-

lemben vett közigazgatás, s benne a területi igazgatás sem volt egységes az 
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Osztrák–Magyar Monarchiában, sőt a Magyar Királyságban sem, hiszen Horvát–

Szlavónország autonóm módon alakította belső közigazgatását, amely több 

vonatkozásban eltért Magyarországétól.

Kötetünkben a magyar területi közigazgatás történetének és moderni-

zációs kísérleteinek kevesebb mint egy évszázadát, de minden tekintetben 

a legbonyolultabb időszakát elemezzük. A  rövid időszak – az államtörténeti 

fordulópontokhoz és traumákhoz kapcsolódva – több, külső és belső megha-

tározottságaiban nagyon különböző szakaszra tagolódik. Az 1918–1920 kö-

zötti időszak alapvető államtörténeti tragédiái, majd az ismétlődő, döntően 

a nemzetközi hatalmi és politikai fordulópontokhoz kötődő magyar traumák, 

államtörténeti fordulópontok alapvető változásokat hoztak a közigazgatás mű-

ködésének mindenkori politikai, jogi feltételrendszerében, s ezáltal is világossá 

tették, hogy a közigazgatás része a mindenkori politikai berendezkedésnek, a 

politikai rendszernek.

A XX. századi magyar rendszer- és modellváltások (számuk tekintetében 

sincs politikai, tudományos és közmegegyezés) egyik meghatározó sajátossá-

ga, hogy korántsem álltak mindig az államtörténeti folytonosság szilárd bázi-

sán, így jogfolytonosságról csak korlátozottan lehet beszélni. A de jure és a de 

facto állapot eltérései miatt a közigazgatás minden szintjén permanens bizony-

talanságok jelentek meg, s a közigazgatás személyi állománya sokszor nézett 

szembe a hatalom új birtokosainak elszámoltatási (néha leszámolási) igényével, 

többször annak tényleges, személyre szóló gyakorlatával.

A magunk részéről – részletekbe menő elmélettörténeti, államtörténeti ku-

tatási eredményeink alapján – tudományos megközelítésünkben a magyar ál-

lam- és közigazgatás-történet folytonosságának alapján állunk; azok az idősza-

kok, melyekben a magyar állam törvényhozása, a központi, a területi (megyei, 

járási) és települési (községi, városi) közigazgatás dicstelen, vagy embertelen 

szerepet játszott, ugyanúgy részei a magyar állam és a magyar közigazgatás 

történetének, mint a dicsőséges szakaszok.

Magyarország mintegy elmúlt száz évének történetét három nagy háború 

(az I. és a II. véres világháború, valamint a „békés” hidegháború) határozta meg. 

Magyarország mindhárom háborút elveszítette (szerepe és lehetőségei erőtel-

jesen különbözőek voltak). A  két véres háborús vereség alapvető ország-tör-

téneti, gazdasági, társadalmi, politikai traumákkal járt, s ezeknek – sok más 

mellett – meghatározó jelentőségű közigazgatás-történeti hatásai, következ-

ményei lettek. A „békés hidegháború” elvesztése a Szovjetunió és megszállási 

rendszerének összeomlását hozta. Több kis országban – így Magyarországon 

is – alapvető társadalmi, gazdasági, politikai változásokat hozott. Magyarország 

területe és határai nem változtak meg a hidegháború lezárása után, de állam-

szomszédsági környezete alapvetően átalakult.

Az I. világháború alatt minden tekintetben militarizálódott az Osztrák–Ma-

gyar Monarchia, s benne a Magyar Királyság közigazgatása is. (A militarizálódás 

folyamata többször felerősödött a magyar közigazgatásban az 1980-as évek vé-

géig.) 1918 őszén, hihetetlenül rövid idő alatt összeomlott dualista állam közös 

intézményrendszere, a Magyar Királyság központi igazgatása, a területi és helyi 

igazgatás részben politikai, részben pedig anyagi okokból elveszítette működő 

képességét. A kormányzatnak és a közigazgatás minden szintjének korábban 

soha nem tapasztalt nagyságrendű „hadi következményekkel” (hadirokkantak, 

hadiözvegyek, hadiárvák, hadimenekültek stb.) szociális problémával kellett 

szembenéznie, amelyre sem felkészülve nem volt, sem pedig megfelelő anyagi-

akkal nem rendelkezett. A háborús következmények legsúlyosabbja hosszabb 

távon az volt, hogy a véres háborúban teljesített katonai szolgálat során em-

berek százezrei gyilkolták az ellenség tömegeit. (Nem büntetőjogi tekintetben 

váltak „gyilkossá” tömegek, hanem erkölcsileg.)



A területi magyar közigazgatás modernizációs kihívásai és reformkísérletei az 1920 utáni korszakban

12 13

A területi magyar közigazgatás modernizációs kihívásai és reformkísérletei az 1920 utáni korszakban A területi magyar közigazgatás modernizációs kihívásai és reformkísérletei az 1920 utáni korszakban

A magyar modernizáció politikai, gazdasági és területi kerete 1867 után 

részben az OMM, részben pedig a történelmi Magyarország volt. (Végbement 

az országban az ármentesítés, kiépült a vasúthálózat, tömegessé vált az urba-

nizációs folyamatok hatása.) Ezek felbomlása alapvetően új helyzetbe és más 

területi keretbe terelte a magyar modernizáció lehetőségeit.

1918 végére az ország jelentős része külföldi megszállás alá került. A győz-

tesek 1919. március 20-án átnyújtották a magyar kormánynak az ország új terü-

letét és határait meghatározó jegyzéket, melyet az nem volt hajlandó elfogadni. 

Sem Károlyi Mihály polgári demokratikus, sem a Tanácsköztársaság diktatóri-

kus kormánya, sem pedig az újonnan berendezkedő konzervatív hatalom nem 

tudta megvédeni 1918–1920 között az adott külső és belső feltételek között a 

történelmi Magyarország területi egységét. Csak az országcsonkítás elfogadása 

után – és annak árán – illeszkedhetett be Magyarország az új európai és állam-

szomszédsági területi rendszerbe. 

A trianoni békeszerződésben alapvetően megváltozott az ország területe, 

alakja, közigazgatási területi beosztása, településállománya, népességszáma, 

népességi összetétele, a soknemzetiségű országból „nemzetállam” lett Magyar-

ország. Az ország 2/3 részének elcsatolása után a nemzettörténeti jelentőségű 

dilemma nem a közigazgatási és azon belül a területi reform lett, hanem az ál-

lamterületi revízió kérdése határozott meg mindent. Ezért nem került sor a me-

gyék radikális területi reformjára 1923-ban, csak az új államhatárok által szétvá-

gott, csonkán maradt megyék ideiglenes közigazgatási összevonására.

Az ország belső társadalmi, gazdasági, politikai konszolidációja (Bethlen 

István miniszterelnöksége alatt) okszerűen megteremtette a közigazgatás mű-

ködésének új feltételeit is. A mintegy évtizedre konszolidált belpolitikai viszo-

nyok között a legnagyobb léptékű fejlődésre a gazdaság területén került sor, ez 

ugyanakkor felvetette a közigazgatás egészének modernizációs szükségletét is. 

(A villamosítás, a távközlés rohamos fejlődése új lehetőségeket kínált a közigaz-

gatás működéséhez is.)

Az 1929-ben kirobbant, majd Magyarországra is „begyűrűző” gazdasági vi-

lágválság kikényszerítette az állam és a közigazgatás működésének mindenre 

kiterjedő áttekintését, a közigazgatás szervezeti és költség-racionalizálását. 

Bethlen István miniszterelnök Magyary Zoltánt nevezte ki a közigazgatás raci-

onalizálásának kormánybiztosává. (Ettől az időszaktól kezdve a racionalizálás, 

a korszerűsítés, a modernizálás célkitűzései folyamatosan jelen voltak minden 

kormány programjában.)

A gazdasági válság elmélyülése belső magyar politikai válsághoz és kor-

mányfőváltáshoz vezetett. Gömbös Gyula miniszterelnöksége (1932–1936) 

részben új államépítési filozófiát, részben pedig „katonásabb” központi igazga-

tást hozott. A kormányprogramja, a Nemzeti Munkaterv jelentős részben egy 

állam- és közigazgatás-modernizációs program volt. Nem véletlen, hogy elő-

ször a mérnöktársadalom ismerte fel, hogy új megközelítésekre van szükség. 

A megyei területi reform és a területfejlesztés lehetőségei összekapcsolódtak a 

rövid, de intenzív tervezési folyamatban. Minden korábbinál határozottabban 

jelent meg a közszolgáltatások kérdése, a hatalmi, politikai állam mellett a „szol-

gáltató állam” szerepének elemzése.

Az 1930-as évek eleje gazdag közigazgatási reformtervekben, melyek kö-

zött alapvető különbséget kell tennünk, hogy kormányzati pozícióból (Gömbös 

Gyula), a kormány által kinevezett szakpolitikusi alapállásból (Magyary Zoltán), 

vagy „külső megközelítésből” (Prinz Gyula) születtek. Közös területi megközelí-

tésük már az volt, hogy a trianoni államterülettel hosszabb időn keresztül kell 

számolni, nem tartható fenn tovább a torz belső közigazgatási területbeosztás.

Az 1938-tól 1941-ig évente területgyarapodást felmutató ország ismét sok-

nemzetiségűvé vált, különösen Kárpátalján kellett megoldani a ruszinok sajátos 
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közigazgatási autonómiáját. Ha a korszak mérvadó közigazgatás-tudományi 

szakirodalma alapján vizsgáljuk a kérdést, akkor azt kell mondanunk, hogy a 

visszatért területek közigazgatási integrálása korántsem ment zökkenők nélkül. 

A  II. világháborúba való bekapcsolódás (1941 nyara) a közigazgatás minden 

szintjét érintette, a közigazgatás államosításának és militarizálódásának folya-

mata ismét egyértelműen megjelent. A visszatért területek katonai és polgári 

közigazgatási feladatai meglehetősen bonyolulttá váltak a háború alatt.

A vizsgált időszak második nagy államtörténeti traumájának kialakulási fo-

lyamata 1944. március 19-én új tartalmat kapott. Ettől kezdve az ország ugyanis 

német megszállás és tényleges német irányítás alá került. A közigazgatás alkal-

mazottai szempontjából nem egyszerűen foglalkozási döntés volt a maradás 

vagy a távozás, hanem szinte életvédelmi kérdés. (A fenyegetettség nem csak 

a hivatalban lévőket, hanem a korábban hivatalt viselteket is érintette, ebből 

a szempontból a leginkább tragikus volt gróf Bethlen István miniszterelnök 

sorsa, aki saját hazájában bujkálásra kényszerült.) Ugyanez vonatkozik az 1944. 

októberi nyilas hatalomátvételre, illetve az utána következő rövid időszakra. 

A kinevezett nyilas főispánok minden közigazgatási alkalmazottal személyében 

rendelkeztek. 

A Magyarország területén folyó szovjet-német háborún belül lényegében 

magyar polgárháború is folyt. Az 1944 karácsonyától 1945 tavaszáig az ország-

nak két, szuverénnek nem tekinthető törvényhozása, két kormánya, két had-

serege, két „jogrendszere” volt. A háború végére a közigazgatás minden szint-

jének alkalmazottja (ha a helyén maradt) önvizsgálatot tarthatott a saját maga 

szerepét illetően. (Majd némileg később jöttek a különböző listázások, a külső 

„értékelések”, elszámoltatások, leszámolások.)

Az 1945 tavasza és 1948 nyara közötti időszak a magyar állam és közigaz-

gatás történetének ismét egy kérdőjeleket felvető szakasza. Az ország szovjet 

megszállása ellenére 1947. február 10-ig (párizsi békeszerződés) a nyugati ha-

talmak képviselői is jelen voltak a főhatalmat gyakorló Szövetséges Ellenőrző 

Bizottság keretei között. Az állam és a közigazgatás demokratizálására, moder-

nizálására pártpolitikai és szakmai reformtervek sora született. A közigazgatás 

egészét, (beleértve a területi reformot is) illetően a Nemzeti Parasztpárt javasla-

tai voltak a legátfogóbbak.

1948 nyarára lényegében eldőlt a politikai hatalomért folyó küzdelem. Az 

1949–1989 közötti államszocialista időszak közigazgatása szinte „lenyomat-

ként” kísérte az országban végbemenő társadalmi, gazdasági, politikai változá-

sokat. Ebből a legátfogóbb meghatározottsága az volt, hogy szinte mindenben 

követte a megszálló Szovjetunió közigazgatási berendezkedésének „alkalmaz-

ható” elemeit. A  három tanácstörvény (1950, 1954, 1971) egyértelműen egy 

belső evolúciós folyamat alfejezeteiként fogalmazható meg. Folyamatosan mó-

dosult a különböző tanácsszintek pozíciója, változott a város és a területi tanács 

viszonya stb.

Az 1956. évi forradalomnak egyik lényegi (korántsem teljes súlyának megfe-

lelően ismert és felismert) összetevője volt az új, készülő közigazgatási reform, 

az új igazgatási modell kidolgozása. 1949 és 1956 között, szinte alkotmányon 

kívül működött a helyi és területi közigazgatás: a legfontosabb, azonnal vég-

rehajtandó rendelkezések a „K” (közigazgatási telefonon) vonalon érkeztek (a 

korabeli terminológiával telefon körrendelet). A TKR felülírt mindent, az alkot-

mányt, a tanácstörvényt. A rendelet végrehajtását szintén telefonon kellett je-

lenteni, írásbeli nyoma nem igen maradt.

Az 1956-os forradalom leverése után az „új” pártvezetés levonta a tervezett 

közigazgatási reform „felforgató” hatásaiból fakadó következtetéseket, Kádár 

János szinte misztikusan félt a közigazgatás „felforgatásától”, egy nagyon lassú, 

evolúciós, korrekciós folyamat zajlott a közigazgatás modernizációjának terüle-
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tén. A reformok kezdeményezése a nagypolitika szintjéről a tudományos kuta-

tás és a szakpolitikai cselekvés szintjére került.

Az 1960-as évek végén megkezdődött a szocialista állam fogalmának, 

funkcióinak, szerepének újragondolási folyamata. A  proletárdiktatúra állama 

fokozatosan „össznépi állammá vált”, a demokratikus szocializmus, a szocialis-

ta demokrácia korántsem minden tekintetben konzisztens felfogása alapján, a 

közigazgatás egészében, így a területi igazgatásban is új folyamatok indultak el.

A hidegháborús vereség eredményeként született meg a „békés körülmé-

nyek közötti államválság”. A  rendszerváltáskor (1988/1990) pedig új, teljesen 

békés, de a politikai, társadalmi, közigazgatási berendezkedésre alapvető hatá-

sokkal járó átalakulás kezdődött. Az új önkormányzati modell részben a IV. ta-

nácstörvény előkészítő munkálataiból nőtt ki, részben pedig külföldről adaptált 

elemek beépítésével jött létre. Az új önkormányzati rendszerben minden ko-

rábbi időszakhoz képest felértékelődtek a települési önkormányzatok. Sajátos 

módon – a demokrácia keretei között – történelmében a legalacsonyabb szint-

re értékelődött le a megyei önkormányzat. Lényegében a „megyei közigazgatás 

vitte el a balhét az államszocialista közigazgatás egész bűnéért”.

Az európai uniós csatlakozás, ha önmagában nem is járt alapvető belső köz-

igazgatási változásokkal, több tekintetben „megérintette” a magyar közigazga-

tást. Az európai uniós területfejlesztési politika új módon való intézményesülése 

új lehetőségeket teremtetett a tudatosabb, felkészültebb és erősebb érdekér-

vényesítési háttérrel bíró önkormányzatok számára, de a megyék feletti regi-

onális közigazgatás lehetősége – mint annyiszor történetileg – ismét elúszott.

A magyar közigazgatásnak valójában két története van: a) a mindenkor 

működő közigazgatásé, b) a működő közigazgatás permanens kritikájának, a 

megreformálására (korszerűsítésére, modernizálására) irányuló törekvéseknek 

a története. A  könyvben elsősorban nem a működő közigazgatás részletes 

analízise, hanem a mindenkori közigazgatás mindenkori kritikája jelenik meg. 

Ebből fakadhat az olvasó azon élménye, hogy a mindenkori magyar közigazga-

tás – függetlenül az aktuális társadalmi, gazdasági, politikai berendezkedéstől 

– „rossz volt”. Ugyanakkor a reformterveknek – még a leginkább előkészítettek-

nek is – volt egy alapvető korlátja, egy ideát, lényegében véve „ígérvényt” állí-

tottak szembe a működő rendszerrel.

A magunk korlátjait sem hagyhatjuk figyelmen kívül. A nagy modernizációs 

kihívásokat elsősorban a területiséggel összefüggésben, illetve a közigazgatás 

költségvetési kapcsolatainak fényében és gyakorlatában vizsgáljuk. Ezen szem-

pontokon túl még szinte számtalan viszonyrendszer befolyásolta a modernizá-

ciós törekvéseket. (A modernizációs lehetőségek szempontjából ki kell emelni 

az „e-hatásokat”, hiszen az új technikai lehetőségek minden korábbinál köze-

lebb vitték potenciálisan a közigazgatást a polgárokhoz.) 

A földrajzi (közigazgatási földrajzi) megközelítés azért kap nagy hangsúlyt 

kötetünkben, mert a közigazgatással foglalkozó tudományok képviselői (köz-

tük Magyary Zoltán is) a földrajztudománytól várták a területi kérdések vizsgá-

latát, egyes esetekben a megoldását. A magyar állam- és közigazgatási földrajz 

nemzetközi szintű elméleti háttérrel és kitekintéssel vizsgálta a magyar közigaz-

gatás területi kérdéseit, s teszi ezt ma is. 

A magyar közigazgatás formálásában lényegében a keresztény állam meg-

szervezésétől jelen vannak a nemzetközi hatások. Ugyanakkor azt is meg kell 

állapítanunk, hogy egy szövetségi rendszerhez való tartozás sohasem gyako-

rolt olyan mély, meghatározó hatást a magyar viszonyokra, folyamatokra, mint 

a Szovjetunió az államszocialista korszakban.

Meg lehet írni a magyar területi közigazgatás modernizációs folyamatát és 

kérdőjeleit csak szöveges elemzésben is, de a kötetünkben az „állapot-térké-

pek” és a reformtervek rövid bemutatása, a közigazgatás területi tagolásának 
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és az új elképzelések térképi megjelenítést fontosnak tartottuk, a térképek a 

legtöbb esetben „üzennek”.

A kutatás és az elemzés során felhasznált szakirodalom teljes körű felsoro-

lása önmagában megtölthetné terjedelmileg a kötetet, de csak a legfontosabb 

munkákat hivatkoztuk, mert a minden részletre kiterjedő hivatkozás szerkezeti-

leg új megoldást és nagyobb terjedelmet követelt volna. A szakirodalom „hasz-

nosítása” természetes módon kritikát követelt, hiszen a különböző folyamatok a 

legszélsőségesebb politikai viszonyok között is megjelentek.

A 2010 után kibontakozó folyamatok nem lezártak, valamint nem minden 

tekintetben értékelhetők közigazgatás-történeti megközelítésben, ezért ezek-

kel nem foglalkozunk. Ugyanakkor az a meglátásunk, hogy – az elmúlt mintegy 

100 évben többször megjelenő, a közigazgatás államosítását hozó szabályozás 

– a települési önkormányzatok funkcióit, intézményeit, valamint az államigaz-

gatásban régi-új szerepében megjelenő járási, megyei igazgatást alapvetően 

érintette. A magyar közigazgatás egészén belül lényegében minden funkció az 

önkormányzati igazgatástól az államigazgatás felé tolódott el.

2. A KÖZIGAZGATÁSI TERÜLETSZERVEZÉS 
ELMÉLETI KÉRDÉSEI, A KÖZIGAZGATÁSI 
TÉRSZERVEZÉSI TELESZKÓP

Az államterület közigazgatási területi tagolása mindenkor hatalmi, alkotmá-

nyos és politikai kérdésként fogalmazódott meg elsősorban, s az ma is. (Ettől 

az alapvető meghatározottságtól nem lehet eltekinteni, mert akkor „cigány-

útra” mehet minden, a közigazgatás szervezeti rendszerével, területi mun-

kamegosztásával kapcsolatos tudományos gondolkodás.) A  közigazgatás a 

kialakulásától kezdve része volt az adott politikai rendszernek, modernizálá-

sának, átalakításának viszonyrendszere mindenkor összetett volt. A közigaz-

gatás történetileg kialakult, éppen működő rendszerének kritikája folyama-

tosan megjelent, a reformjára vonatkozó elképzelések, tervek az általánosság 

szintjén abból indultak ki, hogy az új konstrukció jobb, hatékonyabb, eredmé-

nyesebb lesz.

A közigazgatási modernizáció, területi reform nem „egyszereplős” kérdés-

körként fogalmazható meg, hanem természetesen és szükségszerűen „soksze-

replős”, „soktudományos” és „sokintézményes” folyamatként határozható meg. 

A  folyamat indításában, céljainak, irányainak meghatározásában kiemelkedő 

felelőssége van a közigazgatási reformernek. A közigazgatási reformer szakmai 

és társadalmi, politikai felelősséggel kell, hogy rendelkezzen.

A hatalmi ágak megoszlásának könyvtárnyi, hosszú időszakra visszatekintő 

elméleti irodalma van. Mindegyik hatalmi ág evolúciós fejlődése a legtöbb fej-

lett országban nyomon követhető. Az egyes hatalmi ágak belső működésének 
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mechanizmusai, esetleg a speciális területi kérdések is, történetileg elemzett 

módon követhetőek.

A hatalom területi megosztása valamilyen módon szinte egy időben jelent 

meg a territoriális államokkal. (Magyarország esetében Szent István egyszerre 

szervezett államot, keresztény egyházat, s teljes részletességgel még ma sem 

ismert közigazgatást is.) István egyik modellje szükségszerűen a keresztény 

egyház volt a területszervezésben. Az egyházi hierarchia és a különböző szintű 

egységek egyértelmű vonalas lehatárolása kézenfekvő mintát adott. A hatalom 

területi tagolása ekkor nem tudományos, hanem gyakorlati kérdésként fogal-

mazódott meg, s került eldöntésre. (A nemzetközi hatások több irányból meg-

jelentek, a legerősebb a történetileg kialakult egyházszervezet lehetett.)

A hatalom területi tagolásához, annak kialakított konkrét területi formái-

hoz mindenkor lényeges érdekek kapcsolódtak. A területi tagolás és a területi 

funkciók változása evolúciósan együtt mozgott. A királyi vármegye átalakulása 

nemesi vármegyévé egyszerre volt társadalmi, gazdasági, politikai és közigaz-

gatási tartalmú, így érthető, hogy a területi konfiguráció is változott. Minden 

hatalmi átalakulás érintette a közigazgatás funkcióit és területi rendjét, közvet-

len és direkt módon legalább három alapvető kérdést vetett fel:

1)	� Hogyan alakul az államszervezeten és a közigazgatás intézményrendszerén 

belül a centralizáció és a decentralizáció (még ha így nem is nevezték meg) 

viszonya?

2)	� Milyen volt az állami – önkormányzati közigazgatási „ágak” közötti munka-

megosztás, feladatellátás?

3)	� A területi tagolás kérdésköre nevezetesen, hogy melyik közigazgatási szinten, 

és milyen szervezeti keretek között – állami dekoncentrált szerv, önkormány-

zat – integrálja elsősorban az állam a teret, illetve, hogy az állam milyen mó-

don szervezi meg az emberek mindennapi életét, a hatósági ügyek ellátását?

2.1 AZ ÁLLAMTERÜLETI VÁLTOZÁSOK A XX. SZÁZAD I. FELÉBEN

A XX. század első felében a közigazgatási területi kérdései nem érthetők meg 

önmagukban, mert döntően az államterület „pulzálása” (1. táblázat, 1. ábra) ha-

tározta meg a területi közigazgatás alakulását. A mindenkori államterület tago-

lódott területi közigazgatási egységekre, az államterület változása maga után 

vonta a közigazgatás felosztás átrendeződését is.

1. ábra: Magyarország államterületének változásai a XX. században.

Forrás: Hajdú Z. (szerk.)

Jelmagyarázat: 1. történelmi országhatár; 2. 1921. és 1947 utáni országhatár; 3. 1938. évi 

területgyarapodás; 4. 1939. évi területgyarapodás; 5. 1940. évi területgyarapodás; 6. 1941. évi 

területgyarapodás; 7. 1947. évi csökkenés
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Terület Év Terület (km2)
Jelenlevő 
népesség

Megyék 
száma

Járások 
száma

Magyar Birodalom
(Magyarország és
Horvát-
Szlavonország)

1900 19 254 559 71 484

325 411

1918 20 886 487 71 513

A trianoni
Magyarország
(a Pozsonyi hídfővel)

1920 7 990 202 34 163

93 073

1930 8 688 319 25 154

Az ú.n. 
megnagyobbodott
Magyarország

1938 105 000 10 382 014 31 172

1939 117 061 11 076 036 34 184

1940 160 165 13 653 296 44 246

1941 171 640 14 683 323 44 264

Párizsi 
Magyarország 
(a Pozsonyi-hídfő 
nélkül)

1947 93 011 9 316 613 25 150

1. táblázat: A magyar állam területének, megyei és járási közigazgatási felosztásának 

változásai, 1900–1947.

Forrás: Magyar Statisztikai Évkönyvek

A működő közigazgatás kritikája folyamatosan jelen volt a fennálló rendszer 

változtatásában érdekelt hatalmi, politikai cselekvők részéről, majd a fokoza-

tosan formálódó tudományok hoztak új működési-kritikai szempontokat. Nem 

csak a kritika volt jelen, hanem az újonnan formálódó reformelképzelések kidol-

gozásában is részt vett a tudomány.

A közigazgatási reform területi összefüggéseinek elemzésében, a XX. században 

jelentős, bár korántsem kizárólagos szerepe volt a magyar földrajztudománynak. 

A földrajztudományon belül önálló részdiszciplína jött létre (közigazgatási földrajz) 

a területszervezés elméleti és gyakorlati kérdéseinek az elemzésére. Ebben a folya-

matban és szerepvállalásban fontos, hogy a magyar oktatási rendszer jellegénél fog-

va a jogi alapképzettséggel rendelkező geográfusok (Fényes Elek, Hunfalvy János, 

Teleki Pál) érdemi kutatásokat végeztek a közigazgatás területi kérdéseit illetően. 

Az ország területe többféle részstruktúrában (természetföldrajzi táj, gazdasági 

táj/körzet/rajon/régió, településhálózati vonzáskörzet, statisztikai, területfejleszté-

si területi egységek stb.) elemezhető, illetve fogalmazható meg. A különböző föld-

rajzi terek a valóságban és tudományos kategóriaként megfogalmazottan is álta-

lában hierarchikusan és horizontálisan is tagoltak. Mind a horizontális, mind pedig 

a hierarchikus viszonyok tartalmi és formai alakulásának kérdései megjelentek és 

ma is jelen vannak a közigazgatás földrajzi kutatásokban. Van egy alapvető elméle-

ti, szemléleti és gyakorlati kérdés a közigazgatási területi tagolással kapcsolatban, 

ez pedig minden ország „mineműsége”, területi tagolhatóságának lehetősége. 

A mai Magyarország területe nemzetközi hatalmi alkuk során alakult ki 

1947-ben, (azóta érdemileg nem változott, minimális területek kétoldalú cse-

réjére került csak sor, első sorban vízrendezési érdekekből), így az ország sem-

mi esetre sem tekinthető természeti földrajzi egységnek, különösen nem opti-

mumnak. Az ország egyetlen tudományosan lehatárolt nagytája sem található 

teljes egészében az ország területén belül, mindegyik túlnyúlik az államhatáro-

kon. A globalizálódó világban a nyitott gazdaságok váltak meghatározóvá, így 

egy-egy ország nem vehető zárt gazdasági egységnek. Az európai uniós csatla-

kozással bizonyos értelemben az ország már politikai tekintetben sem abszolút 

zárt, az európai uniós döntések sok tekintetben befolyásolják a belső politika 

mozgásterét is. A településközi és lakossági kapcsolatok egyre inkább átnyúl-

nak az országhatárokon, így az ország lényegében csak belső közigazgatási (az 

államhatárokon átlépő különböző tartalmú területi szerveződések részben új 

közigazgatási területi egységeket is formálnak) és statisztikai szempontból te-

kinthető többé-kevésbé „zárt” egységnek. Ennek az alapkérdésnek a tudatosítá-

sa az Európai Unió keretei között sem veszítette el jelentőségét.
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2.2 A KÖZIGAZGATÁSI TÉRSZERVEZÉSI TELESZKÓP

Ha érdemben meg akarjuk érteni nemzetközi összehasonlításban is Magyar-

ország jelenlegi területi tagolásának legalapvetőbb kérdéseit, akkor érdemes 

egy rövid nemzetközi kitekintést tennünk. Ha 2016-ra vonatkozóan áttekintjük 

a világ államainak, és elkülönült, viszonylagos önállósággal rendelkező terüle-

teinek összességét (249), továbbá a belső politikai-területi berendezkedését,1 

akkor lényegi különbségeket kell tennünk a föderatív, a regionalizált és az uni-

tárius berendezkedésű országok között. A statisztikai kutatás során csak az uni-

tárius berendezkedésű országokat elemeztük a közigazgatási területbeosztás 

hierarchikus tagolódása tekintetében. Három alapvető, nagyjából egyértelmű 

sajátosságokkal jellemezhető csoportot különítettünk el (2. ábra).

A B C

 

2. ábra: A közigazgatási térszervezési teleszkóp általános típusai az unitárius 

berendezkedésű államokban, 2016.

Forrás: Hajdú Z. (szerk.)

Jelmagyarázat: A – alapegység túlsúlyos, B – kiegyensúlyozott, C – oszlopos

1	 Statoids 2016.

Kiinduló pontként azt kellett megállapítanunk, hogy az általános területi beosz-

tásokat illetően a közigazgatási térszervezési teleszkóp jellege nagyban függ az 

unitárius berendezkedésű országok nagyságától, népességszámától, történel-

mi hagyományaitól, a területi tagoltság társadalmi legitimitásától. 

A közigazgatási területszervezés leglényegesebb kérdése (s ez minden to-

vábbi lehetőséget is erőteljesen befolyásol) az első, a kiinduló szint, az alap-

egység megformálása, hiszen a „származtatott szintek” jelentős részben ennek 

alapján alakulhatnak. Ha nagyszámú, elaprózott alapegységekkel „indítják” a 

közigazgatási területfelosztást (szétfolyik a térszervezési teleszkóp alsó része), 

akkor ennek hatásai lesznek a területi szintek kialakításának további lehetősé-

geire is. Leginkább nő a területi szintek száma. Ha nagy alapegységekből indul-

nak ki, akkor a térszervezési teleszkóp „oszloposabbá válik”, s mintegy csökken 

a „szintigény”.

Természetes módon az egyes államok belső közigazgatási területi tagoló-

dását nagyon sokban befolyásolja a történeti hagyományokhoz való viszony, 

illetve egyes területi szintek történeti szerepének (különösen a hosszabb ideig 

idegen megszállás alatt álló országokban) nemzetpolitikai értékelése. (A ma-

gyar megyerendszerhez való közigazgatás-politikai viszonyt hosszú ideig ez 

dominálta).

Az infrastruktúra (közúti, vasúti, vízi közlekedés) fejlődése, a közigazgatás és 

a polgárok közötti kommunikáció lehetőségeinek permanens javulása (ma sok 

tekintetben ez interaktívvá vált) új típusú lehetőségeket hordoz minden koráb-

bi időszakhoz képest. 
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Központi szint

Regionális szint?

Megyei szint?

Kistérségi szint?

Települési szint

3. ábra: A közigazgatási térszervezési teleszkóp lehetséges alakulása Magyarországon.

Forrás: Hajdú Z. (szerk.)

Magyarország közigazgatási területszervezése szempontjából is kiindulópont-

ként kell megfogalmaznunk, hogy két szint (valamilyen jellegű alapegység, il-

letve központi) szükségszerű, minden további szint, vagy szintek szükségessé-

ge kérdőjeles (3. ábra).

Az adott, formalizált horizontális szinteken belül a sokszínűség szinte ter-

mészetes velejáróként jelenik meg. Ha például Magyarország esetében a te-

lepülési szintet nézzük, akkor a nagyjából 3200 egység rendkívül tagolt min-

den tekintetben (lélekszám, közigazgatási területnagyság, települési alaprajz, 

közszolgáltatási funkció), de ettől függetlenül van azonos meghatározott cso-

portképző szempontjuk. Az adott horizontális szinten való elhelyezkedés csak 

bizonyos elemek (jogállásuk) tekintetében „azonosítja” a települések tényleges 

helyzetét, belső társadalmi, gazdasági, demográfiai, közintézményi stb. megha-

tározottságait.

Az adott horizontális szinten belül lehatárolt egységek között – a központi 

jogi szabályozás függvényében – elkülönültség, avagy tartalmában és formái-

ban is gazdag kapcsolatrendszer jöhet létre. Ezt egyszerűen a társulások kategó-

riájával ragadhatjuk meg a községek, a kis térségek, de akár a megyék szintjén is.

Ha a teljes egészében (horizontálisan és hierarchikusan) is szabályozott sta-

tisztikai felosztást nézzük (amely alrendszer szükségszerűen épült a közigazga-

tási területbeosztás szintjeire) akkor azt mondhatjuk, hogy az állami célokat is 

szolgáló állami statisztikának mindig van egy világos területi és határhierarchi-

ája, az alsóbb szintek illeszkednek az őket integráló szintbe. 

A stabilitás és a változás minden statisztikai, területfejlesztési, közigazga-

tási szint vagy kategória esetében mindenkor jelen volt. Ha például a magyar 

rendszerváltás utáni időszakra vonatkozóan megnézzük a statisztikai kistérsé-

gek számának és funkciójának alakulását, akkor azt láthatjuk, hogy viszonylag 

jelentős mozgásokra került sor mindkét tekintetben.

A modernizációs és fejlesztési folyamatok a területfejlesztés intézménye-

sülésével „új szereplőt” kaptak. A  területfejlesztési folyamatokban egyszerre 

jelent meg eddig a horizontalizmus (az egymás mellett, azonos szinten létező 

területegységek köre, melyek egyben jelentős részben funkcionális tartalmakat 

is hordoznak) és a hierarchizmus (az egymás alá rendelt, avagy funkcionálisan 

betagolt egységek köre), s feltehetően ez így lesz a jövőben is. Az igazi kérdés, 

hogy a horizontális szinten belül, illetve a hierarchikus szintek között erőseb-

bek-e a közös érdekeltségű folyamatok. 
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A kérdés továbbá az, hogy egy-egy horizontális szinten belül (járás, megye, 

régió), milyen módon és mértékben célszerű megkülönböztetéseket tenni, s 

milyen következményei vannak annak, ha egy horizontális szint erősen szét-

tagolt, (többféle területi konfigurációban eltérő szempontokat érvényesítenek 

egy időben) más szóval szólva „perforált” a fejlesztések szempontjából. A ma-

gyar területi igazgatásban a legáltalánosabban a megyei szinten a megyék 

és megyékkel azonos jogállású (szabad királyi, törvényhatósági jogú, megyei 

jogú) városok kérdésköre. 

Ha már világosan látjuk a különböző jellegű alrendszerek tagolásának lehe-

tőségeit, belső tartalmát, akkor még mindig ott a kérdés, hogy az értékek, célok, 

érdekek mely szinten (szinteken) valósíthatók meg a legcélszerűbben, hol ké-

pezzük az anyagi eszközök alapján a fejlesztési súlyponti szintet. (Feltehetően 

minden szint egyidejű, azonos jellegű fejlesztésére sohasem lesz erőforrás.) 

2.3 AZ ÁLLAMFÖLDRAJZ ÉS KÖZIGAZGATÁSI FÖLDRAJZ

Az állammal, illetve az államterület belső politikai (közigazgatási) területi tago-

lásának kérdéskörével több tudomány, sőt tudománycsoport foglalkozik elsőd-

leges célterületként. Ezek közül kiemelendő jelentőségűek az államfilozófia, az 

állam- és jogtudományok, a történettudomány, a politikatudomány, a szerve-

zéstani tudományok, a szociológia, valamint a vezetéstudomány. Mindegyik 

tudományterületnek sajátos célú és részben eltérő tartalmú eredményei van-

nak a belső közigazgatási területfelosztást illetően. Az állam kutatásakor, bel-

ső struktúráinak feltárásakor az államtudományok művelői – a XIX. századtól 

különösen – fontos szerepet tulajdonítottak az állam területi vonatkozásainak, 

az államterület földrajzi összefüggésrendszerének a feltárására. Ez a kapcsolat 

különösen a német tudományban vált lényegessé, de annak magyarországi 

hatásaként jelentős helyet kapott a magyar államtudományi megközelítések 

formálódásában is.

A történetileg formálódó, „klasszikus” földrajztudományon belül az állam-

ismerettan (államisme) Magyarországon a XIX. század II. felében vált igazán je-

lentőssé. Művelői között – ahogy az egész földrajztudományon belül is – fontos 

szerepet játszottak a jogi végzettségű személyiségek. A földrajztudomány fo-

kozatosan „államszolgáló”, részben és időnként „államkiszolgáló” tudománnyá 

vált. Mindenkor fontos feladatának tekintette minden szinten (az alapszintű 

oktatástól a nemzettudat formálásáig) az állam bemutatását. 

A modern földrajztudomány is részese lett a közigazgatás területi össze-

függései átfogó kutatásának, a politikai földrajz az állam kutatásán belül a köz-

igazgatás kérdéskörét külön kutatás tárgyává emelte (közigazgatási földrajz). 

A  földrajztudomány középszintű elméletei (tájelmélet, gazdasági körzetelmé-

let, központi helyek elmélete) kivétel nélkül eljutottak az államterület belső köz-

igazgatási kérdéseinek a kutatásához, illetve eltérő alapú (táj, gazdasági körzet, 

vonzáskörzet) reform-javaslatok tömegét dolgozták ki minden országban. 

A modern magyar földrajztudomány megteremtése, intézményesítése je-

lentős részben az eredetileg jogi végzettséggel (és megyei szintű közigazgatási 

gyakorlattal is rendelkező) Hunfalvy János nevéhez kapcsolható. Hunfalvy János 

„A magyar birodalom természeti viszonyainak leírása” című, három kötetes mun-

kájában egyértelműen a politikai keretet tette meg a földrajzi (még a természeti 

földrajz számára is) kutatási, elemzési és feldolgozási keretnek. Hunfalvy számára 

az egyes megyék földrajzi sajátosságainak megragadása (a megyei monográfi-

áktól a települések környezetéig) teljes mértékben megalapozottnak tűnt.

A modern magyar polgári közigazgatás megteremtésének folyamatában 

kisebb mértékben részt vettek földrajzosok is, de a leginkább látható kapcsolat 
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az volt, hogy a létrejött új megyebeosztás megismertetését a földrajztudomány 

művelői kiemelkedő feladatuknak tartották.2 Nem csak a tudományos kutatások 

legfontosabb keretévé vált ezzel az új megyei területi felosztás, hanem különösen 

megszilárdult az elemi és középiskolai földrajzoktatást szolgáló tankönyvekben is.

A dualizmus kezdetekor meginduló államtudományon belüli „korszakvál-

tás”, az államtudomány tartalmi elemeinek újragondolása során előtérbe került 

az állam földrajzi kérdéseinek, az államterület földrajzi sajátosságai, jellemzői és 

az állam közötti kapcsolatok újra értelmezésének a kérdésköre is. A XIX. század 

második felében megjelenő államtudományi monográfiák az államjogon, majd 

a közigazgatási jogon belül hosszabb-rövidebb „fejezetté vált” az állam, illetve a 

közigazgatási felosztás földrajzi kérdéseinek az elemzése.

Az államtudományi, jogi végzettségű Teleki Pál államtudományi érteke-

zését az elsődleges államkeletkezés kérdéséről írta (1903), majd „átevezett” a 

földrajztudomány területére, ahol a gazdasági és politikai földrajz egyik meg-

határozó alakjává vált. A német hatásra kibontakozó tájelmélet és tájszemlélet 

adaptálásával, „magyarításával”, a tájközigazgatási elmélet megteremtésével a 

nemzetközi tudományban is jelentős mérföldkőnek számít. Az anyaországra 

1921-ben kidolgozott tájközigazgatási koncepciója, illetve térképi megoldása, 

javaslata a nemzetközi tájközigazgatási megközelítések vonulatába illeszke-

dett, s jelentősnek minősíthető.

Teleki munkássága azért kapott a közigazgatás földrajzi kérdéseinek vizs-

gálata során nemzetközi figyelmet, mert egyszerre volt politikus és geográfus, 

ráadásul miniszteri, miniszterelnöki tevékenysége során magas szinten befolyá-

solta, részben formálta a közigazgatás működését is. 

2	 BALLAGI K. – KIRÁLY P. 1878.

Teleki az általa létrehozott Közgazdaságtudományi Karon a politikai földrajz ré-

szeként megteremtette a közigazgatási földrajz oktatásának a feltételeit, illetve a 

lehetőségeit. Mind a politikai földrajz államföldrajzi, mind pedig közigazgatás föld-

rajzi részében elsődleges figyelmet fordítottak az utódállamok földrajzi sajátossága-

inak a feltárására, és közigazgatási területrendszerének a kutatására és oktatására.

A nemzetközi földrajztudomány erőteljesen politikai jellegűvé vált az I. vi-

lágháború alatt és után. A Nemzetközi Földrajzi Unió (továbbiakban: IGU) lét-

rejötte (1922) megteremtette a földrajztudományon belül a szinte globális in-

formációáramlás lehetőségeit. Az IGU által megrendezett nemzetközi földrajzi 

konferenciák a szakmán belül meghatározó vitafórummá váltak.

Franciaországban a gazdasági körzetesítés és a közigazgatási felosztás kö-

zötti kapcsolatok kutatása került előtérbe. Németországban a jog- és földrajz-

tudomány közötti elméleti, rendszerjellegű kapcsolatok feltárása került a tudo-

mányos érdeklődés homlokterébe. Langhans-Ratzeburg 1928-ban kidolgozta 

és megjelentette a „földrajzi jogtudomány” elméleti koncepcióját, s gyakorlati 

példák segítségével illusztrálta, hogy milyen problématerületek megoldását 

könnyítheti meg a földrajzi alkotmányjog, a földrajzi államjog, a földrajzi köz-

igazgatási jog, a földrajzi magánjog, stb., de ekkor vetődött fel a közigazgatási 

meteorológia intézményesítésének az igénye is. A „Geojurisprudenz” formáli-

san létrejött, s fokozatosan nem csak a német nyelvterületen, de az angol-szász 

országokban is polgárjogot nyert.

A legal geography növekvő szerepet kapott a II. világháború után az angol 

nyelvterületen. Szinte minden gazdasági, társadalmi, politikai struktúrának ki-

alakult egyfajta földrajzi jellegű megközelítése, értelmezési kísérlete. Sok terü-

leten egyfajta verseny alakult ki a német és az angol értelmezések között. 

A II. világháború utáni magyar közigazgatási földrajz szempontjából figyelmet 

érdemel Kovács Tamás (1948) kismonográfiája, ha úgy tetszik, brosúrája. Kovács azt 
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fogalmazta meg, hogy a gazdasági, társadalmi, politikai átalakulások eredményeként 

sok új káder jelent meg a magyar közigazgatásban, s szerinte szakszervezeti felada-

tot is jelent ezek képzése, továbbképzése. Ebben a folyamatban az új közigazgatási 

földrajzra jelentős feladatok vártak. Mind a szakszervezeti, mind pedig a különböző 

időtartamú pártoktatási keretek között megjelent a közigazgatási földrajz oktatása.

Az 1950-es és 60-as években a gazdasági körzetesítés és a településháló-

zat-fejlesztés közigazgatási területszervezési potenciális következményei kerül-

tek az akkori szocialista országok tudományos kutatása és részben közigazgatá-

si területi reform vitái közé. A szovjet koncepciók – és részben területszervezési 

gyakorlat – követése minden kis „testvéri” országban megjelent. 

A német nyelvterületen, az NSZK-ban 1978-ban jelent meg Benzing, A. és 

munkatársai tollából a legátfogóbb „Verwaltungsgeographie” című monográfia. 

A  kötetben mindenre kiterjedően áttekintették a tudományterület létrejötté-

nek nemzetközi és belső német vonatkozásait, a természet földrajzi környe-

zet és a politikai tér közötti potenciális (elméleti) és a közigazgatás működése 

szempontjából fontos napi, gyakorlati szempontokat. A kötet mindmáig a leg�-

gyakrabban idézett „klasszikus” a közigazgatási földrajz területén.

Magyarországon Hajdú Zoltán kezdte újra a közigazgatás-földrajz művelé-

sét az 1970-es évek végétől. Feltárta a szakterület hosszú evolúciós folyamatát, 

a földrajzi alapvetésű közigazgatási reformtervek alakulásának összefüggéseit. 

Végül egy monográfiában összegezte3 mintegy három évtizedes kutatásainak 

tudományos eredményeit. 

A település és a településhálózat, valamint a közigazgatási területszervezés kö-

zötti kapcsolatrendszer, a közigazgatási területszervezés földrajzi alapjainak elméleti 

3	 HAJDÚ Z. 2001.

kutatásában és gyakorlati kérdéseinek szempontjából nemzetközileg is kiemelkedő 

kutatásokat végzett Beluszky Pál. Az Államigazgatási Szervezési Intézet (továbbiak-

ban: ÁSZI) munkatársaként, az 1984. évi városkörnyéki reform előkészítése során 

hasznosította az egész ország településhálózatára vonatkozó mély ismereteit.4

Az 1980-as évek több tekintetben fordulópontot hoztak a közigazgatási 

földrajz nemzetközi és egyetemi oktatási intézményesülésében. A Nemzetközi 

Földrajzi Unió 1984. évi párizsi kongresszusán kutatócsoporti státuszban létre-

hozták a közigazgatási földrajz művelésének nemzetközi keretét. 1988-ban a 

munkacsoport „emelkedett” az IGU szervezeti keretei között, átalakult „Földrajz 

és Közigazgatás Munkacsoporttá”. A  nemzetközi kutatás intézményes keretei 

mai is léteznek „Földrajz és Kormányzás” megnevezéssel az IGU keretei között. 

(Önmagában az 1984-től az IGU keretei között folyó közigazgatással kapcsola-

tos földrajzi kutatások szakirodalma könyvtárnyi nagyságrendű.)

Külön fejezete az „egyetemes” közigazgatási földrajz fejlődésének és egye-

temi szakként való intézményesülésének az indiai Chandigarh-ban működő 

Punjab Egyetemen végbement folyamat. Először csak speciális ismeretként je-

lent meg tantárgyi szinten a Földrajzi Intézetben Krishan, G. előadásaiban, majd 

az indiai központi kormány szakember igényeinek a kielégítésére önálló szak-

ként honosodott meg. Az egyetem ma is a „világ legnagyobb demokráciája” 

közigazgatási szakemberképzésének egyik meghatározó intézménye.

Tózsa István és munkatársai vezették be a közigazgatási földrajz oktatását a 

BKAE Államigazgatási Karán,5 majd kialakultak a témakör oktatásának a keretei 

a Nemzeti Közszolgálati Egyetem Közigazgatástudományi Karán is.6

4	 BELUSZKY P. 1983.

5	 TÓZSA I. 2004.

6	 TÓZSA I. 2017.
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Ha ma az internet segítségével áttekintjük a közigazgatási földrajz műve-

lése szempontjából a földrajzi és jogi oktatási intézményeket, egyetemi képzé-

seket, akkor több, neves egyetemen találunk „Közigazgatási földrajz” szakokat, 

illetve kurzusokat. Ha nemzetközileg nem is vált „tömegessé” a jogi karokon 

való oktatása, a közigazgatási földrajz jelen van a jogi képzésben, illetve területi 

közigazgatással kapcsolatos tudományos gondolkodásban.

2.4 A FÖLDRAJZI MEGHATÁROZOTTSÁGÚ TERÜLETI ALAPKATEGÓRIÁK 

ÉS KÖZIGAZGATÁSI TERÜLETSZERVEZÉSI KAPCSOLÓDÁSAIK A MAGYAR 

KÖZIGAZGATÁSI MODERNIZÁCIÓBAN

A közigazgatási területszervezés elméleti megközelítése érdekében a földrajz-

tudomány több, időben változó politikai és közigazgatás-tudományi érdeklő-

dést kiváltó kategória kidolgozásával tett kísérletet. Mindhárom kategória (táj, 

gazdasági körzet, településközi vonzáskörzet) szélesebb körben is érdeklődést 

váltott ki. Mindhárom kategória hierarchikusan tagolt területi rendszerként fo-

galmazódott meg, így szinte „objektív területi adottságként jelent meg a köz-

igazgatási területszervezés számára”.

2.4.1 Táj, tájföldrajz, tájközigazgatás

A közigazgatás területi problematikájának kutatása során a legkorábban a ter-

mészetföldrajzi struktúrákhoz való viszony elemzése került előtérbe. Kezdet-

ben ez a leginkább evidensnek tekinthető, látható, érzékelhető „ütközések” 

bemutatására szorítkozott, illetve kritikai megközelítés alapján tettek javaslatot 

települések, területek átcsatolására. A XIX. század második felére „összeállt” a 

francia, az angol, a német földrajztudományban – ha nem is mindenkor azonos 

tartalommal – a táj fogalma, mibenléte, valamint lehatárolásának alapvető el-

méleti kerete is, és elmondható, hogy megszületnek az első országokat lefedő 

lehatárolások.

A korabeli magyar földrajztudomány mindenekelőtt a német és francia 

földrajztudomány eredményeit követte, de a magyar területi struktúrák (Kár-

pát-medence és a magyar állam viszonya) elemzése kapcsán önálló eredmé-

nyekre is jutott. A  magyar földrajztudomány döntő része a földrajzi determi-

nizmus bázisán szemlélte a természeti földrajzi táj és a közigazgatási beosztás 

közötti „szükségszerű” viszonyrendszer kérdését.

A tájközigazgatási gondolat Teleki Pál munkásságában érte el csúcspontját, 

s Teleki maga el is szakadt a mechanikus földrajzi determinista kapcsolat téte-

lezésétől, de tájszemléletében, majd 1921. évi tételes tájföldrajzi alapú közigaz-

gatási koncepciójában az anyaországra – annak megszűnése után – alkalmazta 

is. Teleki a „tájállam” és az „államtáj” kérdéseinek különböző megközelítéseivel 

globális keretek között is gondolkodott. 

Teleki tevékenysége abból a szempontból is kiemelkedő jelentőségű, hogy 

miniszterelnökként közvetlen befolyással volt a közigazgatás modernizációs le-

hetőségeinek a tágítására. Kárpátalja visszaszerzése (1939) után – konfrontációt 

is vállalva a magyar politikai elit egy részével – megpróbálta az „alkotmányfej-

lesztést”, meghatározó szerepe volt a kárpátaljai kormányzóság létrehozásában. 

A két világháború között kidolgozott tájszerkezeti hierarchiát (ország, nagy-

táj, középtáj, kistáj, földrajzi hely=objektum) nem csak a földrajztudomány te-

kintette a közigazgatási területszervezés tekintetében lényeges szempontnak 

és adottságnak, hanem a politika és a közigazgatás-tudomány képviselőinek je-

lentős része is. Magyary Zoltán maga is ezért szorgalmazta a földrajztudomány 
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képviselőinek bevonását a közigazgatás átfogó kutatásába, illetve a különböző 

reformelemek kidolgozásába.

Az országgyarapodások időszakában Elek Péter az 1939. évi államterületre 

dolgozta ki a tájfelosztás, tájhierarchia és a közigazgatási területfelosztás egy-

bekapcsolásának koncepcióját és gyakorlati tervét. Sajátos módon az 1940 és 

1941. évi országgyarapodások már „hatályon kívül” helyezték az elképzelést. 

(Megjelentek elképzelések az 1941. évi ország terület táji alapú közigazgatási 

felosztására vonatkozóan is, de a II. világháborús vereség és az 1937. évi határok 

visszaállítása már a megszületésük pillanatában „időszerűtlenné” tették őket.) 

A II. világháború után a tájközigazgatási elmélet, illetve szemlélet visszaszo-

rult, de a természetföldrajzi adottságok figyelembe vétele folyamatosan jelen 

volt a különböző területi reformkoncepciókban. (Ugyanakkor, azt is meg kell 

jegyeznünk, hogy amikor elkészült és megjelent a magyar kistájak lehatárolá-

sát bemutató hatalmas kötet, „kiderült”, hogy egy-egy település közigazgatási 

határa is több kistáj között tagozódhat,) A földrajzi környezet átalakulása (Ma-

gyarország esetében a 2018-ban megjelent Magyar Nemzeti Atlasz mutatja a 

legátfogóbban) új módon fogja felvetni a kölcsönkapcsolat kérdését.

Amennyiben a sokat vitatott globális felmelegedés valódi környezeti vál-

sággá válna (reméljük, hogy nem következik be) az ország területén, akkor fel-

tehetően minden gazdasági, társadalmi, politikai szereplő számára ez lesz az 

elsődleges kérdés, illetve a hatások korlátozásának feladata. A környezet válto-

zásaihoz való „igazodás” nem csak az országos, regionális, megyei, járási, tele-

pülési stratégiákat helyezheti előtérbe, hanem az egyének napi életvitelének a 

megváltozását is.

Ország

Nagytáj

Középtáj

Kistáj

Település

4. ábra: A tájfelosztás és tájtagolás sémája.

Forrás: Hajdú Z. (szerk.)

2.4.2 Gazdasági körzet, gazdaságikörzet-alapú közigazgatás

A gazdasági körzetelmélet formálódása sokkal inkább egyértelműen, mint a táj-

közigazgatásé: a francia politika és tudomány „termékének” tekinthető. Az 1880-

as években meginduló „regionális mozgalom” az I. világháború időszakában vált 

nem csak a földrajztudomány, hanem az állam védelmének és közigazgatási régió 

területszervezésének egyik meghatározó térpolitikai meghatározójává.
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Franciaország háborús erőfeszítései fokozásának érdekében létrehozták a 

Clémentel-régiókat, mint természeti-gazdasági, részben önellátási és önvédel-

mi területi egységeket. A  területi decentralizációban vélték megtalálni annak 

lehetőségét, hogy az ország működőképes maradjon akkor is, ha bármely nagy-

ságú része német megszállás alá is kerülne.

A gazdasági régió (körzet) a francia tudományos gondolkodás és politikai 

gyakorlat szerves részévé vált az I. világháború utáni időszaktól kezdve. A ka-

tegória tartalma folyamatosan bővült, a bővülés egyik meghatározó iránya az 

államszervezeti felosztás, a közigazgatási térszervezés részévé válás volt.

A gazdasági körzetfogalom további politikai, területpolitikai története, sor-

sa szempontjából jelentős hatást gyakorolt az, hogy Lenin a svájci tartózkodása 

időszakában megismerkedett a francia régióelmélettel, s számára a legfonto-

sabb az volt, hogy milyen módon tudja felhasználni Oroszország modernizáció

ja, területi formálása során, ha a bolsevikok hatalomra jutnak. A bolsevik hata-

lomátvétel, majd a politikai hatalom megszilárdítása után a gazdasági körzet 

beépült a szovjet területpolitika és állami tervezés rendszerébe. Innentől kezd-

ve „marxista kategóriává” vált sokak számára, különösen 1945 után.

A magyar földrajztudomány az „eredeti francia koncepciót” már ismerte, 

sőt a Magyar Földrajzi Társaság 1918. évi, a világ földrajzi társaságaihoz intézett 

kiáltványában, a Kárpát-medence, illetve a történelmi Magyarország területi 

integritása védelmében (eredménytelenül) fel is használta. Az ország területi 

szétdarabolása azt mutatta, hogy a politikában a területi kérdések több szinten, 

sajátos érdekhierarchiába rendezve jelennek meg, s nem feltétlenül követik a 

tudományos kategóriák változásait.

1948-tól erősödött meg a gazdasági körzet „pozíciója” a magyar földrajzi 

gondolkodásban, majd az állami tervezési gyakorlatban is. A földrajztudomány-

ban az 1950-es évek elején vízválasztó volt a „marxista gazdasági körzethez való 

viszony”, az állami tervezési gyakorlatban, s mint majd látni fogjuk a különböző 

közigazgatási területi reformtervek során a Szovjetunió példája követésének 

„próbaköveként jelent meg”. Az a sajátos helyzet állt elő, hogy 1953-ban a gaz-

dasági körzet és a közigazgatási reform összefüggésének tekintetében a hatal-

mon lévő Magyar Dolgozók Pártja Politikai Bizottsága folytatott vitát. Ebben az 

időszakban mindenki számára világossá válhatott, hogy a kategória nem „steril” 

tudományos kérdést hordoz. 

A magyar földrajztudományban egyetlen átfogó „körzetiskola” alakult ki, 

Krajkó Gyula vezetésével Szegeden. A kutatások nem csak a kategória elméleti 

összefüggéseit vizsgálták, hanem Magyarországra vonatkozóan a legmélyebb 

empirikus elemzések is itt folytak. Természetes módon eljutottak a körzet-szisz-

téma és a közigazgatási területbeosztás összehangolásának felvetéséig is. (A 

szegedi tudományos gazdasági körzet-iskola a volt szocialista országokban 

széles körben ismert volt.)

A gazdasági körzetkutatások eredményeként – ismét csak közmegegyezés 

nélkül – megfogalmazott hierarchia (ország, makrokörzet, mezokörzet, mikro-

körzet, település) a közigazgatási reformok, sőt állami fejlesztési tervek alapjává 

vált. Az államszocialista időszakban a gazdasági körzet hosszabb ideig favori-

zált fejlesztési kategória volt. A  gazdasági körzetesítés, valamint az 1963-ban 

jóváhagyott gazdasági körzetfelosztás beépült az államszervezet működésébe. 
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Ország

Makrokörzet

Mezokörzet

Mikrokörzet

Település

5. ábra: A gazdasági körzetrendszer tagolási sémája.

Forrás: Hajdú Z. (szerk.)

2.4.3 Központi helyek elmélete, vonzáskörzet, közigazgatás

A központi helyek elméletét, a központok vonzáskörzeteinek feltárását, hie-

rarchiájának kidolgozását általában Walter Christaller 1933-ban Dél-Németor-

szágot feldolgozó monográfiájához kötik, bár maga Christaller korrekt módon 

utalt elméleti előzményeire. A  települések közötti kapcsolat több összetevős: 

intézmények közötti szervezeti, emberek intézmények közötti, s az emberek tö-

meges és gyakori településközi mozgását biztosító infrastrukturális, illetve az 

interperszonális kapcsolatokat új módon közvetítő telefon stb. alakította.

Magyarországon a kötet megjelenése után azonnal kutatásokat indított el, 

majd megjelent a közigazgatási területbeosztás kritikáiban és reformterveiben, 

a településpolitikában, a településfejlesztésben is polgárjogot nyert, hogy az-

tán 1948 után – már Christaller nevének említése nélkül – kerüljön alkalmazás-

ra. A koncepció jól szolgálta a korlátozott település- és területfejlesztési eszkö-

zök redisztribúciójának politikai elfogadtatását.

Mint a két korábbi kategória esetében, itt sem jött létre teljes közmegegye-

zés, de az országos, felsőfokú, középfokú, alsófokú központok és területi struk-

túrák, valamint a kiinduló elemi település mindegyik kutatásban, reformterv-

ben megjelent. Az Országos Településhálózat-fejlesztési Koncepció (1971) az 

egyik leginkább vitatott fejlesztési politikai elemként jelent meg. Minden feltárt 

deformáló hatásai ellenére fejlesztési eredményeiként a felsőfokú központok, a 

megyeszékhelyek megerősödtek.

A központi helyek elmélete, a településközi vonzáskörzet-rendszer (hie-

rarchia és horizontális kapcsolatok) valamint a közigazgatás és annak területi 

tagolása kérdésköre Beluszky Pál munkásságában került a legszélesebb össze-

függésrendszerben áttekintésre.
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Ország

Regionális szintű vk.

Mezoszintű vk.

Kistérségi szintű vk.

Települési szint

6. ábra: A településközi vonzáskörzetek tagolási sémája.

Forrás: Hajdú Z. (szerk.)

3. KIINDULÓ ÁLLAPOT 1918–1920: 
ÖSSZEOMLOTT ÁLLAM,  
TÖBBSZÖR MEGHASONLOTT 
TÁRSADALOM, SZÉTZILÁLÓDOTT 
KÖZIGAZGATÁS

Az Osztrák–Magyar Monarchia 1867-től alkotmányos monarchiaként Ausztria 

és Magyarország sajátos közjogi és területi kapcsolatrendszerét képezte. A du-

alizmus időszakának végére bonyolult közjogi és területi komplexummá fejlő-

dött részben Bosznia-Hercegovina nagyon sajátos bekebelezése okán (7. ábra). 

A  belső közigazgatás szempontjából lényegében teljesen függetlenek voltak 

egymástól, de amikor az uralkodó bejelentette, hogy Ausztria föderációvá ala-

kulhat, azonnal kiderült, hogy a belső politikai megoldásoknak is van a másik 

felet alapvetően érintő hatása. A hivatalban lévő magyar kormány úgy foglalt 

állást, hogy ezzel az osztrák lépéssel a dualizmus intézménye megszűnt.
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7. ábra: Az Osztrák Császárság és a Magyar Királyság belső közjogi területi egységei 1918.

Forrás: Hajdú Z. (szerk.)

Jelmagyarázat: 1. Az OMM külső határai; 2. A Magyar Királyság és az Osztrák Császárság 

belső határai; 3. Az Osztrák Császárság belső tartományi határai; 4. A magyar–horvát közjogi 

közigazgatási határ; 5. Bosznia és Hercegovina területe

Az OMM-nek nem volt sem közös állampolgársága, sem pedig közös közigaz-

gatási rendszere, hanem mindkét rész önállóan formálta közigazgatási struktú-

ráját, alakította területi beosztását. A belső közigazgatási területegységek funk-

ciói erősen különbözőek voltak. 

A világháborús vereség árnyékában forradalmi változások kezdődtek a Köz-

ponti Hatalmak meghatározó államaiban. A megmozdulások uralkodókat, kor-

mányokat, korábban kialakult politikai rendszereket sodortak el. A folyamatok 

rendkívül gyorsan játszódtak le. A katonai szövetség vezető államában, Német-

országban 1918. november 9-én már kikiáltották a köztársaságot. 

Az I. világháborús vereség „bevallása” után rövid idő alatt felbomlott az Oszt-

rák–Magyar Monarchia központi, közös politikai, katonai intézményrendszere 

(így vele a győztesek már érdemben nem tudtak tárgyalni). A  fegyverszüneti 

egyezmény aláírásától (november 3.) lényegében kilenc nap alatt összeomlott 

az OMM teljes államjogi, történeti, kormányzati, politikai, területi struktúrája, 

a társadalom minden rétege önszerveződésre kényszerült. (Nem napi, hanem 

szinte óra-kronológiát kellene elemezni a kilenc napról, amely valójában „meg-

rengette és felforgatta a Duna-medence egészét”.) Ausztria 1918. november 12-

én kikiáltotta a köztársaságot. A vereség időszakában szinte már senki nem volt 

érdekelt a korábbi képződmény fenntartásában.

A bomlás időszakában a magyar központi kormányzat teljesen bizonytalan-

ná vált. Rövid ideig voltak hivatalban a kormányfők, volt olyan is, aki csak egy 

napig, s kormányát sem tudta megalapítani. Magyarországon október 29-31 

között lényegében vér nélkül győzött a polgári demokratikusként „kategorizált” 

forradalom. A központi hatalom részben a háborús vereség tudatosodása, rész-

ben pedig az októberi forradalom következtében összeomlott, az újjászervezé-

se a szinte kaotikus belső és külső viszonyok között nehezen ment. A korabeli al-

kotmányos felfogás és kinevezési eljárás bázisán törvényesen hatalomra került 

Károlyi Mihály vezette központi kormányzat helyzete gyenge volt, belül nem 

tudott érvényt szerezni döntéseinek, a külső tényezők pedig nem ismerték el.

1918. november 16-án kiáltották ki a (nép)köztársaságot, miután a magyar 

vezetés ragaszkodott ahhoz, hogy az uralkodó törvényesen tegye lehetővé az 
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államforma szabad megválasztását. Az uralkodó megnyitotta ennek lehetősé-

gét (november 13.). 

A Magyar Királyság (Magyar Birodalom) két alapvető közjogi „alkatrészből” 

állt: Magyarország (az Anyaország és Fiume) és Horvát-Szlavónország, mint 

társország, mely belső önállósággal rendelkezett, s a horvátok a dualizmus 

időszakában horvát-magyar perszonálunióról beszéltek. Horvátország belső 

közigazgatása sok ponton eltért a magyarországitól, igaz a megyerendszer te-

kintetében inkább hasonlítottak egymáshoz, semmint különböztek.

A nemzetiségek egymás után mondták ki elszakadásukat a történelmi ma-

gyar államtól. Zágrábban a Horvát Nemzeti Tanács 1918. október 29-én kimond-

ta Horvátország csatlakozását az új délszláv államképződményhez. A szlovákok 

október 30-án mondták ki csatlakozásukat Csehszlovákiához. A  románok de-

cember 1-én nyilvánították ki Erdély Romániához való csatolását. Ezek a kezdet-

ben „csak” nyilatkozatok azért váltak valósággá rövid időn belül, mert mögöttük 

a győztes nagyhatalmak és anyaországuk katonai támogatása volt. Nem volt 

olyan belső magyar erő (sem katonai, sem politikai), amely meg tudta volna 

akadályozni a győztes nyugati hatalmak által támogatott és elismert kis győzte-

sek nemzeti-államformáló törekvéseit.

3.1 A POLGÁRI DEMOKRATIKUS „ÁLLAMKÍSÉRLET” TERÜLETSZERVEZÉSI 

„LEBEGÉSE”

A rendkívül mély világpolitikai, európai, szomszédsági és belső átalakulási fo-

lyamatban az 1918. október 25-én megalakult, majd 31-én hatalomra jutó Ma-

gyar Nemzeti Tanács minden tekintetben (külső, belső) hátrányos helyzetből 

politizált. Egyszerre kellett volna megegyeznie a világháború győzteseivel (akik 

nem ismerték el diplomáciailag), valamint az országból kiválni akaró, kisállami 

győztes anyaországaik által támogatott nemzetiségeivel.

Az új kormánynak egyszerre kellett végiggondolnia, illetve megoldania az 

új, függetlenné vált magyar államiság megteremtését, nemzetközi elismerte-

tését, szomszédsági viszonyainak tisztázását, a központi, a területi, a helyi köz-

igazgatás működőképes rendszerének a létrehozását. 

A Nemzeti Tanács kiadott proklamációjában a nemzetiségi kérdés megol-

dását Wilson, amerikai elnök elveinek megfelelően fogalmazta meg, önrendel-

kezési jogot kínált a nemzetiségeknek, de oly módon, hogy megőrizhesse az 

ország integritását. Magyarország föderatív berendezkedésű országgá alakult 

volna át, a nemzetiségi szállásterületek jelentős autonómiát kaptak volna.

Károlyi kormányának tevékenységében így megjelent az ország területi 

egysége megvédésének, s nemzetiségi alapokon való politikai–közigazgatási 

átszervezésének az elképzelése. Jászi Oszkár politikai tárgyalásokat is folytatott 

ebben a kérdésben főként a hazai románság képviselőivel, de a korszellem, a 

nemzetiségek elszakadási törekvései túlfutottak a polgári demokratikus Ma-

gyarország megteremtésének közös vállalásán.

A Károlyi Mihály által vezetett (előbb miniszterelnökként, majd köztársasági 

elnökként) Magyar Népköztársaság a 141 napos fennállása alatt jelentős jogal-

kotó tevékenységet folytatott (43 néptörvény jelent meg). Kezdetben a korábbi 

közigazgatási struktúrát és szervezetet szinte érintetlenül hagyták. 1919 elején 

sor került a városi közigazgatási reformra, a régi szervek mellett, részben helyén 

létrejöttek a néptanácsok. Némileg később a néptanácsi intézményt kiterjesz-

tették minden területi és települési önkormányzatra (fővárosi, megyei, városi, 

kis- és nagyközségi), mégpedig választás alapján létrehozva őket.

A polgári demokratikus állam a törvények szintjén meg is kezdte az ország-

ban élő nemzetiségi autonómiák kialakítását, de ezek az intézkedések a fel-
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gyorsult eseményekhez képest teljesen megkésettek voltak. A nacionalizmus 

minden korábbinál erősebb megjelenése a nemzetiségeket érdektelenné tette 

az autonómiákon való gondolkodásban, sokkal inkább államnemzeteik felé 

vonzódtak.

A belső közigazgatás stabilizálása és működő képességének fenntartása, 

illetve megteremtése alig sikerült. A magukra maradt települési és megyei szer-

vek (önkormányzati, állami) lényegében saját belátásuk és korlátozott lehetősé-

geik keretén belül működtek. Különösen sajátos helyzetbe kerültek az ideigle-

nesen megszállt területek magyar közigazgatásának képviselői.

3.2 A PROLETÁRDIKTATÚRA KÍSÉRLETE

Az „államcsonkító” Vix-jegyzék átadása minden tekintetben átírta a Károlyi-kor-

mányzat törekvéseit. (Sem a kormányzat pacifizmusa, sem a polgári demokra-

tikus átalakulás, sem Károlyi korábbi Antant-barátsága nem volt elegendő ah-

hoz, hogy ne kívánjanak leszámolni a történelmi Magyarországgal.) A területi 

felbomlás folyamatát a győztesek „térképre vésték”, annak elfogadására nem 

csak a kormányzat, de a teljes történelmi magyar politikai elit, sőt a magyar tár-

sadalom sem volt felkészülve. Bethlen István a helyzet kilátástalanságára való 

tekintettel nem vállalta Károlyi Mihály köztársasági elnök megkeresésére a mi-

niszterelnöki széket.

Az 1919. március 21-én kikiáltott Tanácsköztársaság (Magyarországi Szoci-

alista Szövetséges Tanácsköztársaság) lényegében egy újabb, államválság-kiút 

keresésének minősíthető, akár átadta formálisan Károlyi Mihály a hatalmat, akár 

nem. (A különböző történelmi szituációkban eltérően emlékezett Károlyi a kér-

désre.) Ha nem sikerült a győztesek felé forduló, sőt tudatosan alkalmazkodó 

Károlyi kormányzatnak megoldania az ország alapvető területi problémáit, ak-

kor jöjjön az „új erő”, mely a nemzetközi munkásmozgalom (és a bolsevik szovjet 

állam) segítségével talán képes lesz eredményeket elérni.

A 133 napos diktatúra időszakában ez az új kormányzat sem volt képes sem 

a belső, sem pedig a függetlenné váló ország külső helyzetének a biztosítására. 

A belső helyzet „kezelése” tekintetében a saját valós érdekeitől is elszakadva ha-

talmas hibákat, sőt bűnöket követtek el a doktriner politikai vezetők. Vér nélkül, 

békés úton jutott hatalomra az új kormányzat, ez az alaphelyzet „magyar belpo-

litikát” igényelt volna, ezzel szemben követték, illetve utánozták az oroszországi 

„forgatókönyvet”, holott teljesen más feltételek és szükségletek között kellett 

volna politizálniuk. 

A Tanácsköztársaság kísérletet tett az új belső alkotmányos rend megte-

remtésére (ideiglenes, majd végleges írott alkotmány), de a diktatórikus napi 

politikai gyakorlat a saját alkotmányához képest is sok tekintetben alkotmá-

nyon kívüli helyzetet teremtett. A „Tanácsköztársaság állama és joga” megíté-

lése sok tekintetben szélsőséges keretek között mozgott a magyar történeti és 

jogtudományban. Ezek az alapvető különbségek megszűntek, a rendszerváltás 

után szinte kizárólag a negatív elítélés kap szerepet. 

Az ideiglenes alkotmány (A Forradalmi Kormányzótanács XXVI. számú ren-

delete, 1919. április 3.) kinyilvánította, hogy a magyarországi Tanácsköztársaság 

„[…] föderalisztikus alapokon álló” lesz a végleges alkotmányban majd rögzítve. 

Az alkotmány szövege (A helyi tanácsok) fejezetben tételesen szabályozta a he-

lyi–területi igazgatást. A falvak és a városok ügyeit választott tanácsok intézték. 

A járás – a magyar közigazgatás történetében először – önkormányzati szintté 

vált, s a falusi és a városi tanácsok közvetett választás útján alakították meg a 

járási tanácsot. A megyei tanácsokat a megye területén fekvő városi és járási 

tanácsok választották. Az alkotmány egyértelmű hierarchiát, centralisztikus 
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irányítási viszonyokat teremtett a falusi, városi, járási, megyei tanácsok között. 

Minden tanács köteles volt a felettes tanács rendelkezéseit maradéktalanul 

végrehajtani.

A nagyobb területen, egy tömbben élő nemzetiségi lakosság jogot kapott 

arra, hogy nemzetiségi alapokon formáljon kerületet, illetve több kerület nem-

zeti kerületet. Az alkotmány a németek és a rutének esetében formulázta meg 

az új nemzetiségi területi igazgatási struktúrát.

A Magyarországi Szocialista Szövetséges Tanácsköztársaság alkotmányát 

1919. június 23-án fogadta el a Szövetséges Tanácsok Országos Gyűlése. Az al-

kotmány június 28-án jelent meg teljes terjedelmében a nyilvánosság számára 

is, így csak valamivel több mint egy hónapig volt érvényben. Az állam belső 

közigazgatási szervezésére vonatkozó rendelkezések (A helyi tanácsok szerve-

zete, a 38. §-tól a 65. §-ig) rendkívül részletesek, ezek teszik ki az alkotmány 

szövegének jelentős részét. Bár rövid ideig, s meglehetősen korlátozott területi 

keretek között hatott az alkotmány, összefoglalása mégis szükséges a későbbi 

hozzá való viszonyulások miatt:

A szövetséges tanácsok országos gyűlésének tagjait a kerületi és városi ta-

nácsok választják. Ezek a tanácsok minden 50 ezer lakos után küldenek egy ta-

nácstagot a szövetséges tanácsok országos gyűlésébe.

A falvak és városok ügyeit a munkások, katonák és földművesek helyi ta-

nácsai intézik. Hogy valamely község vagy város a tekintetben – a további intéz-

kedésekig – a régi közigazgatási beosztás az irányadó, de minden 6000 lakosnál 

kevesebbel rendelkező község az falunak, a minden 25 ezer fő feletti városnak 

tekintendő, függetlenül a régi közigazgatási beosztástól.

A falusi és városi tanácsok alakítja meg a járási munkás-, katona- és föld-

műves tanácsot. A falvak és „határos városok” tanácsai minden ezer lakos után 

egy-egy tagot küldenek. A városok küldöttei a járási tanácsok tagjainak legföl-

jebb a felét tehetik ki. Azok a városok, amelyek ugyanazon kerület (megye) több 

járásának területével határosak, minden járási tanácsba küldenek tagokat, de a 

városi tagok száma itt sem lehet több a járási tanács tagjai számának felénél.

A munkások, katonák és földművesek kerületi (megyei) tanácsait a kerület-

ben lévő városi és járási tanácsok választják. A kerületben lévő törvényhatósági 

jogú városok szintén küldenek tanácstagokat a kerületi tanácsba.

A falusi, városi, járási, kerületi tanácsok hivatása a területükön élő dolgozó 

nép gazdasági és kulturális jólétének előmozdítása. A  tanácsok minden helyi 

jelentőségű ügyben intézkednek és végrehajtják a fölöttes tanácsok és a nép-

biztosságok hozzájuk utalt rendelkezéseit. 

A mi szempontunkból fontos kiemelni, hogy:

•	� a megye elnevezésének kerületre változtatása mellett, az alkotmány meg-

maradt a magyar közigazgatás történetileg kialakult kategóriái mellett,

•	� az alkotmány két területi önkormányzati szintet (járás, kerület) hozott létre, 

a járás önkormányzati területi egységgé vált, sajátos kialakítás mellett,

•	� a városi, sőt a törvényhatósági jogú városok is a területi tanácsok irányítása 

alá kerültek, így a területi szempont tekinthető dominánsnak,

•	� a demokratikus centralizmus elve vezérfonalként vonul végig az alkotmá-

nyon, ugyanakkor a helyi tanácsok mozgásköre és feladatrendszere formá-

lisan széles volt. 

A Tanácsköztársaság a gyakorlatban nem hajtott végre átfogó közigazgatási te-

rületi reformot, de a korábban felhalmozódott sérelmek nyomán alulról jövő 

kezdeményezések indultak meg (Alsó-Zala, Nagykanizsa székhellyel) a kerületi 

(megyei) területbeosztás megváltoztatását illetően.
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3.3 A TRIANONI ORSZÁGCSONKÍTÁS: TERÜLETI, NÉPESSÉGI, KÖZIGAZGATÁSI, 

SZERVEZETI ÁTALAKULÁSOK, TRAUMÁK

A Tanácsköztársaság bukása/leverése utáni kormányok átmeneti jellegűek vol-

tak, az új hatalom Horthy Miklós Nemzeti Hadseregének tevékenysége, majd 

Horthy 1920. március 1-én történt kormányzóvá választásával kezdte megszi-

lárdítani és kiépíteni a stabilabb politikai berendezkedést.

Az államösszeomlás traumája és tragédiája közben és után semmilyen ma-

gyar törekvés nem járt eredménnyel a békefolyamatok kezelését illetően, így az 

országra erőszakolt békeszerződést a kormányzatnak alá kellett írnia, s a kímé-

letlen területi, népességi rendelkezések alapvető változásokat hoztak:

•	� A Magyar Királyság államterületének 2/3-át elszakították a győztesek, szét-

osztották a szomszédok között.

•	� Alapvetően megváltozott az ország természeti struktúrája (medence-or-

szágból medence-feneki országgá alakult), minden tekintetben erőteljesen 

lecsökkent természeti erőforrásainak nagysága, beszűkültek a megmaradt 

készletek.

•	� A népesség 63,5%-a szintén az új államszomszédokhoz került (2. táblázat), 

közte mintegy 3 millió magyar nemzetiségű lakos, akik részben az újonnan 

megvont államhatárok mentén éltek.

•	� Magyarország soknemzetiségű országból a szélesebb térség egyik legho-

mogénebb nemzetiségi összetételű országává vált.

•	� A közlekedési hálózat megváltozása (az összekötő vonalak elkerülése) új 

perifériákat teremtett, megnehezítette az országon belüli kapcsolattartást.

•	� A területi közigazgatás működése és reformja szempontjából mindez az 

ország területi közigazgatása szervezhetőségének alapvető megváltozását 

hozta.

•	� S végül az alapvető területi, népességi és nemzetiségi viszonyok megvál-

tozása miatt a korábban kialakított közigazgatási reformkoncepciók során 

kidolgozott elméleti és konkrét gyakorlati terveknek is meg kellett változ-

niuk, igazodniuk kellett az új feltételekhez.

�A Magyar Királyság korábbi megyéinek jelentős része teljes egészében elkerült, 

az új államhatárok a megyék egy részét két vagy háromfelé darabolták. Nem 

csak a megyéket, hanem a járásokat, városokat, községeket, sőt családi házak 

telkeit is érintette a területcsonkítás. 

Alapvetően másként érintette a területi folyamatokat, hogy a megyeszék-

hely Magyarországon maradt, avagy elkerült. A  Dunántúl területén a ketté-

vágott megyék közül csak Komárom megye székhelye került el, míg a többi 

Magyarország kebelén belül (Sopron a népszavazás után) maradt. Az alföldi 

területeken teljesen más volt a helyzet, ott a megyeszékhelyek nagyobb része 

átkerült az új határokon túlra, ezért pótolni kellett őket.

Az ország területi megcsonkítása minden tekintetben új helyzetet eredmé-

nyezett a központi, a területi és a helyi közigazgatás szempontjából egyaránt. 

Különösen a megcsonkított megyék és Magyarországon maradt székhelyeik 

esetében jelent meg, hogy nem csak önmaguk fájdalmát, ellehetetlenülését, 

hanem az egész országét is megfogalmazták. Ebből a szempontból talán a 

megcsonkított Zemplén megye székhelye – a megcsonkított Sátoraljaújhely – 

játszotta a legsajátosabb szerepet, a városi önkormányzat, a város egész társa-

dalma a revíziós gondolat egyik meghatározó országos szintű hordozója volt.
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Az 1910. évi népszámlálás adatai szerinti megcsonkítási veszteségek

Ország Terület Lélekszám

(km2) (%) (fô) (%)

Románia 102813 31,6 5237911 25,1

Sz.H.Sz. Királyság 63370 19,5 4149840 19,9

Csehszlovákia 61646 18,9 3516815 16,8

Ausztria 4020 1,2 292631 1,4

Lengyelország 589 0,2 24880 0,1

Olaszország 21 0,0008 49806 0,2

Összes elszakított: 232459 71,4 13271353 63,5

Magyarországnak 
megmaradt 92952 28,6 7615134 36,5

A történeti 
Magyar Birodalom 325411 100,0 20886487 100,0

2. táblázat: A Magyar Királyság (Magyar Birodalom) feldarabolása a környező államok 

között, a trianoni békeszerződés szerint.

Forrás: Az 1920. évi Népszámlálás. VI. rész. Végeredmények összefoglalása. Budapest, KSH, 1929

Ha a közigazgatás alapadatait nézzük, akkor az anyaország 1918. január 1-i 

alapfelosztása (Fiume nélkül): 63 megye, 26 törvényhatósági jogú város, 112 

rendezett tanácsú város, 443 járás, 2701 körjegyzőség, 2175 nagyközség, 10196 

kisközség). Az anyaország kisközséges jellegű volt, ha az igazgatási alapegysé-

gek teljes számát nézzük, akkor az igazgatási szervezetük is elaprózott maradt.

Az elaprózott községállomány és igazgatási szervezet is megmaradt 1923-

ra, amikorra megszilárdultak a kisebb változások után az országhatárok. Ekkor 

34 megye, 12 törvényhatósági jogú, 41 rendezett tanácsú város, 161 járás, 734 

körjegyzőség, 1038 nagyközség, 2376 kisközségre tagolódott az ország.7

7	 Forrás: Magyar Statisztikai Évkönyv 1916, 1917, 1918, 232. old., Magyar Statisztikai Évkönyv 

1923–1925, 274. old.

Egy ilyen nagyságrendű, szinte mindenre kiterjedő átalakulás megrendítet-

te a nemzetközi ellenőrzés alá került magyar államot. Hiába állították helyre a 

Magyar Királyságot, ez az államalakulat csak korlátozott módon és mértékben 

volt annak valódi örököse.

3.4 AZ ÁLLAM GAZDASÁGI, A KÖZPONTI, A MEGYEI KÖLTSÉGVETÉSEK 

SZÉTZILÁLÓDÁSA, ÖSSZEOMLÁSA 

Az első világháború, az azt követő „államkísérletek”, a megszállás és a trianoni 

országcsonkítás hatásai az 1918–1920 közötti időszakban gazdasági értelem-

ben is kataklizmaként jelentkeztek. A háborús kiadások tetemes államadósság-

gal (jórészt hadikölcsönökkel), nagymértékű fedezetlen bankjegyforgalommal 

és pénzromlással jártak együtt. Az ország „váratlan” függetlenné válása magával 

hozta a teljes pénzügyi és politikai önállóságot. 1918-ban önálló pénzrendszer-

rel (nemzeti bankkal, saját valutával), külügyi igazgatással (külügyminisztérium-

mal, diplomáciai hálózattal) sem rendelkezett az ország, a nemzetközi pénz- és 

külügyek terén igen csekély kapcsolatokkal bírt. Az államszervezet rendsze-

rében a dualizmuskori struktúrák éltek tovább, a központi igazgatásban az új 

miniszterek/minisztériumok (külügy, munkaügyi és népjóléti, nemzetiségi, 

népgazdasági, különváló vallásügyi és közoktatásügyi), helyi szinten a (fővárosi, 

törvényhatósági, községi) néptanácsok jelentettek új „minőséget”.

Az államterület 71,4%-ának elvesztése költségvetési nézőpontból azt jelen-

tette, hogy az ország elveszítette gazdasági létalapjának meghatározó részét.8 

8	 Fodor F. 1920.
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A  hegyvidékek elcsatolásával a mezőgazdaságnál is nagyobb arányú veszte-

ség érte az ipart és a bányászatot (a szénbányászat kivételével szinte minden 

üzem az utódállamokhoz került). Az infrastruktúra (az állami köz- és vasútháló-

zat) számszerű veszteségeit fokozta a sugaras hálózat összekötő fővonalainak, 

csomópontjainak az elvesztése. A kereskedelem szempontjából meghatározó-

vá vált a tengertől való elszakítottság, a hajózható vízi utak és a hitelintézetek 

mintegy kétharmadának az utódállamokhoz kerülése. A népesség 63,5%-ának 

elvesztése a fogyasztópiac hasonló arányú visszaesésével járt.

A trianoni békediktátum számos gazdasági jellegű, illetve hatású előírást is 

tartalmazott (például az országra eső adósságok, felvett kölcsönök maradék-

talan visszafizetése, az Osztrák–Magyar Bank magyarországi hálózatának és a 

közös pénzforgalomnak a felszámolása, jóvátétel, vámok, kereskedelmi kapcso-

latok). E változások és a monarchia belső piacának felbomlása a teljes gazda-

ságszerkezet kényszerű átalakítását hozták magukkal. Ez az átalakítás azonban 

részben annak nagyságrendje miatt, részben pedig a határrevíziós törekvések 

miatt jelentősen elhúzódott.

A Magyar Királyság feldarabolódása és az „államkísérletek” miatt az 1919. 

és 1920. évekre egyáltalán nem készült állami költségvetés. Az 1914–1918. kö-

zötti évek költségvetései rendkívüli tételekkel, „háborús felhatalmazási javasla-

tokkal” terheltek voltak. (Az állami költségvetés 1914-től nem tárgyévre, hanem 

úgynevezett átmenő évekre készült, az első ilyen az 1914. év második félévének 

és az 1915. év első félévének költségvetését tartalmazta.) A háború idején be-

nyújtott költségvetési előirányzatok nem tartalmazták a háborús tételeket és a 

bekövetkezett áremelkedést sem. 

Az 1918. évi költségvetési előirányzatot Wekerle Sándor miniszterelnökként 

terjesztette elő 1917 novemberében, ebben szintén kiemelte, hogy az előirány-

zat alapvetően a normális viszonyok számára készült, a háború okozta átmeneti 

változások figyelmen kívül hagyásával, de a jelentésben már több változás is 

megjelent a szükségletek (hadikölcsönök kamatai, hadiárvaalap, családi pótlék 

felemelése) és azok fedezete (államvasúti díjszabás reformja, egyenes adók és 

jövedékek növelése, hadi nyereségadó) terén.9 

Ahogyan azt az 1921/22. évi költségvetés10 első mondatában megfogalmaz-

ta a pénzügyminiszter, az állam legutóbbi rendszeres költségvetését11 hivatali 

elődje több, mint hét évvel korábban, 1914 tavaszán terjesztette az országgyű-

lés elé. A két költségvetési tervezetet három okból sem lehet összevetni: új az 

államterület és -szerkezet; jelentős volt a pénzromlás; új költségvetési beosztást 

alkalmaztak, amely az állami üzemeket és a háború pénzügyi utókövetkezmé-

nyeit kísérelte meg elválasztani a „normál” államháztartástól. A javaslatban uta-

lás történik arra, hogy kellő adatok hiányában csak „legutóbb sikerült” a letűnt 

1920/21. évre olyan pénzügyi törvényt alkotni, amely valamilyen szinten lehe-

tőséget ad az alkotmányos és számvevőszéki ellenőrzésre. 

A zárszámadás (az államháztartás pénztári és vagyonmérlege) helyett az 

1916/17., az 1917/18. évekre, valamint az 1918. év július-október közötti idősza-

kára a történt utalványozásokról, illetve előirt bevételekről készült kimutatások 

alapján 1924-ben készült csak el a számvevőszéki jelentés,12 amely a háború 

9	 Jelentés az 1917/18. évre szóló állami költségvetési előirányzat tárgyában, Budapest, 1917.

10	 A Magyar Állam költségvetése az 1921/22. számadási évre, Budapest, 1921.

11	 Állami költségvetés a Magyar Szent Korona Országai részére, az 1914/15. költségvetési évre, 

Budapest, 1914.

12	 A M. Kir. Legfőbb Állami Számvevőszék jelentése a Magyar Államnak az 1916/17. és 1917/18. szá-

madási években, valamint az 1918. évi július hó 1-től 1918. évi október hó 31-ig terjedő időszak-

ban utalványozott kiadásairól és előirt bevételeiről szerkesztett kimutatáshoz, Budapest, 1924.
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idején felmerült rendes és rendkívüli, kiadási és bevételi tételeket összefoglalta. 

E késettséghez az is hozzájárult, hogy a népköztársaság és a tanácsköztársaság 

gazdálkodásáról a nemzetgyűlés korábban kívánt értesülni.13

13	 A M. Kir. Legfőbb Állami Számvevőszék jelentése a Magyar Államnak az 1918. évi november hó 

1-től 1919. évi március hó 20-ig és 1919. évi március hó 21-től 1919. évi augusztus hó 6-ig ter-

jedő időszakokban utalványozott kiadásairól és előirt bevételeiről szerkesztett kimutatáshoz, 

Budapest, 1923.

4. A HORTHY-KORSZAK KÖZIGAZGATÁSI 
MODERNIZÁCIÓS ÉS TERÜLETSZERVEZÉSI 
KIHÍVÁSAI

Az 1920 elejétől berendezkedő a Horthy Miklós vezette új-régi elitnek sikerült a 

magyar államiság konszolidálása, majd az állam tartós belső politikai–hatalmi be-

rendezkedésének a kialakítása. A struktúrák meghatározásakor alapvetően az 1918 

előtti jogfolytonosságot hangsúlyozták, de ahol a kényszer és a hatalom érdeke 

megkívánta, ott természetesen éltek a jog- és alkotmányfejlesztés lehetőségeivel.

Az új hatalom kényszeredetten ugyan, de aláírta a trianoni békeszerződést. 

(A békeszerződés aláírása nélkül semmilyen politikai erő nem kapott volna le-

hetőséget a magyar államiság újjáépítésére. Ez volt a „belépő” az új európai és 

szomszédsági területi struktúrába.) A trianoni szerződés mind az államhatáro-

kat illetően, mind pedig a különböző állami, önkormányzati területi és telepü-

lési struktúrákat illetően, sőt a statisztikai régiók szintjén alapvető változásokkal 

járt. Az új országhatárok megvonásakor egyértelműen az utódállamok stratégi-

ai érdekeit érvényesítették, így nem voltak tekintettel sem a megye, sem a járás, 

sem a települési határokra.

A magyarsággal szemben nem érvényesültek a sokat emlegetett wilsoni 

elvek, az államhatár a magyar etnikum szállásterületén belül húzódott szinte 

mindenütt. A magyarság etnikai állományának mintegy harmadrésze az új ál-

lamhatárokon kívülre került.

A trianoni békeszerződés következtében egészében véve alapvetően átren-

deződött az ország természeti, gazdasági, társadalmi, településhálózati, etnikai 
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stb. térszerkezete,14 megváltozott a közigazgatási területbeosztás rendszere, ki-

éleződtek korábban is meglévő aránytalanságai.

Az államhatár-változások következtében lényegileg megváltozott az ország 

települési struktúrája és a különböző települések, településkategóriák egy-

máshoz viszonyított pozíciója is. Budapest versenytársa korábban is Bécs volt 

valójában, s lényegében a „Magyarbirodalom” fővárosa versengett az Osztrák–

Magyar Monarchia fővárosával. A  történeti Magyarországon belül sem volt a 

fővárosnak igazi nagyságrendi és funkcionális versenytársa, de néhány város 

(Zágráb, Pozsony, Kolozsvár) részben történeti, részben pedig tényleges terüle-

ti szerepénél fogva egyfajta nagyregionális központként funkcionálhatott. Az új 

államterületen belül teljesen versenytárs nélkülivé vált a főváros.

Az 1920-as népszámlálás feltárta az új államterület legfontosabb demo-

gráfiai, társadalmi, települési, gazdasági adatait. A korábbi államterülethez ké-

pest még inkább erősödött a magyar településállományon belül a kisközséges 

jelleg, s azzal párhuzamosan erőteljesen megnőtt Budapest demográfiai, gaz-

dasági, településhálózati stb. súlya is. Az új államterületen belül Budapestnek 

nem volt versenytársa, a perifériákon nem funkcionáltak történetileg kialakult 

regionális központok, „kvázi versenytársak”.

Az új hatalom az új állami, társadalmi, gazdasági, politikai berendezkedé-

se kialakításakor több területen megjelenő modernizációs kihívással, részben 

kényszerekkel nézett szembe:

Mindenre kiterjedően kezelni kellett az I. világháború politikai, gazdasági, 

társadalmi, demográfiai stb. súlyos kárait, hosszú távú hatásait.

Helyre kellett állítani valamilyen szinten a belső társadalmi békét (valami-

lyen mértékben ki kellett egyezni a nagyipari munkássággal, valamint a pa-

14	 Edvi Illés A. – Halász A. 1921; Bátkyzs. – Kogutowicz K. szerk. 1921.

rasztság politikai képviseletével), kezelni a proletárdiktatúra és a fehérterror 

véres kilengéseit.

A Bethlen–Peyer megállapodás (paktum) lehetőséget teremtett a fővárosi 

és nagyvárosi területeken a munkásság politikai részvételére.

A földreform (minden korlátozottsága ellenére) valamennyire csökkentette 

a vidéki térségek belső társadalmi feszültségeit.

A zsidó származású fiatalok egyetemi tanulmányainak „lélekszám-arányo-

sításával” a nemzet egy egész csoportjával szemben hoztak korlátozó intézke-

déseket. 

Az új államterületen belül Budapest felértékelődése mellett (erről már szól-

tunk), területi súlya miatt felértékelődött az Alföld, az agrárágazat, a tanya, a 

tanyai iskolák stb. kérdése.

A közigazgatás, illetve a közigazgatási reformtervek nem légüres térben 

mozogtak, hanem szervesen kapcsolódtak, részét képezték a részben szükség-

szerűen megjelenő állami modernizációs kényszereknek. 

4.1 KÖZIGAZGATÁSI TERÜLETI REFORMTERVEK AZ ÖSSZEOMLÁS UTÁN

Az új helyzetben szinte mindenki (politikus, jogtudós, földrajztudós, jegyző stb.) 

elkerülhetetlennek tekintette a közigazgatás, s különösen a területi beosztás 

reformját. A közigazgatással kapcsolatos reformelképzeléseket nagyban befo-

lyásolták politikai megfontolások, a területi revíziós törekvésekhez való viszony, 

s a távlati társadalomkép elemei.

A két világháború közötti időszakban a magyar közigazgatás területi rendjére 

vonatkozóan nagyon sok reformterv született. A reformterveket többféle szem-

pontból kell csoportosítanunk:
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•	� a hivatalban lévő kormány programjaként, közreműködésével, támogatá-

sával megszülető reformtervek, elképzelések,

•	� a kormány reformmunkálataihoz kapcsolódó, de független tudományos 

koncepciók,

•	� az éppen hivatalban lévő kormány törekvéseitől függetlenül megjelenő, 

tisztán tudományos alapokon álló reformtervek.

A megkülönböztetés azért fontos, mert Magyarországon a kormányon belül 

megfogalmazott közigazgatási reformelképzeléseket is nehéz volt végig vinni, 

a kívülről jövő, politikai támogatás nélküli elméletek, koncepciók, tervek gya-

korlati megvalósulásának esélye minimális volt.

A tudományos kutatások részben „kívülről” követték nyomon a közigaz-

gatás fejlődésének problémáit, illették kritikával a mindenkori közigazgatási 

struktúrákat, részben pedig „belülről”, kormányzati megrendelésre vizsgálták a 

közigazgatási rendszer összefüggéseit, és fogalmaztak meg reformjavaslatokat.

A közigazgatási területszervezéssel kapcsolatos szakmai álláspontok rend-

kívül differenciáltak voltak a korszakban, részben a nemzetközi tudományos 

iskolákhoz való kötődésük miatt. Sem a jog-, sem pedig a formálódó telepü-

léstudomány képviselői nem jutottak minden tekintetben azonos álláspontra a 

közigazgatási reform alapkérdéseit illetően.

Az államterület megváltozása következtében elemi erővel vetődött fel a közigaz-

gatás új berendezésének a kérdése is. Ennek kapcsán újra kellett gondolni az állami 

és az önkormányzati igazgatás munkamegosztását, a centralizáció és a decentrali-

záció párhuzamos jelenlétét az államszervezet egészében és a közigazgatásban is.

A földrajztudomány képviselői (elsősorban Prinz Gyula) felvállalták az új ál-

lamterület belső sajátosságainak a feltárását, a közigazgatási területbeosztás le-

hetséges megoldásainak a végiggondolását. Teleki 1918–1921 között egyszerre 

tekintett a gazdasági rajonírozás francia, és a német tájközigazgatás lehetséges 

adaptálása felé.

Az ország vasúthálózata és a közlekedési csomópontok hálózata alapve-

tően megváltozott a régihez képest. Az új államterületen maradt a Budapest 

központú hálózat nagy része, az elsődleges elosztó csomópontok döntő ré-

sze, elkerült a távolsági csomópontok nagy része, valamint teljesen elveszett a 

transzverzális vonalak kiépített hálózata. Prinz Gyula elsődlegesen közlekedés-

földrajzi és kisebb részben településföldrajzi meggondolások alapján tervezte a 

közigazgatás új területi struktúráját.

Az 1923. évi reform után (melyet csak kényszerlépésnek, de nem reformnak tekin-

tett) megyeszékhelyek egy- és kétórás izokrón vonalainak megszerkesztése révén be-

bizonyította, hogy az államhatár-változások következtében létrejött új megyei területi 

beosztás abszolút torz, közlekedési idő- és költségráfordítás tekintetében mind a köz-

igazgatás működése, kiadásai, mind pedig a lakosság számára irracionális és pazarló.

Az új megyei területbeosztást a vasúti közlekedési csomópontokra kíván-

ta építeni, s véleménye szerint, ha az ország politikai vezetése nem kíván vál-

toztatni a kialakult „kismegyés” rendszeren, akkor a településhálózati és vasúti 

csomópontok kialakult hálózata 24, (a Dunántúlon 9, az ország keleti részében 

15) területileg, népességileg arányos, belső vasúti közlekedési tekintetben „jól 

bejárható” megyét tervezett. (Ez azt jelenti, hogy az ország keleti területén lé-

nyegesen kisebb területű és népességszámú megyék jöttek volna létre.)

Ha az új megyei területbeosztás közlekedés racionális, akkor megyék feletti 

kerületi (regionális) beosztásnak – amennyiben a hatalom úgy ítéli meg, hogy 

szükség van erre a szintre – is azokra kell épülniük. A kerületi közigazgatás lehet-

séges központjaként számba vett 7 település (Budapest, Debrecen, Győr, Mis-

kolc, Pécs, Székesfehérvár, Szeged) az új ország területen viszonylag arányosan 

helyezkedett el (Budapest az ország középvonalában), 3-3 pedig a Dunántúlon, 
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illetve az Alföldön (8. ábra). Ettől a tervezettől kezdve – mint majd látni fogjuk – 

a „hetes felosztás” misztifikálódott, igaz, a települési kör némileg változott.

8. ábra: Magyarország közlekedési fővidékei, 1923.

Forrás: Prinz Gy., 1923

Benisch Artúr már az I. világháború előtt is foglalkozott a magyar közigazgatás 

területi reformkérdéseivel, és 1913–1914 között már kidolgozott egy koncepci-

ót is – amiről az új határok között természetesen már nem volt értelme beszélni. 

1923-ban úgy látta, hogy az új országhatárok között ugyanolyan sürgető fela-

dat a megyei területi reform, mint a korábbi ország-területen volt.15

15	 Benisch A. 1923.

Benisch „beismerte”, hogy a nemzetiségi szempont az új országhatárok kö-

zött már elveszítette korábbi politikai és stratégiai jelentőségét. A nemzetisé-

gi szempontok korábbi manipulálása helyett, a közigazgatás működésében a 

szakpolitikai szempontoknak, a szakszerűségnek és a racionális térbeli keretek 

szükségességének kell előtérbe kerülniük. Benisch népességszám-optimumból 

indult ki, úgy ítélte meg, hogy a korabeli helyzetben a megyék kívánatos átla-

gos lakosságszámát 250 ezer főben kell meghatározni. A lélekszám-harmónia 

mellett kitüntetett jelentőséget tulajdonított a közigazgatási központ intézmé-

nyi fejlettségének és közlekedési (vasúti) elérhetőségének. Benisch a 34 megye 

helyett 24 kialakítására tett javaslatot, részletesen megindokolva az egyes me-

gyék kialakításának okait, belső tagozódását és előnyeit. A reformtervnek részét 

képezte a járások területi konfigurációjának megváltoztatása is.

Az 1923. évi 35. tc. II. fejezete rögzítette a megyei közigazgatás új területi 

rendjét. Az ideiglenesség és a területi revíziós igények fenntartása jegyében csak 

az új államhatár által kettévágott csonka megyéket egyesítették (Mosont, Po-

zsonyt Győrrel, Esztergomot Komárommal, Hontot Nógráddal, Gömör-Kishon-

tot Borsoddal, a 2 községből álló Ungot Szabolccsal, Bereget Szatmárral, Aradot, 

Csanádot Torontállal), s megszüntették Komárom és Szabadka Magyarország 

határai között maradt részeinek törvényhatósági jogállását. Az új felosztás mind 

területi, mind pedig népességi és települési szempontból aránytalan maradt, de 

ezzel mindenki tisztában volt a reform során, s eleve nem is volt célja a politikai 

hatalomnak az új államterület teljes közigazgatási struktúrájának az átalakítása.
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9. ábra: Magyarország megyehatárai az 1923-as korrekció után. 

Forrás: Hajdú Z. (szerk.)

Az újonnan megyeszékhellyé vált településeken elkezdődött a megyei intéz-

mények létrehozása, illetve fejlesztése. Szinte minden új székhelyen megkez-

dődött a „tisztviselőtelep” létrehozása. Szikszó esetében végeztünk helyszíni 

kutatásokat, és ezek alapján „mélyfúrást” e tekintetben, s arra a megállapításra 

kellett jutnunk, hogy a település presztízsét lényegesen emelte az új közigazga-

tási szerepkör, az építkezések révén a település számottevően fejlődött.

1925-ben a belügyminiszter egy, az egész országra kiterjedő községi szintű 

adat-felvételezést végeztetett a „közigazgatási adattár” létrehozása céljával, de 

valójában a községek egyesítésének előkészítése érdekében. Az adatbázis lét-

rejött, de további hasznosítása megrekedt.

A meghatározott területi rendszer a két világháború közötti időszakban 

minden kormányon belüli, s kormányzaton kívüli reformtörekvések ellenére 

rendkívül stabil, sőt szinte változatlan maradt, csak az 1928. évi 9. tc. hozott je-

lentéktelen területi korrekciót.

A reform után a megyeszékhelyek közül Baja, Pécs, Miskolc, Székesfehérvár, 

Győr, Debrecen, Budapest, Sopron, törvényhatósági jogú város, Gyula, Szentes, 

Makó, Eger, Szolnok, Esztergom, Balassagyarmat, Kaposvár, Szekszárd, Szom-

bathely, Veszprém, Zalaegerszeg, Sátoraljaújhely rendezett tanácsú város, míg 

Szikszó, Berettyóújfalu, Mátészalka községi jogállású volt. A megyeszékhelyek 

között nemcsak a települési közigazgatási jogállás tekintetében voltak lényegi 

különbségek, hanem minden más vonatkozásban is.

A kérdés az, hogy az 1918–1920 közötti összeomlás után a politikai elit mi-

ért nem élt a közigazgatás radikálisabb területi és szervezeti reformjával. Ennek 

egyértelműen az volt oka, hogy a kormányzat fenn kívánta tartani az államte-

rület revíziójának az igényét, mégpedig jelentős részben történeti jogokra hi-

vatkozva, így az országon belül nem változtathatta meg radikálisan a történeti 

megyerendszert. A  megyék számát nem csökkenthette radikálisan már csak 

azért sem, mert az elszakított országrészekről hatalmas, magasan kvalifikált 

hivatalnokréteg érkezett az ország új területére, s valamilyen módon és mér-

tékben foglalkoztatnia kellett ennek a rétegnek legalább egy részét, hiszen a 

kormányzat társadalmi-politikai bázisához tartoztak döntő arányban.

Az 1930-as népszámlálás időpontjában az átlagmegye területe 3722 km2, 

népességszáma 347 ezer fő volt. A megyei beosztás mind területileg, mind pe-

dig népességi tekintetben rendkívül aránytalan volt, az átlaghoz képest hatal-

mas szórást mutatott mindkét tekintetben. A  torz területi és népességi alap-

helyzet folyamatos szakmai kritikák tárgyát képezte. Ez egyben azt is jelentette, 

hogy a történetileg fejlődött megyerendszernek nem a területi nagyság, nem 
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a népességszám volt az elsődleges fogalmi és tartalmi meghatározottsága, ha-

nem az államszervezeti pozíciója, jogi meghatározottsága.

4.2 MAGYARY ZOLTÁN MODERNIZÁCIÓS (RACIONALIZÁLÁSI) KONCEPCIÓJA

Bethlen István miniszterelnök felkérésére és közigazgatási racionalizálási kor-

mánybiztossá történő kinevezése révén 1931-től 1933 márciusában történt 

lemondásáig Magyary Zoltán dolgozta ki a magyar közigazgatás racionalizálá-

sának programját. A reform kiinduló tézise a magyar közigazgatás egységének 

alapulvétele volt. Ez azt jelentette, hogy nincs két (állami és önkormányzati) kü-

lön közigazgatás, csak az egységes magyar közigazgatás létezik. Az állami és ön-

kormányzati közigazgatás szorosan együttműködve, sőt összefonódva műkö-

dik, a fórumrendszerben önkormányzati és állami szervek váltogatják egymást. 

A centrális hatalom és az önkormányzat viszonyának megállapítása a közigaz-

gatás szervezésének tengelye kell, hogy legyen a modern magyar államban.

A közigazgatási racionalizálásának feladata a közigazgatás egészére, min-

den elemére kiterjedt. A magyar állapotok és reformlépések mérlegelése során 

szinte teljes nemzetközi kitekintésre törekedett Magyary Zoltán. Az európai or-

szágok mellett az USA, sőt még a korabeli Szovjetunió közigazgatási szervezési 

és irányítási rendszerét is bevonta a látókörébe. 

A közigazgatás racionalizálásának egyik fő kérdése a területi felosztás átte-

kintése és rendezésének előkészítése lett. Magyary – nagyrészt Teleki Pál segít-

ségével és közreműködésével – nagyon sok geográfus szakembert megnyert a 

racionalizálás számára, akik sokrétű elemző tevékenységet végeztek, s nagyban 

hozzájárultak a működő közigazgatás területi anomáliáinak, sőt lehetetlensé-

geinek a feltárásához. Magyary a racionalizálás egyik sarokkövének tekintette 

a területi kérdések rendezését, ezért javasolta, hogy alakuljon különbizottság 

földrajzi szakemberek bevonásával a területi beosztásra vonatkozó javaslatok 

kidolgozására. 

A területi problematika részét képezte a községek és városok, a tanyai köz-

igazgatás, Budapest közigazgatási rendezése, a Balaton környéke közigazgatá-

sának megoldása. A munkálatok szervezésében Magyary legfontosabb munka-

társa Kiss István volt, aki a maga tudományos munkásságának szinte egészét a 

közigazgatás modernizációja érdekében fejtette ki.

Monumentális művében Magyary16 nem csak kormánybiztosi tevékenysé-

gének eredményeit foglalta össze, hanem a modern állam és a közigazgatás 

viszonyát, a magyar közigazgatás szervezetét, működését és teljes jogi rendjét. 

Korábban egyetlen közigazgatás jogi munka sem tekintette olyan rendszeresen 

és átfogó jelleggel a „magyar közigazgatás alapjait”, s benne a „földrajzi alapo-

kat”, mint Magyary Zoltán. Ennek egyik meghatározó elemeként fogalmazta 

meg: „Sajnos, a geográfusok még nem szolgáltattak elég alapot ahhoz, hogy az 

ország közigazgatását rendszeresen földrajzi alapokra lehessen fektetni”.17 

Magyary világossá tette a földrajzi megközelítésekre vonatkozó álláspont-

ját, amikor megfogalmazta, hogy a közigazgatási beosztás alakításakor nem a 

puszta fizikai földrajzi szempontokat kell figyelembe venni, hanem a gazdasági 

és településhálózatiakat. Ennek megfelelően, részben Elek Péter18 tanulmánya 

alapján, a kultúrtájak (kistáj, középtáj, nagytáj, ország, Kárpát-medence) álltak 

gondolkodásának előterében.

16	 Magyary Z. 1942.

17	 Magyary Z. 153. old.

18	 Elek P. 1940.
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A Magyary által kezdeményezett földrajzi elemzések elkészültek. A francia 

emberföldrajz, s benne a közigazgatási földrajz eredményeit nagyon jól isme-

rő Hantos Gyula a regionális (megyék feletti kerületi) közigazgatás földrajzi 

problémáinak kutatásával vett részt Magyary kutatási programjában, és járult 

hozzá racionalizálási tervéhez. Első lépésben térképre vitte az országban 1930-

ban működő köz- és szakigazgatási rendszerek központ- és területi struktúráit. 

A határok sűrűsödése alapján arra a következtetésre jutott, hogy a regionális 

közigazgatás legáltalánosabban kialakított területi beosztása „hetes tagozódá-

sú”, s leginkább Budapest, Győr, Szombathely, Pécs, Miskolc, Debrecen, Szeged 

a regionális jellegű szervek működésének központja.

Második lépésként, Hantos javaslatokat tett a regionális közigazgatás terü-

leti átszervezésére, de az aránytalan megyehatárok tiszteletben tartása miatt 

alig lett egyszerűbb a javasolt kép. Hantos minden tekintetben fontos regio-

nális kutatásai és reformjavaslatai, abból az általánosabb szempontból fonto-

sak voltak, hogy felhívták – hangosan – a figyelmet arra, hogy a közigazgatás 

egésze egy rendszert képez, nem lehet úgy racionalizálni egy-egy területi szin-

tet, hogy az alatta lévő szint torz területi beosztására akarjuk építeni. A területi 

illeszkedés elve, a közigazgatási térszervezési teleszkóp tudatos érvényesítése 

megkövetelte volna a megye területi beosztás reformját a regionális (kerületi) 

felosztás tervezése előtt. Magyary számára ez – feltehetően politikai korlátok 

miatt – nem volt a megbízásának része. 

Prinz Gyula egyszerű geográfusként, egyetemi tanárként kapcsolódott be 

ismét az ország közigazgatási területszervezési kérdéseinek elemzésébe. Prinz-

nek nem volt politikai szerepe, megbízása, így „független szakértőnek volt te-

kinthető”. Az ország mélyreható ismerete és a német földrajzban megismert 

központi helyek elméletének alkalmazása útján dolgozta ki az új közigazgatási 

területi koncepcióját. Prinz meghatározta a közigazgatási területfelosztás föld-

rajzi módszereit, s azokat 5 pontban foglalta össze. Ezek érvényesítése útján 

szerkesztette meg ma is tanulságos térképét (10. ábra).

10. ábra: Magyarország járási és megyei területi reformjavaslata 1933.

Forrás: Prinz Gy., 1933.

Prinz így egészében véve a területi szempontokat juttatta érvényre a közigaz-

gatás reformja során. Van néhány érdekes javaslata, melyek közül az Alsó-Du-

na megoldás a leginkább szembetűnő. A Baja központtal tervezett megye fele 

a Dunántúlra, másik fele az Alföldre terjedt ki. A  dunántúli részt „ráfektette a 

Dombóvár – Baja vasútvonalra”. A  kiemelkedő értékű és jelentőségű geoló-

gus-természeti földrajzos munkássággal rendelkező Prinz nem tekintette me-

chanikusan határnak a Dunát.
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A harmincas évek második felében a közigazgatás reformjának ügye el-

sősorban Pest-Pilis-Solt-Kiskun megye ketté-, illetve háromfelé osztása körül 

csomósodott. A  másik kényes kérdésként a Balaton-vármegye ügye került az 

érdeklődés középpontjába, majd fokozatosan a városok terjeszkedési igénye 

(Nagy-Budapest, Nagy-Szeged, Nagy-Miskolc, Nagy-Győr, Nagy-Pécs stb.) ger-

jesztette a közigazgatási vitákat.19

4.3 GÖMBÖS GYULA RADIKÁLIS MODERNIZÁCIÓS PROGRAMJA

Gömbös Gyula miniszterelnök 1932 októberében kormányprogramként fo-

galmazta meg a 95 pontból álló Nemzeti Munkatervet, melynek szerves részét 

képezte a közjogi és államigazgatási berendezkedés újragondolása is. A  terv 

megfogalmazásában három szempontot kell kiemelnünk:

•	� „…úgy kívánjuk átalakítani, hogy ez a közjogi és államigazgatási berendez-

kedés a nemzeti erők maximumát bocsáthassa a nemzeti célok megvalósí-

tása végett a nemzet vezetőinek rendelkezésére”,

•	� „Jó, olcsó, gyors és a nép szeretetétől áthatott közigazgatást akarunk….”, 

•	� „A gyors és eredményes közigazgatás megvalósítása végett az ország egyes 

részeit nagyobb területi hatósággal bíró közigazgatási egységekben foglal-

juk össze, a vármegyék ősi intézményeinek tiszteletben tartása mellett”.

Gömbös elképzelése mögött az a szándék húzódott meg, hogy a megyék felet-

ti állami szakigazgatás minden ágának területi illetékességét összehangolja a 

19	 Hencz A. 1973.

honvédség hadtestparancsnokságainak területi rendszerével. Szükséghelyzet-

ben a hadtestparancsnok így viszonylag könnyen átvehette volna a polgári köz-

igazgatás egységes irányítását és ellenőrzését is. (Ez a szempont a XIX. század 

végén már megjelent a francia reformtörekvésekben.)

A regionális közigazgatás racionális területi rendjét illetően elég éles politi-

kai viták bontakoztak ki. Egyesek az ország ötös felosztása, mások a hetes terü-

leti beosztás mellett foglaltak állást, területileg eltérő konfigurációkat javasolva. 

(A világosan megfogalmazott politikai törekvésekhez, elvárásokhoz ekkor sem 

volt könnyű kidolgozni az adekvát területi és központrendszert.)

Gömbös Gyula Nemzeti Munkatervéhez kapcsolható érdemben a külföldi 

(német, olasz) példák alapján elindult országrendezési mozgalom. Kaffka Pé-

ter az országrendezést elsődlegesen műszaki-gazdasági kérdésként határozta 

meg, de az országrendezés részét képezte felfogásában a közigazgatási terü-

letbeosztás reformja is. Kaffka úgy ítélte meg, hogy az országrendezési elvek 

kimunkálása és elfogadása után az ország közigazgatási területbeosztását tel-

jesen új alapokra kell helyezni.20

A Kaffka-féle megyebeosztás alapja „az értelmes műszaki felosztás”. Elő-

ször a Budapest körüli nagymegyét határozza meg, mely magába foglalja a 

főváros tényleges érdekszféráját gazdasági, kulturális és egészségügyi szem-

pontból. A központi nagymegye magába foglalná a Velencei-tó–Duna–Mátra 

vonal közötti területeket, s ehhez közvetlenül csatlakozna a kivezető főútvo-

nalakat követve a többi nagymegye. Kaffka műszaki–gazdasági–közlekedési 

alapokon 8 nagymegyét tervezett. Ez a tervezet az ország úgynevezett „le-

gyezőszerű” felosztásának műszaki terve. A fő vasútvonalaknak és közutaknak 

20	 Kaffka P. 1932, 1933.
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megfelelően a központi megyére fűződne fel a másik 7 nagymegye. A nyolc 

nagymegyés rendszer – egy okszerűen megtervezett, racionális járási tagolás 

mellett – minden tekintetben kielégítette volna a racionális területi közigaz-

gatás igényeit. 

A Nemzeti Munkaterv mögé a magyar mérnök társadalom jelentős része 

szakmai alapokon felsorakozott. Úgy ítélték meg, hogy egy átfogó ország-mo-

dernizációs program, egy megalapozott, szinte mindenre kiterjedő országren-

dezési munka kezdődik, s ez a mérnökök számára nem csak lehetőséget hor-

doz, de benne részt venni szakmai kötelesség is. Az elkészült szakmai anyagok 

döntő részét bemutató kötet ténylegesen kiemelkedő jelentőségű összegzés 

az 1930-as évek közepének valós helyzetéről, a modernizáció, benne a közszol-

gáltatások, a műszaki infrastruktúra fejlesztésének a lehetőségeiről. (A kötet 

több szerzője a későbbiekben szinte évtizedeken keresztül szerepelt a magyar 

területi kérdések elemzésével.)

4.4 A KORSZERŰ KÖZSZOLGÁLAT MEGTEREMTÉSÉNEK A LEHETŐSÉGEI

Gömbös halála után a kormányzat modernizációs és közigazgatási reform-

lendülete nem hagyott teljesen alá, de a változó bel- és különösen külpoli-

tikai környezet miatt a nagypolitika szintjéről a szakpolitikai mezőbe került. 

A  belügyminisztérium szervezte a „Közigazgatási Továbbképző Tanfolyam” 

sorozatot, amelyen a közszolgálat különböző szegmensei tényleges állapo-

tának szakmai, szakpolitikai feltárását, a „mai magyar közigazgatás” megis-

merését tűzték ki célul, tekintették át mostani divatos fogalommal élve a „jó 

gyakorlatokat”, s kiadványsorozatban megjelentették az egyes konferenciák 

előadásait. 

A kiadványsorozat első kötete21 1936-ban jelent meg, s éppen a magyar köz-

igazgatás racionalizálásának kérdéskörét elemezte, s részben első eredményeit 

mutatta be. Kozma Miklós belügyminiszter előszavában azt emelte ki, hogy a ma-

gyar közigazgatás modernizációja lényegében egy folyamat, minden időszak po-

litikai vezetése hozzá kell, hogy járuljon annak sikeréhez. A kötet külön fejezetben 

foglalta össze „A közigazgatás területi beosztásával kapcsolatos munkálatokat”, 

melynek keretében nem az általános igazgatás átfogó kérdései kerültek mérleg-

elésre, hanem szakigazgatási intézmény (OTI), illetve a községek egyes kérdései.

A sorozat legfontosabb eredménye az, hogy a magyar közigazgatás rend-

kívül mély, szinte mindenre kiterjedő áttekintésével, a potenciális változtatási 

irányok megfogalmazásával ténylegesen lerakta egy modern közszolgálat és 

közigazgatás kialakításának alapjait, a szerzők (miniszterelnökök, belügymi-

niszterek, miniszterek, magasan kvalifikált műszaki szakemberek, jogászok stb.) 

a valóságos helyzet kritikai értékeléséből indultak ki, s jutottak el a szükséges 

lépések megfogalmazásáig.

Részben a kötetekben megjelenő hatalmas anyagot is hasznosítva – telje-

sen korrekt módon – fogalmazta meg átfogó elképzelését a magyar közigazga-

tás megújulásának érdekében a sorozat egyik, állandó szerkesztője.22 Mártonffy 

világosan értésre adta, hogy a közigazgatás modernizációja csak az állam mint 

egész modernizációjával párhuzamosan, illetve annak keretében mehet végbe. 

Az állam, az államvezetés, a közigazgatás párhuzamos korszerűsödése vezethet 

tartós eredményre.

21	 A kiadványsorozat (I.-XVI.) 1936–1943 kötött jelent meg, lényegében a teljes két világháború 

közötti magyar reformtörekvések „tükre”, „probléma atlasza”, valamint megoldási „útikalauza”.

22	 Mártonffy K. 1940.
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Az „utolsó békeévre” kialakult területbeosztás (11. ábra) sem a politikai, sem 

pedig a szakmai elitet nem elégítette ki. Mindenki a fejlett országokra hivatkoz-

va akart modernizálni, de végül is csak korlátozott változásokat tudott felmu-

tatni.

11. ábra: Magyarország közigazgatási területbeosztása, 1937.

Forrás: KSH

4.5 A GAZDASÁGI ÉS PÉNZÜGYI FOLYAMATOK SAJÁTOSSÁGAI 

A KÖZSZFÉRÁBAN A KÉT VILÁGHÁBORÚ KÖZÖTTI IDŐSZAKBAN

Az I. világháborút követő kormányok feladata az önálló gazdasági-pénzügyi 

rendszer megteremtése, a szinte mindenre kiterjedő válságból való kilábalás 

és a nemzetközi elszigeteltségből való kitörés volt. Az 1920. június 4-én aláírt 

béke az élet minden területén éreztette hatását, a Trianon elleni „fellépés” a Hor-

thy-korszak alapelvéve vált. A Bethlen-kormány működésének első szakaszát a 

gazdaság rendbetétele határozta meg, ez volt a belpolitikai konszolidáció alap-

ja. A háború negatív gazdaságszerkezeti hatásai a monarchia széteséséből és az 

új határokból (szomszédságból) következtek. A kezelendő pénzügyi probléma 

a jóvátételen túl, a felduzzadt adósságállományból és a gazdaságösztönzést 

korona-kibocsátással megoldó kormányzati politikából következő hiperinflá-

ció volt. Az első három költségvetés ennek megfelelően kiugró hiánnyal került 

megtervezésre, súlyos lépések árán (adóügyi intézkedések, közalkalmazotti lét-

számleépítés, közigazgatás egyszerűsítése, átfogó takarékossági intézkedések 

– Országos Takarékossági Bizottság felállítása) sikerült az államháztartás elsőd-

leges egyensúlyát helyreállítani.

A protekcionista, költségvetési kiigazításra és egyensúlyra törekvő gazda-

ságpolitika, majd az „inflációs gazdálkodás” sem oldotta meg azonban a magyar 

gazdaság belső tőkehiányát, és 1923-ra egyértelművé vált, hogy a stabilizáció 

külföldi segítséggel oldható csak meg, ami 1924-ben népszövetségi kölcsönben 

realizálódott. Ennek politikai ára is volt, valamint egyfajta nemzetközi pénzügyi 

felügyelettel is együtt járt. A 250 millió aranykorona értékű népszövetségi köl-

csönből helyreállították az államháztartás egyensúlyát, a gyors stabilizációnak 

köszönhetően pedig más fontos célokra is fel tudták használni a hitel többi ré-

szét, törlesztették a monarchia idejéből örökölt adósságokat, és beruházásokra 
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is jutott. A kölcsön felvétele pedig megnyitotta az utat a nemzetközi – a magyar 

állampapírokat többnyire alulértékelő – pénzpiacok felé. 1924-ben sor került a 

konszolidációs gazdálkodás legfontosabb elemének, a független Magyar Nem-

zeti Banknak a létrehozására és 1927-től az új valuta, a pengőt bevezetésére. 

A  pénzügyi konszolidációt belpolitikai stabilizáció és gazdasági fellendülés 

kísérte, az évtized közepétől kibontakozó konjunktúra hatására. 1929-re meg-

szűnt az ország nemzetközi elszigeteltsége és a gazdaság összteljesítménye is 

elérte háború előtti szintet, bár ez jelentősen elmaradt a kontinens átlagától, 

miközben Európa világgazdasági szerepe is csökkent.

A fellendülés azonban hamar veszélybe került, a Bethlen-kormány működé-

sének utolsó szakaszát a világválság hazai jelentkezése (mezőgazdasági túlter-

melési válság, hitelválság, megbomló államháztartási egyensúly) és kezdeti ke-

zelése jellemezte (gazdaságpolitikai megszorító intézkedések, hitelfelvétel). Az 

1931 augusztusában hivatalba lépett Károlyi-kormány stabilizációs intézkedé-

seinek sorát foganatosította (többek között leszállította az állami alkalmazottak 

bérét; transzfermoratóriumot vezette be). A  válság kezelése nagymértékben 

megterhelte az 1930–33. közötti költségvetéseket. 1932-től a Gömbös-kor-

mány protekcionizmussal, exporttámogatással, (német, olasz, osztrák) kétolda-

lú kereskedelmi szerződésekkel folytatta egy javuló nemzetközi környezetben 

(eltörölték a jóvátételi kötelezettségeket). A  külkereskedelmi egyenleg ismét 

pozitív lett, újra mutatkoztak a modernizáció, a fellendülés jelei, ahogyan a 

„jobbra nyitás”, a háborús felkészülés és az autokratizmus is. Az évtized végére a 

jegybanki függetlenség egyre jobban sérült, és a külföldi hitelforrások elapadá-

sával fokozatosan az állami költségvetés hiányának finanszírozójává vált.

Az I. világháborút követő időszak, majd a kibontakozó világválság az állam 

szerepének újrafogalmazását hozta magával. Köztes-európai térségünkben az 

uralkodó nézetek alapvetően a centralizáció, az állam hatalmának kiterjeszté-

se mellett foglaltak állást, ami autoriter rendszerek formálódásával járt szinte 

minden államban. A magyar államigazgatásban is visszaszorult az önkormány-

zatiság, a decentralizáció.23 A Horthy-korszak államigazgatási szempontból a kí-

sérletezések (reformtervek) jegyében telt. Az önkormányzatok működése a du-

alizmuskori gyakorlatot folytatta, az országos érdekek mindenkor megelőzték 

a helyi közélet „demokratizálását”, amit bizonyít, hogy 1929-ig önkormányzati 

választásokat sem tartottak – a székesfőváros kivételével, amely több szem-

pontból is elkülönült a többi várostól igazgatás kérdésében. A  megyék és a 

(törvényhatósági jogú) városok együttes kezelése sem felelt meg a kor szükség-

leteinek, feladatainak, törekvéseinek. A közigazgatás racionalizálása a szakigaz-

gatás államosításával, a középszintű igazgatás egyszerűsítésével, a szakmaiság 

és a felelősség hatékonyabb érvényesítésével zajlott, miközben egyre jobban 

kiépült a központi, közvetlenül a centrumtól függő igazgatás és folyamatosan 

csökkentek a helyi önkormányzati jogkörök.

 

23	 Lásd: a közigazgatás rendezéséről szóló 1929. évi 30. tc.
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5. ORSZÁGGYARAPODÁSOK,  
TERÜLETI ÁTRENDEZŐDÉSEK

Az 1938-as I. bécsi döntéstől kezdve 1941 tavaszáig minden év új ország-gyara-

podást hozott. Az országhatár-változások következtében természetes módon 

változott az ország területének nagysága, konfigurációja, részben jellege, né-

pességszáma, a népesség nemzetiségi összetétele, települési jellege stb., s így 

óhatatlanul változott a közigazgatás területi beosztása is (lásd az 1. táblázatot). 

Az államterületi változások szükségszerűen felvetették a közigazgatás feladat-

rendszerének és területi struktúrája át- és újragondolása feladatait.

12. ábra: Magyarország területi és népességszám-gyarapodásai, 1938–1941. 

Forrás. KSH, Magyar Statisztikai Zsebkönyv
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A közigazgatás tekintetében, s különösen a területi struktúrát illetően a kor-

mányzat elsődlegesen a jogfolytonosság álláspontjára helyezkedett. Úgy ítél-

ték meg, hogy a Trianon előtti megye- és járáshatárok visszaállítása a leginkább 

elfogadható, s majd a külső és belső viszonyok végleges kialakulása után lehet 

szó érdemi területi reformokról. (Kárpátalja tekintetében éles viták folytak az 

egységes nemzetiségi tömb különleges közigazgatási szervezetének – Kárpát-

aljai Kormányzóság – kialakítása tárgyában.)

A Felvidék déli részének visszatérése után fogalmazódott meg, s került pub-

likálásra formában Erdei Ferenc „Országépítés városokkal” koncepciója.24 Erdei 

megfogalmazása szerint: „az Országrendező terv mindenütt a világon a váro-

soknak és a falvaknak a helyes összeszervezését jelenti”. Erdei felfogásában az 

urbanista országrendezési elveknek csaknem tökéletesen megfelelt a tanyás 

mezőváros: egyedüli hiányt és zavart a közigazgatási egységek teljesen szeszé-

lyes beosztása okozott. Az elsődleges célja az volt, hogy a városi vonzáskörze-

teknek megfelelő közigazgatási egységek jöjjenek létre. Az országban mintegy 

80 ilyen városi téregység jöhet létre. A városi egységek fölött létrejöttek a tarto-

mányi szerepkörre hivatott középvárosok, mégpedig a fővároson túl a követke-

zők: Győr, Szombathely, Pécs, Szeged, Debrecen, Miskolc, Kassa. Ezek a városok 

egy-egy országrész központjaiként határozhatók meg. A  tartományok lakos-

ságszáma mintegy 1 millió fő, területük pedig 2 millió hold lenne. Erdei vélemé-

nye szerint, a terv megvalósítása megoldaná azt az állandó jelleggel visszatérő 

kérdést is, hogy miként alakuljon a centralizáció és a decentralizáció aránya. (Az 

államterület és a közigazgatási felosztás egyértelmű összekapcsolódását Kassa 

visszatérése, illetve belső szerepének megjelenése mutatja.)

24	 Erdei F. é. n./1939, 227–234. old.

Kárpátalja 1939-es visszatérése után történelmi szükségszerűségként fogal-

mazódott meg a rutén többségű szállásterületek közigazgatási sajátosságainak és 

szükségleteinek a kezelése. A Kárpátaljai Közigazgatási Kirendeltségek megterem-

tése nem minden tekintetben felelt meg a nemzetiségi elvárásoknak, de szélesebb 

értelemben egy új nemzetiségi és regionális politika, egy új regionális közigazgatás 

lehetőségeit hordozta. (Kárpátalja közigazgatása alakítása kapcsán Teleki konflik-

tusba került a magyar politikai élet szinte minden jelentős képviselőjével.)

Teleki 1940-ben kidolgozta az alkotmányreform koncepcióját,25 melyben 

megfogalmazta a „gyökeres közigazgatási reform” igényét, mégpedig a köz-

igazgatási központokkal és a minisztériumok rendszerének átformálása útján. 

Teleki tanulmányozásra méltónak tekintette a különböző európai államok „új 

berendezkedéseit és a jelenkor követelményeihez való alkalmazkodásuk kísér-

leteit”, de elutasította a fasiszta olasz és a nemzeti szocialista német közigazga-

tási berendezkedés másolását. Teleki világosan fogalmazva elutasította a tota-

litárius egypártrendszert és a pártállami berendezkedést, mert úgy ítélte meg, 

hogy az ilyen rendszer „nem fér össze nemzetünk jellemvonásaival”.

Teleki számára az államépítésben és állameszményben (Szent István-i ál-

lameszme) a történetiséghez való visszatérés az új ideológiákkal szemben, 

a magyarságeszmény fenntartását jelentette lényegében. Teleki elmozdult 

ugyan a hivatásrendi parlament irányába, de úgy, hogy alapértékként dekla-

rálta: „Alkotmányosságunk lényege az önkormányzati elv.” Teleki kárhoztatta a 

liberalizmust és a liberális államot, mely adminisztratív körzetté tette a megyét, 

megölte a partikularizmust. Teleki számára elsődleges célként fogalmazódott 

meg: „…vissza kell állítani a megyének azt az autonómiáját, amellyel alkotmá-

nyosságunk épületében mint regionalizmus helyesen foglal helyet.”

25	 Csizmadia A. 1979, 510–521. old.



A területi magyar közigazgatás modernizációs kihívásai és reformkísérletei az 1920 utáni korszakban

84 85

A területi magyar közigazgatás modernizációs kihívásai és reformkísérletei az 1920 utáni korszakban A területi magyar közigazgatás modernizációs kihívásai és reformkísérletei az 1920 utáni korszakban

Kárpátalja visszatérte után jelentette meg Elek Péter (Teleki Pál tanítványa, 

Magyaray Zoltán munkatársa, s leginkább erős geográfus „kapcsolata”) az 1939. 

évi államterületre vonatkozóan tájbeosztási és tájközigazgatási reformkoncep-

cióját. Sajátos módon az 1940. évi (Észak-Erdély) területváltozás már időszerűt-

lenné tette a koncepció konkrét területi beosztását az új országterület északke-

leti részén.

Észak-Erdély és a Délvidék visszatérése után az új lehetőségeket hordozó 

folyamatok nem futottak ki. Az 1940-es évek elején nagyon sokan felvetették a 

vármegyei rendszer további leértékelésének a szükségességét, az állami dekon-

centrált szervezeti rendszer megerősítését, a vármegyék teljes kikapcsolását a 

szakigazgatási feladatok ellátásából.

13. ábra: Magyarország közigazgatási területbeosztása 1941 után. 

Forrás. KSH, Magyar Statisztikai Zsebkönyv

1942-ben kormányzati szinten ismét direkt módon megfogalmazódott a tar-

tományi jellegű regionális közigazgatási beosztás létrehozásának az igénye. 

A háborús időszakban azonban nem került sor az átfogó területi reformra. (Az 

időszakban természetesnek tekinthető a katonai igazgatás és az állami gazda-

ságszervezés súlyának jelentős növekedése.)

A magyar politikai földrajzban (Fodor Ferenc, Rónai András) felvetődött az 

a félelem, hogy az 1941-re kialakult sajátos alakú ország, azon belül Erdély ilyen 

konfigurációban való felosztása nem vezethet megnyugtató és tartós ered-

ményre. Az országterület, az ország alakja sérülékennyé vált, s ez szükségszerű-

en megnövelte a katonai közigazgatás szerepét.
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6. AZ ORSZÁG ÚJABB TÖRTÉNELMI 
TRAUMÁJA, 1944–1945

1944. március 19-én a németek megszállták az ország területét. Horthy Miklós 

kormányzó a helyén maradt, de az országon belüli tényleges folyamatok befo-

lyásolására korlátozottak voltak a lehetőségei. A németeknek elkötelezett kor-

mányok szinte ellenvetés nélkül hajtották végre a vidéki magyar zsidó állampol-

gárok szinte teljes összegyűjtését, gettóba zárását, majd deportálását a német 

megsemmisítő táborokba. A háború ellenére a magyar közigazgatás, különö-

sen a csendőrség, tragikusan „jól működött”, de az embertelen rendelkezések 

brutális végrehajtásával nem igazán pozitív képet rajzolt a magyar közigazgatás 

szerepéről.

1944 őszétől kezdve 1945 áprilisáig az ország területe hadszíntérré vált. 

A németekkel szövetséges Szálasi-rendszer területe folyamatosan zsugorodott, 

s ezzel párhuzamosan nőtt a szovjet hadsereg uralma alá tartozó területek nagy-

sága. Az ország területe – változó uralmi kiterjedés mellett – így politikai, köz-

igazgatási tekintetben hónapokra megosztottá vált. A rövid, de véres időszakban 

1945 karácsonyától az országnak formálisan két korlátozott szuverenitással ren-

delkező törvényhozása, kormánya, „jogrendje”, közigazgatás politikája stb. volt.

1944. október 15-től – Szálasi Ferenc nemzetvezető és kormánya – pártál-

lami diktatúrává változtatta a németeket mindenben kiszolgáló „részországot”, 

illetve uralmi területén a magyar közigazgatást. A Szálasi időszak belügyminisz-

tériumának tevékenységét részletesen feldolgozó monográfia olyan brutális, 

„jogi” és jogon kívüli tevékenységeket tárt fel, mutatott be, amelyek korábban 
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sohasem jelentek meg addig a magyar közigazgatás különböző szintjein. Az 

október 27-én kinevezett nyilas főispánok valóságos rémuralmat teremtettek 

megyéjük területén. Kassa város szomorú és véres eseményeivel különösen hír-

hedtté vált. Kassán a város kiürítése előtti napokban még magyarokat akasztot-

tak a nyilasok.

Az ország „táguló felén” 1944 decemberében, még az ország területén folyó 

véres háború időszakában, Debrecenben hívták életre az Ideiglenes Nemzet-

gyűlést, s megalakult az Ideiglenes Nemzeti Kormány. (Mindkettő legitimációja 

és szuverenitása meglehetősen korlátozott volt.) Kormány első debreceni intéz-

kedései közé tartozott a közigazgatás ideiglenes rendezése. Az államszervezet 

működésének helyreállítása és az önkormányzatok újjáalakítása érdekében el-

rendelték, hogy az önkormányzatok önállóan és a maguk erejéből gondoskod-

janak az igazgatási szervek létrehozásáról és működésük biztosításáról, mégpe-

dig azoknak az elveknek megfelelően, amelyeket az Ideiglenes Nemzetgyűlés 

és az Ideiglenes Nemzeti Kormány elfogadott és kinyilvánított.

E rövid, de minden vonatkozásban tragikus időszakot azért láttuk szüksé-

gesnek önálló fejezetként minimális terjedelemben összefoglalni, mert tanul-

ságai messzire vezetnek, s a magyar társadalom történeti tudata csak részben 

dolgozta fel és fogadta be ezeket a tanulságokat. A jogállam felszámolása és a 

jogalkalmazó közigazgatás katonai közigazgatásként való működése társadal-

milag nem ellenőrzött és legitimált folyamatokat indított el.

7. AZ ORSZÁG NEMZETKÖZI 
MEGSZÁLLÁSA, A BELSŐ FOLYAMATOK 
NEMZETKÖZI POLITIKAI ÉS JOGI 
ELLENŐRZÉSE 
AZ 1947. ÉVI BÉKESZERZŐDÉSIG

A fegyverszüneti egyezménynek megfelelően az Ideiglenes Nemzeti Kormány 

hatályon kívül helyezte az országhatár-változásokat becikkelyező törvényeket, 

illetve rendeleteket. A  4330/1945. M.E. sz. rendelet az ismét tudomásul vett 

(trianoni) államhatárokhoz igazította az ország közigazgatási beosztását, egye-

sítette Komárom és Esztergom, Nógrád és Hont, Borsod, Gömör és Kishont, 

Szatmár, Bereg és Ugocsa megyék Magyarország határai között maradt részeit, 

s a földrajzi tényezők és a közlekedési nehézségek figyelembevételével a tör-

vényhatóságok között is területátcsatolásokat rendelt el. A területi átcsatolások 

indoklásakor elsősorban egyes községek korábbi területátcsatolási kérelmére 

hivatkoztak, de sor került néhány járás (tornai járás Abaújból Borsod-Gömör-Kis-

hont megyébe, a balatonfüredi járás nagy része Zalából Veszprémbe) átcsato-

lására is. A 29 pontban tételesen felsorolt átcsatolásokat 1945. december 31-ig 

kellett végrehajtani, de amint az 1947-es Helységnévtárból meggyőződhetünk 

róla, nem került sor a rendelkezés teljes körű végrehajtására.
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7.1 A KOALÍCIÓS POLITIKA ÉS KÖZIGAZGATÁSI SAJÁTOSSÁGAI

A közigazgatás rendeződése után 1946-ban 12 862 puszta, telep és egyéb la-

kott hely volt az országban. A 2104 kisközség 680 körjegyzőségbe volt szervez-

ve, ezek mellett 1132 nagyközség, 45 megyei város, 13 törvényhatósági jogú 

város képezte az alapegységeket, ezek mellett 150 járás, illetve 25 megye látott 

el területi közigazgatási integráló szerepet.

Az 1945–1947/1948 között megjelenő közigazgatási reformkoncepciók, a köz-

igazgatás reformjára vonatkozó pártprogramok szinte kivétel nélkül politikai üze-

netet hordoztak: milyen társadalmi rendszert, milyen politikai berendezkedést, mi-

lyen államot, s azon belül milyen funkciójú közigazgatást képzelt el az adott párt.26

A közigazgatási reformjavaslatok közül a legjobban kidolgozott, területi 

struktúráját vizsgálva a leginkább átgondolt koncepció a Nemzeti Parasztpár-

té volt. A  reformjavaslat kidolgozásában meghatározó szerepet játszott Bibó 

István és Erdei Ferenc. A reformjavaslat kiindulópontja az volt, hogy a köztár-

saság létrejöttével megtörtént az államforma demokratizálása, ugyanakkor a 

működő magyar közigazgatás korszerűtlen maradt, rosszul működik, az ország 

lakossága idegenkedik tőle, nem érzi magáénak.

A koncepció legfontosabb elemei:

•	� a községi önkormányzatnak valódi tartalmat kell adni,

•	� a vármegyék helyett városmegyéket kell szervezni, az országot 70–80 vá-

rosmegyei egységre kell tagolni, ahol nincsenek meg a központok, ott terv-

szerűen ki kell őket alakítani,

26	 Gyarmati Gy. 1989.

•	� a városmegyéket önkormányzati alapokon kell megszervezni,

•	� a városokat szervesen be kell kapcsolni a városmegyékbe,

•	� létre kell hozni Nagy-Budapestet,

•	� a szakigazgatás minden ágának igazodnia kell az általános igazgatáshoz,

•	� a városmegyék jó igazgatása, az önkormányzatok felügyelete és a központi 

igazgatás decentralizációja céljából az országot kerületekre kell felosztani, 

éspedig a természettől adott hét tájegységnek megfelelően: Budapest, 

Miskolc, Debrecen, Szeged, Pécs, Szombathely és Győr székhelyekkel,

•	� a minisztériumoknak nem ügyeket intézniük, hanem kormányozniuk kell,

•	� biztosítani kell a közigazgatásban a demokratikus szellemet és a szakszerűséget,

•	� egyszerűsíteni kell a közigazgatási eljárást.

Az 1947. február 10-én aláírt párizsi békeszerződés az 1937-es határokat állítot-

ta vissza (a Pozsonyi-hídfő községei elcsatolását leszámítva), így a területi folya-

matok és közigazgatási reformelképzelések is visszakerültek a trianoni határok 

közé. (A békeszerződés aláírásával megszűnt a SZEB főhatalma, a szovjet csapa-

tok Magyarországon maradtak az ausztriai megszálló csapataik biztosítására és 

kiszolgálására.) A békeszerződés aláírásától kezdve már nem lehetett a területi 

struktúrát illetően sem ideiglenes rendezésről beszélni. Minden politikai erő 

szembekerült a hosszabb távú területi reform szükségességével.

A politikai fordulat a területi és közigazgatási politikában is jelentős fordula-

tot hozott. A Magyar Kommunista Párt és a Szociáldemokrata Párt egyesülésé-

ből létrejött a Magyar Dolgozók Pártja. A jelszavak szintjén az MDP a demokrati-

kus népi önkormányzatok elkötelezett híveként fogalmazta meg közigazgatási 

reformkoncepcióját, holott már ekkor megkezdődött a tanácsrendszer beveze-

tésének az előkészítése. Az MDP népi demokráciáról, önkormányzatiságról be-

szélt, de már megindult a proletárdiktatúra egységes államigazgatási szervezeti 

koncepciójának átvételi folyamata, adaptációs kidolgozása.
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7.2 SZAKMAI REFORMJAVASLATOK

Az Építés- és Közmunkaügyi Minisztériumban 1947-ben megkezdődtek az or-

szágos kiterjedésű területi vizsgálatok, amelyek magukban rejtették mind a 

területrendezési, területfejlesztési, mind pedig a közigazgatási reform alapkér-

déseinek a kidolgozását. A TERINT 1947–1948 között megkezdte az ország első 

településhálózat-fejlesztési koncepciójának a kidolgozását.

1947-ben átfogó területi reformtervek jelentek meg.27 A szerzők direkt po-

litikai pártkötődések és elkötelezettségek nélkül tekintették át az új helyzetnek 

megfelelően az ország lehetséges közigazgatási beosztását. Eszláry Károly és 

Sikó Attila kis-, közép- és nagymegyerendszer (14. ábra) formájában fogalmazta 

meg a lehetséges terület felosztási változatokat.

A reform alapkérdésének azt tekintették, hogy a politikai erők milyen komp-

romisszumban tudnak megállapodni a közigazgatás funkcióit, hierarchiáját és 

területi tagozódását illetően. A kismegyerendszer nem kíván járási felosztást, 

hiszen a tervezett megyék valójában járási kiterjedésűek. A kismegyerendszer-

ben a „megye” így elsősorban nem a korábbi területi mivoltában, nem a törté-

neti hagyományában, hanem új méretben és funkcióban jelent (volna) meg. 

A tervezett megyeszékhelyek között – számuknál fogva – lényegi különbségek 

voltak. A felosztási tervet így „horizontális” meghatározottságában kell elsődle-

gesen tekintenünk.

A középmegyerendszer területi nagyságánál fogva megkívánja a járási al-

felosztást, általában 3–4 járás tartozna egy-egy megyéhez. A tervezett megyék 

területe, népességszáma aránytalanságot hordozott, a tervezett székhelyek kö-

27	 Eszláry K. 1947; Eszláry K. – Sikó A. 1947.

zött is számottevő különbségek voltak. (Miskolc, Győr megyéjét szinte teljesen 

a későbbi reformnak megfelelően tervezték.)

A nagymegyerendszer méretei közelítenek a kerületi jellegű felosztáshoz, 

s ez a felosztás már szinte működésképtelen lenne erős járási tagolódás nél-

kül. A nagymegyés rendszer tervezett székhelyei között több sajátos megoldás 

jelent meg. A  reformjavaslatok megfogalmazásakor jelentős részben a közle-

kedésföldrajzi lehetőségeket és a topográfiai fekvést favorizálták. Így a nagy-

megyés rendszerben megyeszékhelyként jelent meg náluk Kaposvár (Péccsel 

szemben), valamint Kiskunhalas (Szegeddel szemben), hogy csak a legsajáto-

sabb következményeket említsük.

14. ábra: A „nagymegyés” területi reformterv.

Forrás: Hajdú Z. 2001

Jelmagyarázat: 1. tervezett nagymegye határa; 2. tervezett járás határa
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7.3 EGY LEHETSÉGES ÚJ GAZDASÁGI ÉS PÉNZÜGYI RENDSZER

A II. világháborút követően Magyarországon rövid ideig (1945–1947), korláto-

zottan, többpárti parlamenti demokrácia működött, ahol a különböző politikai 

erők (a szélsőjobbot leszámítva) kifejthették politikai programjukat, elképzelé-

seiket a jövőbeli társadalmi és állami berendezkedésről, természetesen a meg-

szálló Szovjetunió felügyelete mellett.

A gazdasági és társadalmi berendezkedésről alkotott különböző (kisgazda, 

kommunista, szociáldemokrata) törekvések, elképzelések közös eleme volt a 

modernizáció és a demokratizálódás szükségessége (szakítás a félfeudális be-

rendezkedéssel), a gazdaság bizonyos szabályozottsága és valamilyen arány-

ban a vegyes gazdaság tartós fennmaradása (az állami, az önkormányzati és a 

magántulajdon párhuzamos létjogosultsága, előbbiek preferálásával, a szövet-

kezés különféle formáinak előmozdításával). Utóbbi gondolatot a nyugati (brit, 

francia) szociáldemokratáktól vették át, ami az akkori hazai körülmények között 

nem valósulhatott meg, mégis a későbbi reformok, a piaci szocializmus egyfajta 

gondolati előzményének tekinthető.28

28	 Szamuely L. – Csaba L. 1998.

8. AZ ÁLLAMSZOCIALISTA KORSZAK 
MODERNIZÁCIÓS KIHÍVÁSAI, 
TERÜLETSZERVEZÉSI FOLYAMATAI 
ÉS REFORMTÖREKVÉSEI

A korszak sem politikai, sem pedig közigazgatás-történeti szempontból nem 

tekinthető részleteiben abszolút egységesnek. Az államszocializmus időszaka a 

belső fejlődés szempontjából, a modellváltások miatt több szakaszra tagolható. 

Az államszocializmus időszakának Rákosi-, illetve Kádár-korszakra való politi-

katörténeti felosztása a legfontosabb törésponthoz, az 1956-os forradalomhoz 

igazodik, de a két szakasz, különösen a Kádár-korszak belsőleg maga is differen-

ciált. A különböző részstruktúrák (közigazgatás, területi és gazdasági tervezés, 

település- és területfejlesztés) fejlődése nem minden vonatkozásban igazodott 

a meghatározónak tekinthető politikatörténeti szakaszoláshoz.

A politikai rendszer részeként megjelenő közigazgatás főbb fejlődési ten-

denciáiban szükségszerűen igazodott a politikai változásokhoz, így a tanács-

rendszer maga is sok változáson ment keresztül, melyben az 1950. évi I., majd 

az 1954. évi II., s végül az 1971. évi III. tanácstörvény jelentette a változások tör-

vényileg rögzített folyamatát, illetve a legfontosabb szakaszhatárt. Az 1980-as 

évek közepétől már megindult a IV. tanácstörvény politikai előkészítése.

A korszakban is megjelent a működő közigazgatás permanens kritikája, s 

megfogalmazódtak reformtörekvések. A korszak közigazgatási reformtörekvé-

seit legalább két jellegzetes szakaszra kell tagolnunk. Külön szakaszként kell ke-
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zelnünk a berendezkedés kialakításának és első kritikai periódusának időszakát 

(1949–1956), melyben a közigazgatási területi reform igénye az országos politi-

ka szintjén is többször megfogalmazódott, sőt azt mondhatjuk, hogy az ország 

a közigazgatási reform „fenyegetettségének árnyékában élt”. Önálló szakasznak 

kell tekinteni az 1957-től a rendszerváltás időszakáig terjedő évtizedeket, ami-

kor a nagypolitika egészében véve láthatóan idegenkedett a radikális közigaz-

gatási területi reform felvállalásától.

8.1 A TANÁCSRENDSZER KIALAKÍTÁSA ÉS ÚJRA-GONDOLÁSI TÖREKVÉSEI

Az 1948-ra kialakult megyei és járási közigazgatási területbeosztás (15. ábra) 

magában hordozta a teljes magyar történeti fejlődés minden, több tekintetben 

ellentmondásos sajátosságait és eredményeit. A megyék között hatalmas terü-

leti, népességi, települési, gazdasági különbségek voltak. Az alföldi városok egy 

részének közigazgatási területe vetekedett a kisebb megyékével, nem csak a 

területi nagyságot, de a távolságokat illetően is. A városközpontból a legtávo-

labbi városhatárszakaszig 50-60 km is előfordult.

A járások is történelmi mivoltukban jelentek meg, bár ezek esetében ki-

sebbek voltak a területi és népességi különbségek. Természetes módon az 

alföldi városok esetében jelentek meg inkább a szélsőséges területi és népes-

ségi adatok.

15. ábra: Magyarország közigazgatási felosztása, 1948.

Forrás: KSH

1949 áprilisától kezdve a politikai hatalom birtokosai számára világossá vált, hogy 

a megszerzett hatalmi pozíciókat az új helyzetnek és a „szocialista demokrácia” 

elvárásainak megfelelően alkotmányos keretek között kell biztosítani és szabá-

lyozni. 1949 májusában a kormány formálisan még többpárti alkotmány-előké-

szítő bizottságot küldött ki (ebben minden párt nagyon magas szinten kvalifikált 

szakértőkkel képviseltette magát). A bizottság az alkotmány véglegesnek szánt 

szövegtervezetét nagyon rövid idő alatt, július 30-ra elkészítette.29 A  területi 

29	 Beér J. 1962.
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tagolódást illetően a Magyar Radikális Pártnak az volt az elvárása, hogy az al-

kotmány ne rögzítse a megyei és járási tagolást, „ne kösse le magát a megyék 

fenntartása mellett”. Az MRP vezető közigazgatás-politikusa, Harrer Ferenc, úgy 

ítélte meg, hogy végig kell gondolni a regionális közigazgatás kialakításának a 

lehetőségét is. A javaslatot elutasították, s augusztus 3-ra már a politikai pártok-

kal egyeztetett végső szöveg is elkészült.

Az 1949. augusztus 20-án elfogadott alkotmányban sor került a szovjet tí-

pusú társadalmi, gazdasági, hatalmi viszonyok és az egypártrendszeren alapuló 

politikai, közigazgatási berendezkedés kialakítására. Az alkotmány az államha-

talom helyi szerveiként határozta meg a megyei, a járási, a városi, a községi és 

a városi kerületi tanácsokat. 1949-ben a szovjet alkotmányos berendezkedés és 

közigazgatás részbeni honosításáról beszélhetünk. A tanácsrendszer bevezeté-

sét végül is a külső meghatározottságok (a szovjet modell átvételének kény-

szerei) és az MDP belső, voluntarista gazdaság- és társadalomátalakítási céljai 

tették szükségessé a hatalom új birtokosai számára.

Az alkotmány a Magyar Népköztársaság területét államigazgatási szem-

pontból megyékre, járásokra, városokra és községekre tagolta, s megenge-

dő jelleggel megfogalmazta, hogy a nagyobb városok igazgatási kerüle-

tekre oszthatók. Az alkotmány rögzítette, hogy az egyes igazgatási szervek 

területi változásait az államhatalom szervei határozzák meg. Az államhata-

lom helyi szerveiként a megyei, a járási, a városi és a községi tanácsot hatá-

rozták meg.

Az alkotmány sem nevezéktanilag, sem területi rendjét tekintve nem vál-

toztatta meg az ország történetileg kialakult közigazgatási területi alapstruk-

túráját. A magyar vezetés már az alkotmány előkészítése időszakában úgy dön-

tött, hogy a történetileg kialakult területi és települési kategóriákat „tölti meg”, 

ruházza fel a szocialista közigazgatás új, funkcionális elemeivel. A történetileg 

kialakult, s a mindenkori hatalmi szerkezet számára bevált területi struktúrákat 

kívánták a szocializmus építésének szolgálatába állítani.

Az új struktúra legfontosabb összetevője, hogy tudatosan felszámolta 

az önkormányzati jellegű igazgatást, totálisan államosította a közigazgatást. 

A legfontosabb szervezeti alapelv a demokratikus centralizmus lett, amelyből 

a demokratikus frázisszerűvé, a centralizmus pedig túlhajtott realitássá vált. (Az 

államszocialista közigazgatás sajátos módon e tekintetben befejezte azt az álla-

mosítási folyamatot, amely a dualizmus utolsó időszakában elindult, majd a két 

világháború között erőteljesen felgyorsult. Ebben a tekintetben az államszo-

cialista időszak közigazgatása a modern magyar centralizációs és államosítási 

törekvések végletekig végigvitt „örököseként” is megfogalmazható.)

Az alkotmány a Minisztertanácsot hatalmazta fel az igazgatási-területi ha-

tárok rendezésére, a területrendezés szabályozására. A területi reform konkrét 

előkészítésének időszakában szakmai és részben politikai viták folytak a reform 

mélységéről, az alkotmányban megfogalmazott kategóriák gyakorlati értelme-

zéséről. A politikai elvárásokat Kádár János belügyminiszter közvetítette a re-

form szakmai kidolgozói felé.

A pártvezetésen belül is voltak olyanok, akik 7–9–12 megyében gondolkod-

tak. A legélesebben Budapest körüli megyéje kialakítása vetődött fel, nevezete-

sen, hogy mekkora lehet az új Pest megye (hogyan válasszák le róla déli részét, 

a megmaradó területekhez hozzákapcsolják-e Nógrád megyét), de felmerült az 

is, hogy a keszthelyi járás maradjon Zala megye határai között, illetve a megye-

székhelyek körül jelentkeztek viták. (Az utolsó előtti tervezetben Tata és Szeged 

még megyeszékhelyként szerepelt.) Végül is – politikai megfontolásokból – a 

korrekciós jellegű területi változások mellett döntöttek. Úgy határoztak, hogy 

a területi közigazgatás leginkább szembetűnő aránytalanságait kell csak felszá-

molni, nem lehet radikálisan felforgatni az ország közigazgatási beosztását (16. 
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ábra). Az állami irányítás eredményessége érdekében, a közigazgatás megvál-

tozott szerepének érvényesítése szándékával a reformmunkálatok során előtér-

be helyezték a „területi gazdasági egység” fogalmát.

Az 1949–50-es közigazgatási reform a számokat tekintve érdemi változáso-

kat hozott, 25 megye helyett 19 jött létre. Az átlag szintjén egy tipikus középme-

gyés területi struktúra alakult ki, de belső rendjében viszonylag jól elkülöníthe-

tők a nagy-, a közép- és kismegyés rendszer elemei.30 A területi változtatásokat 

két ütemben hajtották vére: február 1-jén tíz megyében, majd március 16-án a 

fennmaradó megyékben hozták létre az új területi rendet.

A megyék összevonása után megszűntek a községi jogállású megyeszék-

helyek (Berettyóújfalu, Mátészalka, Szikszó), így a magyar közigazgatás törté-

netében először minden megyeszékhely városi jogállású település lett. Más 

esetekben ideológiai-politikai meggondolások játszottak közre a megyeszék-

helyek áthelyezésében (Esztergom – Tatabánya, Balassagyarmat – Salgótar-

ján), s voltak olyan megoldások is, amelyek racionálisan indokolhatóak voltak 

(Gyula – Békéscsaba váltás), s félmegoldás (Szentes – Hódmezővásárhely csere), 

mely csak azáltal volt indokolható, hogy Szeged a magyar-jugoszláv határon 

kialakult feszültség és szembenállás miatt az ország vezetése szerint nem vál-

hatott megyeszékhellyé. (Szeged csak 1962-ben lett megyeszékhely.) A megye-

székhely-jellegüket elvesztő települések (Baja, Balassagyarmat, Berettyóújfalu, 

Esztergom, Gyula, Makó, Mátészalka, Sátoraljaújhely, Sopron, Szentes, Szikszó) 

sok tekintetben hátrányos települési szituációba kerültek. Ezek a városok akkor 

kerültek ki a megyeszékhelyi szerepkörből, amikor az állami beavatkozás révén 

a közigazgatási szerepkör fontos fejlesztési lehetőséggé vált.

30	 Kolozsváry V. – Szamel L. 1949.

16. ábra: Az 1949/50-es területi reform.

Forrás: Hajdú Z. 2001

Jelmagyarázat: 1. országhatár; 2. 1949-es megyehatár; 3. 1950-es megyehatár; 4. 1949-es 

járáshatár; 5. 1950-es járáshatár

Alkotmány szerint Budapest területét is rendezhette volna a Minisztertanács, 

de Budapest új közigazgatási struktúráját az Országgyűlés határozta meg az 

1949. évi XXVI. sz. törvényben. 7 város és 16 határos község, lényegében a kiala-

kult agglomeráció területének a becsatolásával létrehozták Nagy-Budapestet. 

Budapest létrehozása szinte minden korábbi közigazgatási reformkoncepció-

ban is célként szerepelt. Az új Budapest egyik legfontosabb ideológiai hivatása 

a szocializmus építésében való példamutatás lett. A városon belül XXII kerületet 

alakítottak ki. A korábbi agglomeráción belüli fejlettségi, ellátási különbségek 

most a város közigazgatási területén belülre kerültek.
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A tanácsrendszer bevezetésekor megváltozott és jelentősen növekedett 

a járási szint szerepe. A  járás beépült a tanácshierarchiába, s fontos szerepet 

kapott a falusi térségek folyamatainak irányításában és ellenőrzésében. A ko-

rábbi 150 járás helyett 140 alakult. A járások területének kialakításakor többféle 

szempont érvényesült. A nyugati és a déli országhatárok menti járások kialakí-

tásakor jelentős mértékben a határellenőrzés játszott szerepet. A járáshatárok 

rendezésekor és a járási székhelyek kijelölésekor támaszkodtak a KSH által vég-

zett centrum–vonzáskörzet kutatások eredményeire, de nem vették abszolút 

módon figyelembe azok térbeli struktúráját.31

A reform során 282 község, város elvesztette közigazgatási önállóságát, 

de a tanácsrendszer bevezetésekor a tanácsok alapvetően települési jelleggel 

épültek ki. A községek száma – az egyesítések és becsatolások következtében 

– 3250-ről 3169-re csökkent. A reform előtt 1191 nagyközség és 662 körjegyző-

ség működött az országban. 1950-ben 2978 községben választottak tanácsot, 

361 község számára közös tanács alakult. A tanácsrendszer bevezetésekor te-

hát fenntartották, sőt fokozták a kisegységes települési igazgatás történetileg 

kialakult rendjét. A tanácsok települési szintű kiépítése elsődlegesen politikai, 

s nem igazgatási célokat szolgált. Az államhatalom ott akart lenni minden tele-

pülésen, továbbá minden településen ható- és akcióképes akart lenni.32

Ha egészében akarjuk jellemezni a tanácsrendszer bevezetésének telepü-

lési és területi konzekvenciáit, akkor azt kell megállapítanunk, hogy politikailag 

és funkcionálisan alapvető változásokat hozott a korábbi időszakhoz képest, 

de területi és települési igazgatási tekintetben „nem forgatta fel sem az ország 

31	 Kolozsváry V. – Szamel L. 1950, Kovacsics J. 1949.

32	 Kovács T. szerk. 1976.

települési, sem pedig a közigazgatás területi struktúráját”. Egészében véve 

korrekciós tartalmú reformnak nevezhetjük területszervezési szempontból az 

1949/1950-es reformot.

A létrejött tanácsrendszer elsősorban politikai, hatalmi, hatósági specifi-

kummal jellemezhető, a szolgáltató jelleg csak másodlagosan jelent meg cél-

ként. A tanácsoknak nem volt megfelelő gazdasági, pénzügyi eszköz a kezük-

ben a helyi fejlesztések megvalósítására.

Az 1950. május 19-én kihirdetett I. tanácstörvény – az alkotmány rendelke-

zéseinek megfelelően megismételte a tanácsok helyére, szerepére vonatkozó 

kitételeket – az államszervezetben helyezte el a tanácsokat, megfogalmazta 

pártirányításukat, meghatározta hierarchikus struktúrájukat, világosan kimond-

ta alá-, fölérendeltségük jellegét. Az államhatalmi jelleg mellett a törvénybe 

bekerült ugyan a tanácsok tömegszervezetként való meghatározása is, de ez 

érdemi tartalmat nem kapott.

A megyei tanácsok uniformizált szervezeti struktúrát kaptak, minden me-

gyei tanács osztálystruktúrája azonos volt. A megyei tanácsok a központi akarat 

közvetítői, a megyei tanács alá rendelt tanácsok irányítói és ellenőrző, felügyelő 

szervei voltak. A tanács és a végrehajtó bizottság közötti viszony meghatáro-

zásakor egyértelmű volt, hogy a vb általános helyettesítő szerepe a központi 

akarat azonnali végrehajtását, s az esetleg felvetődő problémák szűk körű, ha-

tékony elintézését szolgálta.

A városok jogállását és közigazgatását illetően az I. tanácstörvény új meg-

oldásokat hozott. Fenntartotta a területi igazgatási szintből kiemelt város ka-

tegóriáját, de csak Budapestre korlátozta. Egyedül Budapest lett közvetlenül a 

Minisztertanács alá rendelt város. A nagyobb lélekszámú, jelentősebb vagy fej-

leszteni tervezett városok közvetlenül a megyei (24), a kisebb városok (29) pe-

dig a járási tanácsok irányítása alá rendelődtek. A városi tanácsoknak a területi 
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tanácsok alá rendelése elvileg megteremtette egy új terület-város igazgatási vi-

szony alapjait, valójában csak a feszültségek éleződtek ki rövid időn belül. A te-

rületi tanácsoknak nem volt és nehezen alakult ki a városirányítási gyakorlata.

A közigazgatási területbeosztás reformját, különösen a megyei beosztás 

reformját hamarosan többféle kritika érte, s részben a meghirdetett elvekkel üt-

köztették a tényleges megoldásokat, részben pedig más megoldásokat kínáltak 

a területszervezés és beosztás egészét illetően. Bibó István és Mattyasovszky 

Jenő a Nemzeti Parasztpárt, illetve Erdei Ferenc elképzelései alapján a városi 

központokra és vonzáskörzetekre alapozott közigazgatási koncepciót fogal-

mazta meg ismét. A szerzők nem a területi tanácsok alá kívánták volna rendelni 

a városokat, hanem a fejlettebbnek tekintett városi kormányzatok alá kívánták 

beosztani a községi tanácsokat.33 Az átfogalmazott koncepció szerzői úgy vél-

ték, hogy a városok leginkább ebben a közigazgatási konstrukcióban tudják a 

falut a szocializmus építésének útján vezetni.

A „rendszeren belüli” intézményes kritikát jelentette és jelenthette az Orszá-

gos Tervhivatal, majd a Belügyminisztérium Területrendezési Intézete (további-

akban: TERINT) megyei területi reformjavaslatainak térképsorozata.34 A TERINT 

rövid távon is jelentős megyei területi korrekciókat javasolt, hosszú távon pedig 

több változatban is elképzelhetőnek és keresztülvihetőnek tekintette a megyei 

közigazgatás területi reformját. (Mindegyik változatnak közös eleme volt, hogy 

az 1950-es reform megyebeosztását elaprózottnak tartotta, s különböző ténye-

zőkkel – közlekedési, gazdasági, tervezési, vonzáskörzeti, gazdasági rajonírozási 

– a megyei egységek növelését tekintette kívánatosnak és célszerűnek.)

33	 Bibó I. – Mattyasovszky J. 1950.

34	 Hajdú Z. 1993/a.

A BME Városépítési Tanszéke 1950-ben a tájak hierarchikusan tagolt rend-

szerére, életegységeire kívánta a közigazgatás funkcionális és területi rendsze-

rét felépíteni, s a maguk részéről 6 nagyságrendet, fokozatot határoztak meg: 

helyi egység, körzeti egység, kistáj, középtáj, nagytáj, országos táj. A  területi 

fokozatok szervesen egymásba illeszkedtek, s központjuk a kistájtól kezdve a 

kisváros, középváros, nagyváros, főváros lett.35 A tájközigazgatási elmélet meg-

fogalmazásakor nem a szovjet rajonírozási, hanem a korabeli angol és francia 

megközelítéseket kívánták favorizálni.

Vagács András közlekedésföldrajzi szempontból kritizálta az új megyék te-

rületi konfigurációját és központjainak kiválasztását. Bemutatta, hogy a legtöbb 

esetben az izokrón térképek figyelembevételével előnyösebb, közlekedésileg 

megalapozottabb megyei területeket lehetett volna, illetve kellene kialakítani.36

Az államszocialista társadalmi, gazdasági, politikai viszonyok nem csak a 

közigazgatás reformja tekintetében jelentkeztek a települési és területi folya-

matokban, hanem az I. ötéves terv beruházásainak, fejlesztéseinek települési 

koordinációjához kapcsolódva a településpolitikában és a településfejlesztési 

gyakorlatban is. 1949–1951 között a rendszer ideológiai-politikai értékrendjé-

nek és elvárásainak megfelelően kidolgozták a szocialista településfejlesztési 

politika alapjait, illetve első változatát.

35	 Jankovich I. 1950.

36	 Vagács A. 1952.
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8.1.1 Két központi hatalmi reformterv – két kudarc 

A legfelsőbb politikai vezetés egy részét szinte a közigazgatási reform 1950-

es végrehajtásától kezdve az új közigazgatási reform előkészítése foglalkoztat-

ta. Részben nem találták elég radikálisnak a korábbi reformot, részben pedig 

úgy ítélték meg, hogy a szovjet gyakorlat és a marxista tudomány is a nagyobb 

megyei egységek kialakítása irányába mutat. 1953 januárjában már megfogal-

mazták, hogy az 1949-ben kialakított közigazgatási határok nem felelnek meg 

sem a szocialista közigazgatás, sem a tervgazdálkodás igényeinek. 1954-re új 

közigazgatási beosztást kívántak kialakítani.

Az 1953. évi területi reformterv

Az MDP Politikai Bizottsága 1953 elején már megvitatta a 10 megyés terüle-

ti beosztás tervezetét (17. ábra), s úgy ítélték meg, hogy a reform során meg 

kell valósítani a közigazgatás, a közigazgatási beosztás és a népgazdaság fej-

lesztésének szerves egységét. A  tervezés során komplex gazdaságföldrajzi 

egységként definiálták a megyéket. A honvédség és a vasútigazgatás területi 

rendszerét leszámítva minden állami, gazdasági, társadalmi stb. szerveződés 

és szervezet területei alapjaivá kívánták tenni az új nagy megyéket. A kidolgo-

zott reformterv a 10 megyét olyan területi, gazdasági, igazgatási alapegység-

gé kívánta fejleszteni, amely egyfajta regionális komplexitást hordozott volna. 

A reformterv kidolgozása során a nagypolitika szintjén először fogalmazódott 

meg a közigazgatás és a területi fejlesztés térbeli összehangolásának az igénye 

Magyarországon.

Az 1953-ban elkészült közigazgatási reformterv a korábbi reformhoz képest 

radikális megoldásokat tartalmazott. A területi felosztás kialakítása során több-

féle szempontot érvényesítettek, de alapvetően a közlekedési és biztonsági 

megfontolások kerültek előtérbe. A tervezett megyeszékhelyek a veszélyesnek 

ítélt országhatárszakaszoktól (osztrák, jugoszláv) beljebb helyezkedtek el. Biz-

tonsági meggondolások játszottak szerepet abban, hogy nem lehetett volna 

megyeszékhely Szeged, Szombathely, Sopron, Zalaegerszeg, de még Nagyka-

nizsa sem. A centralizmus végletes érvényesítésének is tekinthető bizonyos ér-

telemben a kidolgozott területi reformterv.

17. ábra: Az 1953. évi közigazgatási területi reformterv.

Forrás: Hajdú Z. 2001

Jelmagyarázat: 1. országhatár; 2. tervezett megyehatár; 3. tervezett megyeszékhely;  

4. közlekedési hálózat

A megyei reformmal párhuzamosan járási átszervezést is végre kívántak hajta-

ni, a járások számát radikálisan csökkenteni akarták, mindössze 87 járás kiala-

kításával számoltak. A járási tanácsoknak minden korábbinál jelentősebb sze-
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repet szántak a járások területi folyamatainak irányításában. A nagy területű és 

magas népességszámú járások területi kulcspozícióba kerültek volna a községi 

tanácsokkal szemben.

Az 1953 nyarán kialakult belpolitikai válság miatt a radikális területi reform 

végrehajtása lekerült a napirendről. (Javaslatok születtek a titkos belső politikai 

döntés meghozatalára, a reformfolyamat további előkészítésére, 1955. január 

1-jei bevezetésére, de végül a területi reform ügyét 1954 januárjában levették 

a közvetlen napirendről.) Az 1953. évi radikális reformterv kudarca rámutatott 

arra, hogy egy centralizált, durva, nyílt diktatúra keretei között sem lehet biztos 

a politikai vezetés saját elképzeléseinek végig vitelében. Felsorakoztak a tervvel 

szemben a „vesztes városok” és megyék képviselői. Egyes városokban szinte „iz-

gatás” folyt a párton belül a reformelképzelésekkel szemben.

Részben az 1953-as reformterv által elindított folyamat egyik, megvalósult 

következményének tekinthető az 1954. évi II. tanácstörvény. A  II. tanácstörvény 

mind a szervezetben, mind pedig a tanácsok működésében érdemi korrekciókat 

hozott, a városigazgatás rendszerét jelentősen átalakította. A városok kikerültek 

a járási tanácsok alárendeltségéből, és többségük járási jogú városként a megyei 

tanácsok irányítása alá került, míg Debrecen, Miskolc, Pécs, Szeged megyei jogú 

városként kikerült a megyei tanácsok igazgatása alól, s területükön 3-3 kerületet 

hoztak létre. A korrekció során visszatértek a magyar közigazgatás azon történelmi 

hagyományához, hogy a nagyobb városok igazgatási jogállásukat tekintve a me-

gyékkel egyenrangúak, s közvetlenül kapcsolódnak a központi igazgatáshoz, de 

sajátos módon. A magyar közigazgatás történetében sohasem volt annyira szűk a 

kiemelt városok köre, mint 1954-ben. (A pártszervezésben megmaradt a területi 

elv, a városi pártbizottságok a megyei pártbizottságok irányítása alá tartoztak.)

Az 1954-es II. tanácstörvény ugyan formailag megerősítette a tanácstes-

tületek szerepét a vb-k rovására, de a tényleges tevékenységben sokáig meg-

maradt a vb-k elsődlegessége. A jogi-formai demokratizálás a gyakorlati tevé-

kenységben nem érvényesült azonnal, s ebben a közvetlen pártirányításnak is 

szerepe volt, a kölcsönös képviseletek alapján a megyei pártbizottságok egy-

szerűbben és gyorsabban tudtak hatni a vb-k tevékenységére. A szakigazgatási 

szervezet kettős alárendeltségbe helyezése (vb-minisztérium) egyszerre tette 

bonyolultabbá és áttekinthetőbbé a megyei közigazgatást, s megerősítette a 

megyét mint területi keretet, igazgatási egységet.

Az 1953-as reformkísérlethez kapcsolható az igazgatási területszervezésről 

szóló 1954. évi 9. sz. törvényerejű rendelet kibocsátása is. A rendelet egyértel-

műen rögzítette a megye, járás, város, község igazgatási határainak megvál-

toztatása (területátcsatolás) esetén alkalmazandó eljárásokat. Városi, községi 

határváltoztatás esetén az illetékes települési tanácsok hoznak határozatokat, 

amelyeket a járási tanács végrehajtó bizottsága a maga véleményével együtt 

felterjeszt a megyei tanács végrehajtó bizottságához, amely dönt az adott kér-

désben, s döntését utólagos jóváhagyásra megküldi a Minisztertanácson ke-

resztül az Elnöki Tanácshoz.

Járási határt is érintő területi változtatás esetén az érdekelt települési taná-

csok határozata alapján az érintett járási tanácsok hoznak határozatot. A járási 

tanács határozatát az illetékes megyei tanács végrehajtó bizottsága a saját vé-

leményének feltüntetésével felterjeszti a Minisztertanácson keresztül döntésre 

az Elnöki Tanácshoz.

A megyehatárt érintő ügyekben a megyei tanácsok hoznak határozatot, 

melyet közösen felterjesztenek a Minisztertanácson keresztül döntés végett az 

Elnöki Tanácshoz.

A várossá nyilvánítás tekintetében az eljárás hasonló módon formulázódott 

meg. A dokumentum tételesen előírta a következő szempontok figyelembevételét: 

a lakosság száma, foglalkoztatási összetétele, az ipari üzemek, a kereskedelmi, kultu-
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rális, egészségügyi intézmények száma, a közművesítés mértéke, valamint a változ-

tatással együtt járó szervezési, igazgatási létszám- és költségváltozás kimutatását.

Az 1956. évi reformterv – út a forradalomba

Az 1953-as reformterv bukása után a Minisztertanács létrehozta a Racionalizá-

lási Kormánybizottságot, s határozatában feladatává tette a Minisztertanács alá 

rendelt államigazgatási szervezet áttekintését, de a területi struktúra egészének 

racionalizálása nem tartozott a bizottság feladatai közé.

1954 tavaszán a begyűjtési feladatok kiemelése a tanácsi szervezetből a 

legnagyobb lakossági és politikai tehertételtől szabadította meg a tanácsokat. 

A begyűjtési szervezet lényegében önálló dekoncentrált szervvé vált, megyei, 

járási, városi és községi megbízotti rendszerben.

A településfejlesztés anyagi erőforrásainak bővítése szempontjából fontos 

lépés volt 1955-ben a községfejlesztési hozzájárulás bevezetése és a község-

fejlesztési alap létrehozása. A települések lakossága így hozzájárult a központi 

erőforrások kiegészítéséhez, s egyben potenciális beleszólási jogot kapott saját 

településének fejlesztési kérdéseibe. (Ez kezdetben formális és korlátozott volt, 

majd fokozatosan tágultak a lehetőségek.)

Még alig hajtották végre az új tanácstörvényt, még el sem felejtették az 

1953-as megyerendezési reformjavaslat kudarcát, amikor 1955 nyarától kezd-

ve ismét felvetődött a közigazgatási reform lehetőségének, illetve szükséges-

ségének a mérlegelése. A  reformterv kidolgozásába bekapcsolódott szinte a 

témában érintett magyar tudományos élet egésze. Markos György a területi tu-

dományok, mindenekelőtt a földrajztudomány korabeli eredményeit és érték-

rendjét közvetítette, Beér János a jogtudományi szempontokat érvényesítette. 

Erdei Ferenc politikusként vett részt a reform kidolgozásában, de több vonatko-

zásban képviselte saját korábbi területszervezési elméletét is.

A kiindulópont az volt, hogy nem tartották „korszerűnek” az 1950-es területi 

reform és az azóta bekövetkezett járási korrekciók után kialakult területi képet 

(18. ábra). Úgy vélték, hogy a területi beosztás nem felel meg a szocialista köz-

igazgatás feladatai elvégzéséhez.

18. ábra: Magyarország közigazgatási területbeosztása, 1956. 

Forrás: KSH

1955 végén a Minisztertanács létrehozta a Területszervezési Kormánybizottsá-

got, amely azt az elsődleges feladatot kapta, hogy dolgozzon ki olyan átfogó 

közigazgatási területi reformtervet, amely az Országgyűlés elé terjeszthető. 

1956 áprilisára – Apró Antal vezetésével – elkészült a megye-összevonási terv, 
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amely a megyék számát 19-ről 12-re kívánta csökkenteni. Az MDP Politikai Bi-

zottsága a javaslatot megtárgyalva a 12-es megyei felosztás mellett javasolta a 

járások számának 100-ra, a budapesti kerületek számának 14-re való csökken-

tését a reform részletes kimunkálása során.37

A politikai feltételek és igények mozgása, valamint a tényleges területi 

elemzések folyamatában mind a megyerendezési, mind pedig a járási terület-

rendezési elképzelések többször változtak. E változásokban megfigyelhetők a 

térszervezés elméleti alapjai és kategóriáinak viszonylagos egzaktságából fa-

kadó problémák (sem a gazdasági körzetet, sem a vonzáskörzetet nem sike-

rült a munka során mindenki számára azonosan értelmezhető kategóriaként 

megfogalmazni), valamint a konkrét kérdések napi politikai érdekek és értékek 

alapján való meg- és átfogalmazása (például lehet-e Szeged megyeszékhely).

A megyerendezési albizottság munkájában jelentős részt vállalt Markos 

György, míg a járásrendezési albizottságban Erdei Ferenc volt szakmailag a leg-

inkább kompetens személy. Mindkét albizottságban, s majd az albizottságok 

között jelentős vita folyt az érvényesítendő szempontokat, a gyakorlati megol-

dásokat illetően.

A megyerendezés irányelveit illetően a következő szempontokat favorizálták:

•	� Az elsődleges szempont az volt, hogy a közigazgatási területbeosztás a lehe-

tő legnagyobb mértékben essen egybe a gazdasági körzettel, az országon 

belül kialakult, avagy kialakulóban lévő földrajzi munkamegosztás alapegy-

ségeivel. A megyék kialakításakor nem egyszerűen a fennálló helyzetben, 

hanem 10-15 éves fejlődési perspektívában is gondolkodtak e tekintetben.

37	 Hajdú Z. 1989/b.

•	� A megyerendezéskor kitüntetett figyelmet fordítottak a közlekedési lehető-

ségekre, a tervezett központok előnyös megközelíthetőségére. Ennek érde-

kében többféle izokrón térkép készült.

•	� A gazdasági tényezők mellett figyelembe kívánták venni a politikai szem-

pontokat (az ipari munkásság területi elhelyezkedése, súlya), valamint a 

történetileg kialakult szociális és kulturális adottságokat.

•	� Az egyes alapegységek számának, területi nagyságának és népességszá-

mának meghatározásakor figyelembe vették az eredményes igazgatási te-

vékenység, a vezetés és a szervezés követelményeit.

•	� A megyéket a meglévő, fejlődőképesnek tekintett központok körül alakí-

tották ki. Úgy ítélték meg, hogy a központ jelentős mértékben meghatá-

rozza az adott megye karakterét. Úgy tekintették a területi struktúrát, hogy 

csak teljesítőképes központ körül lehet dinamikusan fejlődő megyéket ki-

alakítani.

•	� A nagyobb városok számára a későbbiekre nézve is biztosítani kívánták a 

kiemelt státust és központi kapcsolatot.

Az alapelvek gyakorlati érvényesítése során a megyerendezési albizottság 11 

megye kialakítására tett javaslatot. A hosszú és éles politikai és szakmai viták 

után a megyerendezési albizottság módosította 11-es tervét, Kaposvárt vissza-

vette megyeszékhelykén, ezzel közelített az eredeti politikai kiindulópontok-

hoz. Módosított javaslatában a megyerendezési albizottság Szegedet tekintet-

te a tervezett Csongrád megye székhelyének, ugyanakkor eredeti javaslatához 

képest (Nagykanizsa Zala megye székhelye), Zalaegerszeget tervezte megye-

székhelyként figyelembe venni.

Külön eleme volt az 1956-os reformtervnek Budapest helyzetének az újra-

gondolása. Budapest területét erőteljesen (az 1950-ben egyesített, falusias jel-
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legüket megőrző részeket kívánták leválasztani), népességszámát az elcsatolá-

sok révén csak kisebb mértékben akarták csökkenteni. A megmaradt területen 

belül 14 kerületet kívántak létrehozni.

A járásrendezési albizottság a járások területi rendezéséhez a következő fonto-

sabb alapelveket foglalta el:

•	� A járások területe a lehető legnagyobb mértékben essen egybe egy-egy 

összefüggő gazdasági körzettel. Ennek érdekében a járások számát erőtel-

jesen csökkenteni kell, miáltal nő átlagos területük és népességszámuk.

•	� Olyan járásokat kell létrehozni, melyekre a legnagyobb mértékben átszár-

maztatható a korábbi kismegyés hatáskörök nagy része.

•	� A járások határainak megvonásakor figyelembe kell venni a központ már ki-

alakult vonzását, a központ–vidék között fennálló sokoldalú kapcsolatokat.

•	� A meglévő járási felosztásból kell kiindulni, az elveknek megfelelően kell 

szelektálni a meglévő központok alapján.

•	� A járásrendezés során fel kell oldani a járás és a járási jogú város ellentétét. 

Minden olyan várost, melynek az önállóságát nem indokolja valamilyen kü-

lönleges szempont, a járási tanácsok alá kell rendelni, s ezek számára létre 

kell hozni a járási tanács alá rendelt város kategóriáját.

A járásrendezési albizottság rendkívül koncepciózus tervezetet dolgozott ki, 

mégpedig két változatban. Mindkét változat a járások számának nagyarányú 

csökkentését irányozta elő, de eltérő mértékben. (A variáns: 90 járás, 58 járási 

jogú város, B változat: 92 járás, 18 járási jogú város.) Az 1956-os területrendezé-

si reformterv egyik sajátossága, hogy a rendszerben megjelent a város–község 

kapcsolatok különlegességének eseti elismerése, nevezetesen a „járási jogú vá-

roshoz tartozó községek” kategóriája.

1956 májusában Rákosi nyilvánosságra hozta az addig szűk körben folyó 

előkészítés terveit, s mint rövid időn belül végrehajtandó lépésről beszélt a te-

rületi reformot illetően. A reformterv bejelentése fokozta a belpolitikai bizony-

talanságokat, különösen a megszüntetésre ítélt megyékben nőtt meg a megyei 

tanácsi és pártapparátus bizonytalansága és egyben politikai aktivitása. A Te-

rületszervezési Kormánybizottságban a külső hatásokra fokozódott a területi 

viták élessége.

1956 júliusában párt-, majd kormányhatározat született arról, hogy a mun-

kálatokat fel kell gyorsítani, s a területszervezési reformtervet az Országgyűlés 

őszi ülésszakára be kell terjeszteni, s jóváhagyás után, 1957. január 1-jén élet-

be kell léptetni a változásokat. Augusztustól megindultak a tervezetek megyei 

szintű egyeztetései, amelyek éles konfliktusokhoz vezettek.

Az elkészült közigazgatási reformterv (19. ábra) eltérő módon érintette a 

fennálló megyéket. Egyes területeken csak kisebb korrekciókat javasolt, míg az 

ország kiterjedt területein erőteljesen átrajzolta mind a megyei, mind pedig a 

járási határokat. A belpolitikai válság kiéleződése miatt a politikai vezetés októ-

ber 10-én úgy döntött, hogy nem terjeszti be országgyűlési tárgyalásra a kész 

tervezetet, a területi reform végrehajtását a következő években nem tartja in-

dokoltnak, leveszi a napirendről. 
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19. ábra: Az 1956-os közigazgatási reformterv.

Forrás: Hajdú Z. 2001

Jelmagyarázat: 1. országhatár; 2. tervezett megyehatár; 3. tervezett járáshatár; 4. megszűnő 

járáshatár; 5. tervezett megyeszékhely; 6. tervezett járási székhely; 7. megszűnő járási székhely; 8. 

járási jogú város és az ahhoz tartozó terület; 9. megszűnő járás területe

A területi reform ügye, mint már annyiszor, most is kudarccal végződött. A te-

rületrendezés ügye még egy diktatórikus rendszer belső struktúráját is erősen 

megmozgatta, a megszüntetésre ítélt megyék pártbizottságai és megyei ta-

nácsai is kifejezték nemtetszésüket, illetve egyes esetekben ellenszegülésüket. 

A politikai elit nem volt biztos abban, hogy a megváltozott belpolitikai viszo-

nyok között biztosítani tudja a tervezet csendes országgyűlési vitáját, sőt egye-

sek az elutasítás lehetőségével is számoltak már.

8.2 A KÁDÁR-RENDSZER ÉS A TERÜLETI, KÖZIGAZGATÁSI MODERNIZÁCIÓS 

KIHÍVÁSOK 

Az 1956-os forradalom leverése után az „új hatalom” brutálisan leszámolt a for-

radalom szereplőivel, ugyanakkor megkezdte a korábbi időszak gazdaságpo-

litikai, fejlesztési, tervezési rendszerének egyfajta újragondolását, korrekcióját, 

melyen belül hangsúlyozottabbá vált a lakosság életszínvonalának emelésére 

irányuló politikai és gazdasági törekvés, megkezdődött az infrastruktúra jelen-

tőségének óvatos felértékelődése.

8.2.1 Az 1956-os politikai, társadalmi, közigazgatási reform-trauma „kísértete”

Az 1956-os forradalom után a politikai vezetés nem vette elő ismét a területren-

dezés radikális megoldásának kérdését, úgy tűnik, hogy részben tanult az 1953-

as belpolitikai kudarcból és 1956-os társadalmi, politikai tragédiából, melynek 

hátterében ott volt a közigazgatási reform által generált többféle félelem is, 

másrészt pedig fontosabb volt számára a rendszer stabilizálása és konszolidálá-

sa, mint a kialakult területi struktúra átalakítása, ismételt „megbolygatása”.

Kádár János személy szerint nem volt vezetője és felelőse a reformkoncep-

ciónak (Apró Antal volt az), de mélyen érintette a közigazgatási reformtörek-

vések kudarca. Szembesült azzal, hogy még a pártállam diktatórikus viszonyai 

között sem lehet végrehajtani a központi döntéseket, s főleg akkor nem, ha a 

pártvezetés alsóbb szintjein ellenállnak a reformnak. A közigazgatás átfogó re-

formjának 1956-os kísérlete egybekapcsolódott a gondolkodásában és vissza-

fogott tetteiben az 1956-os forradalommal.
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8.3 VISSZAFOGOTT SZAKPOLITIKAI ÉS TUDOMÁNYOS REFORMTÖREKVÉSEK

A területi problematika, a közigazgatási reform ügye elsődlegesen indirekt for-

mában a napirenden maradt 1956 után is, de a nagypolitika egyik központi kér-

déséből a szakpolitika és a tudományos viták területére „delegálódott” azzal, 

hogy mint minden kérdés a korszakban, természetesen direkt politikai vonat-

kozásokkal is rendelkezett.

Jogi, településtudományi, geográfus szakemberek a közigazgatás és a köz-

igazgatási területfelosztás tekintetében többféle megközelítési módot alkal-

maztak, s különböző elméleti álláspontot képviseltek. Még meg-megjelent a 

táj-közigazgatási elmélet, de a két meghatározó megközelítési iskolát a gazda-

sági körzetesítési, illetve a központi hely elmélete jelentette. A közigazgatási re-

form problematikáján belül a tervezési szempontok dominanciája jelentkezett.

1957 után a népgazdasági, illetve a területi tervezés és fejlesztés igényei, 

valamint a tudományos kutatások vetették fel ismét a regionalizáció kérdését, 

többször megfogalmazva a közigazgatási területi reform szükségességét is. Az 

1950-es évek végétől a területi felosztási tervek tömege jelent meg, tudományos 

viták zajlottak, de a politikai vezetés távolságtartással tekintett ezekre a vitákra.

1956 után fokozatosan lehetőség teremtődött az eltérő elméleti, tudo-

mányos álláspontok megjelentetésére a közigazgatási területszervezéssel 

kapcsolatban, s egy-egy szakmán, illetve ágazati minisztériumon belül és mi-

nisztériumok között is kifejezésre juthattak a különbségek. Az egész államszo-

cialista korszak sajátossága, hogy a központi szakigazgatásban magasan kva-

lifikált szakemberek dolgoztak, akik maguk is folytattak érdemi tudományos 

kutatásokat. A tudományos és egyetemi intézetek minisztériumi megbízásokat 

kaptak egy-egy adott téma kidolgozására. 

A földrajztudomány művelői által korábban, illetve később elkészített gazda-

sági körzetesítési koncepciók, területi elképzelések nem jutottak azonos, netán 

végső eredményre. Az ország gazdasági körzetekre való felosztása mindvégig vita-

tott maradt. A földrajztudomány művelői folyamatosan felvetették a közigazgatási 

területbeosztás gazdasági körzetekhez való hozzáigazításának szükségességét.

Ha megvizsgáljuk a különböző hipotetikus felosztások (20. ábra) határait, 

akkor azt látjuk, hogy egyes folyószakaszokon (a Tisza felső, a Duna alsó szaka-

sza) a tervezett határok szinte kivétel nélkül egybeesnek. Ugyanilyen határsű-

rűsödési vonalnak tekinthető Zala és Vas megye közös határa, valamint Szolnok 

megye jelentős része. Sajátos módon eléggé bizonytalan a határok lefutása Bu-

dapest szélesebb térségében, ami azt jelenti, hogy Budapest potenciális szere-

pét illetően nem jött létre a földrajzi tervezetekben semmilyen összhang.

20. ábra: Gazdasági körzetfelosztási javaslatok, 1952–1969. 

Forrás: Hajdú Z. 2001

Jelmagyarázat: 1. országhatár; 2. megyehatár; 3. megyeszékhely; 4. Markos György javaslata, 1952; 

5. Láng Sándor javaslata, 1960; 6. Közgazdaság-tudományi Egyetem hipotetikus beosztása; 7. 

Közgazdaság-tudományi Egyetem 1960-as javaslata; 8. Közgazdaság-tudományi Egyetem 1963-as 

javaslata; 9. Krajkó Gyula javaslata, 1969
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A településtudományban, részben a központi szakigazgatás szintjén megfo-

galmazott koncepciók úgyszintén eltértek egymástól. A  településtudományi 

szakemberek által tervezett határok között is kevés az átfedés, sokkal inkább az 

eltérések meghatározóak. A településtudomány képviselői, s részben a telepü-

lésfejlesztés központi közigazgatási irányítói többször megfogalmazták, hogy 

a közigazgatási területbeosztást a településtudomány által meghatározott és 

lehatárolt régiókra kell felépíteni.38

21. ábra: A településtudományi, településtervezési lehatárolások. 

Forrás: Hajdú Z. 2001

Jelmagyarázat: 1. országhatár; 2. megyehatár; 3. megyeszékhely; 4. ÉVM Városterv 1963. évi 

javaslata; 5. Perczel Károly 1968. évi javaslata; 6. Perczel Károly 1970. évi javaslata

38	 Perczel K. – Gerle GY. 1966.

A népgazdasági tervezés területi egységeinek meghatározásával az Országos 

Tervhivatal apparátusa, illetve tudományos kutatóinak viszonylag széles köre 

foglalkozott.39 Részben az intézményben megjelenő külső érdekviszonyok, 

részben pedig a változó politikai elvárások miatt ezen a területen sem alakult ki 

konszenzus a területi egységeket illetően, bár azt is látnunk kell, hogy a tervezé-

si kísérletek területi lehatárolásai közelítettek a leginkább egymáshoz.

22. ábra: A népgazdasági tervezést szolgáló körzet lehatárolások, 1960–1970,

Forrás: Hajdú Z. 2001

Jelmagyarázat: 1. országhatár; 2. megyehatár; 3. megyeszékhely; 4. OT 1960. évi 1. sz. javaslata; 5. 

OT 1960. évi 2. sz. javaslata; 6. OT 1960. évi 3. sz. javaslata; 7. Területfejlesztési Bizottság javaslata; 

8. OT 1963. évi javaslata; 9. Az OT javaslat szerint vitás területek; 10. Az OT 1963. évi javaslata a 

területi tervezéshez; 11. OT 1970. évi javaslata

39	 Kőszegi L. 1964.
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Az egyik fontos kérdés, hogy a „régió” és a „gazdasági körzet” kategóriák az első 

időszaktól kezdve ellentétes értelmezést kaptak a különböző szakterületeken. 

Mind a régió, mind pedig a gazdasági körzet fogalmában természeti, műszaki, 

gazdasági, közigazgatási, tervezési stb. szempontok és részelemek keveredtek, 

méghozzá eltérő jellegű súlyozás mellett. Egyesek éles különbséget tettek a két 

kategória között, mások a teljes vagy a többé-kevésbé egymásnak való megfe-

lelést hangsúlyozták.

Nincs lehetőségünk az egyes területeket, megyéket érintő problémák tel-

jes körű elemzésére, de ha valaki végignézi a „térképvitát”, akkor önmagában a 

térképek alapján is a politikai, közigazgatási, tervezési és tudományos kérdések 

hihetetlenül bonyolult egybekapcsolódását fogja érzékelni.

1958-ban kormányhatározat született a területi tervezés rendszeréről, mely 

elrendelte az ország egész területére vonatkozó regionális vizsgálatok lefolyta-

tását (ez 1960-ban be is fejeződött), valamint megfogalmazta a regionális tervek 

kidolgozásának az igényét. 1958-ban a regionális tervezés fogalmilag komplex 

tartalmat kapott, a későbbiek során visszaszorult a műszaki jellegű tervezésre.

1960 januárjában rendkívül széles bázison megkezdődött a „Regionális 

fejlesztési terv” tudományos előkészítése. A  terv előkészítése során a területi 

munkamegosztás elmélyítésének és a regionális fejlesztésnek a kérdésköre 

összekapcsolódott. A  regionális fejlesztési terv elkészítésének határidejeként 

1965-öt, a II. ötéves terv utolsó esztendejét tűzték ki célul. A kutatások mind 

ágazati, mind pedig területi tekintetben intenzíven megindultak. E szinte min-

denre kiterjedő tervnek a részét képezte az ország új település- és településhá-

lózat-fejlesztési tervének elkészítése is. A téma felelőse az Építésügyi Minisztéri-

um lett. 1961-ben az Országos Tervhivatalon belül elfogadásra került az ország 

hipotetikus gazdasági körzetekre való felosztása, s rövid ideig a lehatárolt hét 

körzet képezte az országos tervezőmunka alapját.

1961 nyarán a Minisztertanács határozatban szabályozta a tanácsok terv-

gazdasági munkáját. A fővárosi, megyei és megyei jogú városi tanácsok az éves 

és a hosszabb távú terveik elkészítéséhez részben irányelveket, részben pedig 

segítséget kaptak az Országos Tervhivataltól. A tanácsi tervjavaslatokat a taná-

csi gazdaság minden ágazatára, illetve minden tervfejezetre ki kellett dolgozni. 

A megyei tanácsok terveit az Országos Tervhivatal véleményének meghallgatá-

sa és figyelembevétele után a Minisztertanács hagyta jóvá.

A megyében lévő alsóbb fokú tanácsok terveit a megyei tanács végrehajtó 

bizottságának előterjesztésére a megyei tanácsok hagyták jóvá, a Miniszterta-

nács által jóváhagyott saját kereteiken belül. A tanácsok tervosztályai fokozato-

san alkupozícióba jutottak a tervezési folyamat során mind felfelé, mind pedig 

lefelé.

A korabeli felfogásban a népgazdasági területi tervezés (a területi munka-

megosztás tervezése), valamint a regionális tervezés (műszaki, területrende-

zési jellegű tervezés) jogi-intézményi hátterét 1963-ban kormányhatározatok 

szabták meg. Megfogalmazódott az az alaptétel, hogy a területi tervezés, a 

termelőerők területi elhelyezése, a komplex területfejlesztés szerves része kell, 

hogy legyen a népgazdasági tervezésnek. A népgazdasági tervezésnek pedig 

a gazdasági rajonírozáson (gazdasági körzeteken) kell nyugodnia. A  népgaz-

dasági területi tervezés a területi munkamegosztás tervezéseként a területi 

munkamegosztás objektíve kialakult gazdasági körzetek fejlesztési irányainak 

és feladatainak a meghatározását is jelenti. Ideális feltételek mellett a gazdasági 

körzet az ország igazgatási területi egységeivel is egybeesik, így valójában a 

közigazgatási tér komplex tervezését is megjeleníti.
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23. ábra: A kormány által 1963-ban elfogadott, s hivatalos használatra bevezetett gazdasági 

körzetek. 

Forrás: Hajdú Z. 2001

Jelmagyarázat: 1. országhatár; 2. tervezési-gazdasági körzetek határa; 3. megyehatár és megyei 

jogú város határa; 4. járáshatár és járási jogú város határa

A népgazdasági tervezés számára meghatározott tervezési-gazdasági körzetek 

(budapesti, debreceni, győri, miskolci, pécsi, szegedi) a nagyvárosokra épültek 

rá, sok esetben átlépték a megyehatárt, de mindig egész járásokat soroltak be 

valamelyik körzetbe. Komárom megyét megosztották Győr és Budapest, Nóg-

rádot Miskolc és Budapest, Fejér megyét pedig Győr, Budapest és Pécs között. 

A  Dunántúl két és fél körzetre történt felosztása miatt a körzetrendszer mind 

területi, mind pedig népességi tekintetben aránytalan lett. Szembetűnő, és a 

korábbi tervezetekkel szemben eltérő sajátossága a jogszabályban lehatárolt 

körzetrendszernek, hogy Budapest körzetét mesterségesen leszűkítette, ugyan-

akkor a legkisebb körzetközponthoz (Győr) rendelte a legnagyobb területet. (Va-

lójában ismét megjelent a Délnyugat-Dunántúl központhiányos problémája.)

Az 1963-ban elkészült Magyarország Településhálózat-fejlesztési Tanul-

mányterve is, mely egyfajta kompromisszumos jellegű összefoglalása volt az 

1950-es évek és a 1960-as évek elejének politikai, tervezési, fejlesztési és tudo-

mányos törekvéseinek. Hangsúlyozottan fogalmazták meg a településhálózat 

örökölt aránytalanságainak felszámolását, új aránytalanságok keletkezésének 

megakadályozását, a településhálózat jellegéből fakadó gazdasági és szociális 

hátrányok megszüntetésének igényét. A települések regionális szerepköri be-

sorolása az 1951-es koncepcióhoz képest némileg módosult, de alapvető cél- és 

érték-átrendeződésről szó sem volt.

A régióközpontokat illetően sajátos megoldást jelentett, hogy Budapest 

és az öt „ellenpólus” (Debrecen, Győr, Miskolc, Szeged, Pécs) mellett Nagyka-

nizsa, Székesfehérvár, Szolnok is régióközponti besorolást kapott. Nagykanizsa 

régióközponti szerepét földrajzi fekvése és a Délnyugat-Dunántúl fejlesztése 

indokolta. (A közigazgatás akkori rendszerében Nagykanizsa még csak megye-

székhely sem volt.) A megyeszékhelyek másik fele – Salgótarján és Tatabánya 

kivételével – régió-társközponti besorolást kaptak. A két politikailag favorizált 

munkásváros kihagyása miatt politikai támadások érték a tanulmánytervet és 

készítőit.

Különösen szemléletes talán, hogy a mezőgazdaság kollektivizálása után 

a magyar települések több, mint 65%-a került abba a kategóriába (mellékfa-

lu), amelyek valójában csak eseti és minimális fejlesztésre számíthattak. A terv 

megmaradt az ágazati minisztérium munkaterületében, kormányzati jóváha-

gyásra nem került sor, a községi közös tanácsok felgyorsuló szervezésekor még-

is hivatkozási alapul szolgált.
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A mi szempontunkból az időszak legizgalmasabb kérdése, hogy az Országos 

Tervhivatal által lehatárolt tervezési–gazdasági körzetek és a településfejlesztés 

regionális struktúráit megfogalmazó tanulmányterv eltérő jellegű terekben fo-

galmazta meg a folyamatok párt és állami befolyásolásának szükségességét. 

E tekintetben feszültségek keletkeztek az állami irányítás központi intézményei 

(Országos Tervhivatal, Építésügyi és Városfejlesztési Minisztérium) között.

8.4 AZ ÁLLAMSZOCIALIZMUS ELSŐ KÉT ÉVTIZEDÉNEK MEGHATÁROZÓ 

GAZDASÁGI FOLYAMATAI A KÖZIGAZGATÁS TERÜLETÉN

A tanácstörvények és a tanácsi gazdálkodást szabályozó rendeletek alapvetően 

tükrözték az aktuális állami (politikai és gazdasági) célkitűzéseket, a szocialis-

ta gazdaság állapotát és az államigazgatás-szervezés viszonyait, sajátosságait. 

A tanácsrendszer alapvető átalakulást hozott a helyi, a területi, valamint a köz-

ponti igazgatás viszonyában. Az átállás a szovjet típusra fokozatosan történt, és 

részben magyar sajátosságokat is hordozott.

A gazdasági folyamatokat alapvetően meghatározta a koncentrált (központi) 

politikai hatalom, amelynek alárendelve működött a teljes államszervezet. A di-

rekt tervgazdálkodásban a gazdasági minisztériumok száma magas volt – szinte 

leképezte a kiemelt alágazatokat –, az állami vállalatok pedig nem gazdasági sze-

replőként, hanem az államapparátus részeként működtek ebben a rendszerben.40

Mélyreható változást jelentett a tanácsok területi-települési hierarchiája, 

amely alapján nem csak a központi hatalomnak, de egymásnak is alá voltak ren-

40	 Lőrincz L. 1981.

delve. Az I. tanácstörvény (1950. évi I. törvény) nem rendezte a (helyi) tevékeny-

ség gazdasági alapjait. A  központi feladatok – tervutasításos/tervlebontásos 

– kialakításánál sem vették figyelembe a lokális adottságokat, ennek megfele-

lően a tanácsok nem rendelkeztek gazdasági eszközökkel és önállósággal sem. 

A települések fejlődése az 1950-es évek elején alapvetően politikai és ágazati 

kötöttségű volt (nagymértékben államosított gazdaság, I. ötéves terv, szocialis-

ta városfejlesztés, nehézipari beruházások).

Az 1954-re kialakított totálisan centralizált struktúrát – az 1953-as radikális 

reformterv kudarcának következményeként – a II. tanácstörvény (1954. évi X. 

törvény) oldotta: a városigazgatás rendszerét érdemben átalakította, a taná-

csoktól elkerültek a begyűjtési feladatok, a lokális gazdasági és költségvetési 

tervek előkésztői szerepéből a tervek meghatározóivá válhattak, lehetőség nyílt 

saját fejlesztési alap (községfejlesztési hozzájárulás) létrehozására. A helyi po-

litika, a fejlesztések szempontjából azonban „a hatásköri decentralizáció és az 

irányítási centralizáció ellentmondása egyszerre érvényesült”.41

Az 1950-es évek első feléhez képest jelentős változtatást hozott a direkt 

tervgazdálkodás fokozatos megreformálása, a Kádár-korszak első évtizede – 

részben a hatalomra kerülés okaiból eredően.

41	 Verebélyi I. 1987.
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9. AZ „ÖNKORMÁNYZATISÁG 
VISSZACSEMPÉSZÉSE”  
A MAGYAR KÖZIGAZGATÁSBA

9.1 AZ ÚJ GAZDASÁGI MECHANIZMUS

Az 1968-as gazdaságirányítási reform a gazdaság területén megnyitotta a piaci 

viszonyok – korlátozott – érvényesülésének lehetőségeit. A gazdasági szereplők 

(állami vállalatok, szövetkezetek) gazdasági mozgásköre némileg tágult. A „szo-

cialista piacgazdaság” intézményesülési folyamata minden nehézség és ellent-

mondás ellenére növelte a lakosság jövedelemszerzési lehetőségeit is.

Az 1968 januárjában bevezetett gazdaságirányítási reform más szférákba 

irányuló „továbbvezetése” csak részben és ellentmondásosan ment végbe. Nem 

változott meg érdemben a politikai struktúra, hatalmi szerkezet, döntési me-

chanizmus; alig módosultak az ideológiailag meghatározott társadalmi célok, s 

a politikai értékrend nemigen változott.

1969 márciusában az MSZMP Központi Bizottsága és a Minisztertanács ha-

tározatot hozott az államélet és a szocialista demokrácia fejlesztéséről. A gaz-

dasági mechanizmus reformjához kapcsolódva ismét felvetődött a település- 

és településhálózat-fejlesztés problémaköre. A cél olyan fejlesztési koncepció 

kidolgozása lett, amely „…elősegíti az ország településhálózatának arányos és 

tervszerű fejlődését”. Az 1969-ben kidolgozott Országos Településhálózat-fej-

lesztési Keretterv részletekbe menően fogalmazta meg a településhálózat fej-

lesztési követelményeit, s az „új” követelményeknek megfelelően sorolta be az 

ország városait és községeit fejlesztési-szerepköri kategóriákba és határozta 
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meg az egyes kategóriák fejlesztési követelményeit. A korábbi tanulmányterv-

hez képest érdemi változás, hogy minden megyeszékhely felsőfokú (kiemelt 

vagy részleges) szerepkört kapott, tehát a megyeszékhelyek települési, telepü-

léshálózati favorizálása megtörtént. A közigazgatás és a közigazgatási székhe-

lyek erős legitimációval rendelkeztek már a tervezés tekintetében.

A tanácsrendszer-fejlesztés így – elvileg – szélesebb demokratizálási folya-

matba kapcsolódott. Megindult az alkotmány módosításának és a tanácstör-

vény reformjának az előkészítése.

9.2 AZ ÚJ TANÁCSTÖRVÉNY

Az egyes községek városi irányításáról szóló 1017/1969. Korm. sz. határozat és 

végrehajtásához kiadott irányelv kimondta, hogy a község járásból való kivé-

tele és városi irányításának kezdeményezése előtt részletes felmérés alapján 

sokoldalúan elemezni kell az érintett város és község tényleges kapcsolatrend-

szerét. A határozattal – kicsiben – megkezdődött a több évtizedes tudományos 

„elvárás”, a városok területi közigazgatási szerepének növelési folyamata. 

Hatvan és Kapuvár körül kísérleti jelleggel vezették be a városi irányítású 

község konstrukciót. A kísérlet abból a szempontból sajátos volt, hogy két kis-

város körül jött létre, melyek közül Kapuvár akkor vált várossá, így városigazga-

tási tapasztalata is alig volt, s az irányelvekben megfogalmazottak sokkal job-

ban illettek volna a nagyobb városokra, illetve környékükre.

Az 1970-es népszámlálás időszakában a megyék területi és népesség-

szám-megoszlása magán viselte az 1950-ben kialakított struktúra alapelemeit. 

Területi tekintetben változatlan maradt a megyék kategóriamegoszlása, népes-

ségi tekintetben némi módosulás játszódott le. Az „átlagmegye” 4869 km2 terü-

letű, átlagos lélekszáma 440 810 fő volt. A területet vizsgálva a szórás 32,5%-os, 

a népességszámot alapul véve pedig 37,4%-os volt. Az 1960-as években jelen-

tős belső migrációs folyamatok játszódtak le, melyek a városi népesség arányá-

nak növekedésével jártak együtt.

Az 1971. évi (harmadik) tanácstörvény egyik legfontosabb tartalmi jegye az 

volt, hogy visszahozta a tanácsrendszerbe az önkormányzatiság – ugyan kor-

látozott – megélésének a lehetőségeit. Érdemi változtatásként fogalmazható 

meg az is, hogy a járás megszűnt tanácsi szint lenni (de közigazgatási területi 

egység maradt a megyén belül, a megyék a járási hivatalok útján irányították a 

községeket), ennél fogva óhatatlanul meg kellett erősíteni a települési tanácsok 

szerepét. A városkörnyéki igazgatási forma bevezetésre, majd rövid időn belül 

politikai és szakmai favorizálásra került. A nagyobb, 1954-ben kiemelt városok 

megyei keretek közé kerültek, megszűnt a megyei jogú város kategóriája, Deb-

recen, Győr, Miskolc, Pécs, Szeged megyei várossá alakult.

Az 1970-es évek elején még párthatározat fogalmazta meg a terület- és te-

lepülésfejlesztés politikailag fontos irányelveit és céljait. Úgy vélték, hogy a ter-

melőerők területi koncentrálódása a települési rendszerben is maga után vonja 

a koncentrációt. 1971-ben megjelent a kormány határozata a területfejlesztés 

irányelveiről, melyben megfogalmazásra került az ország területének fejlesztési 

cél- és értékrendje. A területfejlesztési politika országos és megyei szinten fo-

galmazódott meg leginkább, bár megjelentek a tervezési–gazdasági körzetek-

re vonatkozó területfejlesztési elképzelések is.
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9.3 AZ ÚJ ORSZÁGOS TELEPÜLÉSHÁLÓZAT-FEJLESZTÉSI KONCEPCIÓ

Az 1971-ben a Minisztertanács által jóváhagyott Országos Településhálózat-fej-

lesztési Koncepció alapvető célja olyan településhálózat kialakulásának elősegí-

tése volt, amely megfelel a termelőerők célszerű távlati területi elhelyezkedésé-

nek, elősegíti a lakossági ellátás megszervezését, közelíti az azonos szerepkörű 

települések ellátottsági szintjét, mérsékeli a városok és a falvak életkörülménye-

iben meglévő túlzott különbségeket, orientálja a különböző intézményhálóza-

tok telepítését (24. ábra).

A felsőfokú központ jellegű települések (kiemelt, felsőfokú, részleges) köre 

megyeszékhely-specifikus maradt, de Baja, Dunaújváros, Hódmezővásárhely, 

Nagykanizsa, Sopron részleges felsőfokú központi besorolása már azt jelezte, 

hogy a megyeszékhelyi státus önmagában nem abszolutizálhatja a települések 

szélesebb értelemben vett funkcionális szerepkörét.

Az 1970-es évek elejétől kezdve a megyei tanácsok a település- és terü-

letfejlesztés legfontosabb területi tényezőivé váltak. A  megyei újraelosztási 

politika mintegy másfél évtizeden keresztül jelentősen befolyásolta a megyén 

belüli települési és területi folyamatokat. Megyei szinten a közigazgatás és a 

területfejlesztés minden korábbi törekvésnél szervesebben kapcsolódott össze 

az 1970-es évek elejétől kezdve, annak minden negatív (a kezdetektől vitatott) 

és pozitív hatásaival együtt.

Az OTK elfogadásával minden korábbinál erőteljesebben jelent meg 

a tanácsok (a települési ellátó intézményhálózat üzemeltetőjeként a helyi 

tanácsok is jelentős befolyást gyakoroltak a településen élők életkörülmé-

nyeire), de különösen a megyei tanácsok település- és területfejlesztési 

funkciója. A megyei tanácsok fokozatosan kulcspozícióba kerültek a megyei 

erőforrások el- és újraosztása tekintetében, ami az OTK-hoz kapcsolódva 

előbb településfejlesztési, majd területpolitikai, végül pedig nyílt politikai 

viták tárgyává vált.

Az 1971-ben elfogadott Országos Településhálózat-fejlesztési Koncepció 

a településhálózat fejlesztésének differenciált, rendszerszerű megfogalmazá-

sa volt, mely nem bírt direkt közigazgatási reformösszetevőkkel, de mint Bibó 

István elemzéséből látjuk majd, elvileg ez a koncepció is magában hordozta a 

közigazgatás többváltozós átalakításának lehetőségeit.

24. ábra: Az Országos Településhálózat-fejlesztési Koncepció, 1971. 

Forrás: Hajdú Z. 2001

Jelmagyarázat: 1. országhatár; 2. megyehatár; 3. tervezési-gazdasági körzet határa; 4. országos 

központ; 5. kiemelt felsőfokú központ; 6. felsőfokú központ; 7. részleges felsőfokú központ; 8. 

középfokú központ; 9. részleges középfokú központ
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A tervezési–gazdasági körzetek lehatárolása érdekében 1971-ben feltárták – 

Hantos Gyula korábbi módszerével – az ország különböző jellegű, ténylegesen 

létező igazgatási tagoltságának, felszabdaltságának a rendszerét. A  fennálló, 

élő területi tagoltság sok tekintetben ugyanolyan kavalkádszerű képet muta-

tott, mint a korábbi körzetesítési hipotézisek, illetve koncepciók.

25. ábra: Magyarország regionális területi tagoltsága, 1970. 

Forrás: Hajdú Z. 2001

1971-ben sor került egyfajta „felemás, kompromisszumos regionalizációra” 

(tervezési–gazdasági körzetek kijelölése), de meglehetősen alacsony jogszabá-

lyi szinten. A lehatárolás során az Országos Tervhivatal több változatban gon-

dolkodott, végül a nemzetközi tendenciák és a magyar kutatási eredmények 

(földrajzi, településtudományi, népgazdasági tervezési, valamint a ténylegesen 

funkcionáló regionális rendszerek teljes körű feltárása) alapján a hatos, megye-

határos lehatárolás mellett döntöttek. Az 1970-es évek elején így a közigazga-

tás, a településhálózat-fejlesztés és a népgazdasági tervezésnek egy sajátos 

területi rendszere jött létre.

Bibó István 1975-ös tanulmánya a magyar közigazgatási térszervezési el-

mélet egyik alapvető, s kiemelkedő értékű alkotása. Bibó egy szemléletes áb-

rán foglalta össze a lehetséges területi beosztási rendszerek alapproblémáit, s 

lehetséges súlypontjait. Minden megoldás több területi konfiguráció mellett 

gondolható végig, illetve alakítható ki. Bibó számba vette és térképi feldolgozás 

útján is elemezte a különböző megoldások előnyeit, korlátait, s ezek után tu-

dományos meggyőződésből és politikai értékítélet alapján a 80-110 egységből 

álló városkörnyéki rendszer mellett foglalt állást, kiegészítve azt a döntően nem 

önkormányzati jellegű kerületi rendszerrel.

 

26. ábra: Bibó városjárásokra és kiemelt felsőfokú központokra alapozott közigazgatási 

reformterve, 1975. 

Forrás: Bibó I. 1975
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Bibó tehát 1950-ben és 1975-ben is állást foglalt a városok közigazgatási sze-

repének növelése, sőt egyetemlegessé tétele mellett. Ha a reálfolyamatokat 

vizsgáljuk, akkor azt tapasztalhatjuk, hogy a közigazgatás területi szervezésé-

ben – részben a várossá nyilvánítások miatt – nőtt a városi jellegű székhelyek 

súlya, majd 1969-től kezdve formálódtak a közvetlen város-község igazgatási 

kapcsolatok is.

Az 1970-es évek második felétől kezdve Bihari Ottó államszervezeti és köz-

igazgatás-elméleti oldalról tekintette át a regionális közigazgatás összefüg-

gésrendszerét, s fogalmazta meg a lehetséges konstrukciókat, előnyeikkel és 

potenciális hátrányaikkal.42 A felállított elméleti megoldási lehetőségek mind-

egyike racionális lehet a maga célrendszerében. A közigazgatási struktúra csak 

politikai, gazdasági, társadalmi célok rendszerében, és nem önmagában vizs-

gálható.

A III. tanácstörvény hatására egy évtized alatt korrekciós változások men-

tek végbe az ország közigazgatási területi beosztásában. A  megyék területi 

rendszere nem változott lényegesen: a legnagyobb változást Keszthely és járá-

sának Zalához való visszacsatolása jelentette. E mellett csak minimális területi 

korrekciókra került sor Baranya, Tolna, Zala, Veszprém megyék között. A legje-

lentősebb változások a járási-városkörnyéki rendszerben játszódtak le, ugyanis 

csökkent a járások száma, területe, népességszáma, ezzel ellentétben azonban 

nőtt a városkörnyékeké.

Az 1970-es évtizedben számottevő népességkoncentrálódási folyamatok 

játszódtak le a magyar településállományban mind a községeket, mind pedig 

a városokat tekintve. A  koncentrálódási folyamat politikai célkitűzésként fo-

42	 Bihari O. et al. 1977.

galmazódott meg, s a különböző területeken megjelenő állami beavatkozások 

szinte egységesen a koncentrálódási tendenciákat erősítették fel. 1980-ban a 

városi lakosságnak 45%-a élt százezer fő alatti városokban, a többi városi lakos 

a százezer fő fölötti városokban talált lakóhelyet a maga számára.

Az 1980-as évek elején ismét megfogalmazódtak a közigazgatás-politiká-

ban és a közigazgatási területszervezés területén ismert reformelképzelések. 

A járás kontra városkörnyék viták után viszonylag hirtelen született meg a dön-

tés a járások teljes körű megszüntetéséről, az ideiglenesnek és átmenetinek te-

kintett városkörnyéki igazgatás teljes térkitöltésű rendszerének bevezetéséről.

A városkörnyéki beosztás előkészítése és konkrét kialakítása jelentős ér-

dek-összeütközések közepette ment végbe. Az érdek-összeütközések ott voltak 

különösen élesek, ahol a „központi elképzelések” szerint a városkörnyéki terü-

letbeosztás kialakítása megyehatár-korrekciókkal kapcsolódott volna egybe.43 

A  városkörnyéki reform közvetlen előkészítése során a politikai erők végül a 

megyehatárok tiszteletben tartása mellett döntöttek, s ez elhárította a megyék 

közötti konfliktusokat.

Az átszervezést megelőzően az országban 61 városkörnyék és 83 járás fog-

ta keretbe a községeket. A városkörnyéki reform teljes körű végrehajtása után 

139 város-, illetve nagyközségkörnyék jött létre. A városok 4 kivételtől eltekint-

ve (Budapest, Hajdúböszörmény, Százhalombatta, Túrkeve) szerepet kaptak a 

városkörnyéki közigazgatás megvalósításában (27. ábra).

43	 Beluszky P. 1987.
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27. ábra: A városkörnyéki területi reform, 1984. 

Forrás: Hajdú Z. 2001

Jelmagyarázat: 1. főváros; 2. megyeszékhely; 3. megyei irányításban közreműködő várások; 4. 

városkörnyékkel nem rendelkező városok; 5. megyei irányítású nagyközség; 6. országhatár; 7. 

megyehatár; 8. városkörnyék határa

A városkörnyéki konstrukció bevezetése bevallottan ideiglenes jellegű volt, a két-

szintű közigazgatásra való átmenet egyik szükségesnek tekintett állomása. A jelen-

tősebb községek egy részét már ekkor közvetlenül megyei irányítás alá helyezték.

Az 1984-es városkörnyéki reform mindmáig legizgalmasabb kérdése az, 

hogy mi lett volna, ha a városkörnyéki koncepció bevezetése szervesen és 

rendszerelvűen egybekapcsolódott volna az OTK középfokú körzeteivel, s ha a 

városkörnyékkel azonos középfokú körzet, és nem a megye lett volna a legfon-

tosabb térkategória. Az 1984-es városkörnyéki reform a közigazgatásban való-

jában a megyét erősítette meg, a regionális közigazgatás megteremtésének a 

közvetlen célja és lehetősége lekerült a politika napirendjéről.

Az 1970-es évek közepétől kezdve kibontakozó, majd elmélyülő gazdasá-

gi válság, a településfejlődésre fordítható erőforrások szűkülése, majd az egyre 

élesedő településpolitikai viták és érdek-összeütközések eredményeként 1981-

ben sor került az Országos Településhálózat-fejlesztési Koncepció felülvizsgála-

tára. Ez a felülvizsgálat csak kozmetikázásnak tekinthető változtatásokat hozott, 

de ezzel egy időben megkezdődött egy új, a megváltozott feltételekhez igazo-

dó településfejlesztési politika kidolgozása.

1983 nyarán még az MSZMP Politikai Bizottsága határozta meg a terület- és 

településfejlesztés hosszú távú irányelveit, melyben megjelent a korábbi idő-

szak elméletének és gyakorlatának egyfajta kritikája is. Minden korábbitól elté-

rően felmerült a falvak népességmegtartó képességének biztosítása is.

Az 1985-ben elfogadott országgyűlési határozat a korábbi időszak fej-

lesztési politikájával szemben már úgy fogalmazott, hogy a gazdaság területi 

szerkezetét és a településrendszert kiegyensúlyozottabban kell fejleszteni, s 

mérsékelni kell a termelőerők és a népesség koncentrálódási folyamatait. A de-

koncentrációs tendenciát a térségi szemlélet előtérbe helyezésével, a területi 

és települési fejlesztés arányosításával kívánták elérni. Eltörölték a települések 

hivatalos szerepköri rangsorolását, illetve megkülönböztetését.

Ha áttekintjük az államszocializmus időszakának közigazgatási területi vál-

tozásait, akkor mindenekelőtt azt kell megállapítanunk, hogy az 1949/50-ben 

kialakított megyebeosztás stabil maradt, megmerevedett, s csak kisebb kor-

rekciós változtatásokra került sor. A  lényegi településhálózati változások elle-

nére stabil maradt a megyeszékhelyek köre, mindössze egyetlen megyeszék-

hely-változtatásra (Hódmezővásárhely helyett Szeged lett Csongrád megye 

székhelye) került sor.
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A megyei területbeosztás és központrendszer stabilitásával szemben rendkí-

vül jelentősen változott a járási/városkörnyéki területbeosztás és központrend-

szer. A járási területbeosztás szinte permanens mozgásban volt, hogy aztán az 

1984-es városkörnyéki reform során létrejöjjön a 139 városkörnyék, mely az 1950. 

évi 140-es járási felosztáshoz képest számszerűen nem igazán lényegesen tért el, 

területi és központrendszerében azonban már jelentősek voltak a különbségek.

Ez lényegében azt jelenti, hogy az 1950–1984 közötti időszak radikális járási 

változásai után – más közigazgatási tartalommal, hiszen 1950-ben a városok 

nagy része a járási tanácsok alá volt rendelve, 1984-ben pedig lényegében hori-

zontális kapcsolatok voltak a települési tanácsok között – formailag, a megyén 

belüli területi szint visszatért önmagához, miközben a megye minden korábbi-

nál erőteljesebb szerepre tett szert.

A radikális közigazgatási reform gondolata, néha politikai szándéka is több-

ször megjelent a korszakban, de nem sikerült sem a megyei területbeosztást 

átalakítani, sem a regionális jellegű közigazgatást életre hívni.

9.4 A MEGYE ÚJ SZEREPE A GAZDASÁGI FOLYAMATOKBAN

1956 után, de különösen 1965–1971 között több jelentős változás (reform) tör-

tént a pénzügyi-gazdasági szabályozás tekintetében, amelyek főként a városok 

és a községek viszonyát, illetve a fejlesztési forrásokat érintették.44

A központi szakigazgatási szervek hatáskörüket (és részben költségvetésüket) 

fokozatosan adták át a tanácsoknak. A III. tanácstörvény (1971. évi I. törvény) újra-

44	 László M. 1997.

szabta a tanácsok jogállását, a tanács anyagi eszközeivel már önállóan gazdálkod-

hatott, önállóan határozhatta meg költségvetését. Ez az 1968-as gazdaságirányí-

tási reform „utolsó érdemi intézkedése”45 volt, ami tulajdonképpen megalapozta a 

(rendszerváltáskori) magyar önkormányzati rendszert is. Az új gazdasági mecha-

nizmus elsősorban a gazdaság (vállalatok) területén növelte a mozgásteret, köz-

igazgatási-településfejlesztési hatásai lassabban és mérsékeltebben jelentkeztek.

Ilyen volt az az 1970-es évektől induló gyakorlat, hogy a szükséges/indokolt 

költségvetési támogatás helyett az állam az önállóság (a demokrácia)46 bőví-

tésével operált. És fordítva, amikor a népgazdaság nehezebb helyzetbe került, 

akkor került sor ezekre a pénzügyi reformokra, amelyek nem jártak együtt in-

tézményi reformmal,47 így a függőségi viszonyok sem változtak, a helyi kapcso-

latrendszerek nem nyerhettek új tartalmat. A  III. tanácstörvény elfogadásakor 

már az 1968-as reform utáni recentralizáció volt hatással,48 miután a hiány erő-

forrás-koncentrációt és célzott allokációt (centralizációt) eredményezett – a ta-

nácsi gazdálkodásban is;49 a tanácsok költségvetési korlátja keményebb volt a 

tevékenységük nonprofit jellege miatt a termelő vállalatokhoz képest –, ami a 

területi-települési különbségek növekedésével is együtt járt.50

A III. tanácstörvénnyel megszűnt a megyei jogú városok elkülönülése a 

megyéjüktől, amivel megerősödött megyei tanácsok helyzete – különösen a 

45	 Vigvári A. 2008.

46	 Vági G. 1991.

47	 Verebélyi I. 1987.

48	 László M. 1997.

49	 Kornai J. 1980.

50	 László M. 1997.
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fejlesztési forrásallokáció tekintetében, amely az állami költségvetésben külön 

tételként jelent meg. A megyei tanácsok jellemzően saját székhely városuk fej-

lesztését helyezték előtérbe, ami a megyeszékhelyek – a középvárosok – meg-

erősödését hozta magával.

A korszak egyik érdekessége az úgynevezett késleltetett városfejlődés 

vagy alulurbanizáltság, miszerint a települések az ideális piacgazdasági körül-

ményekhez, a tényleges gazdasági fejlettségükhöz, méretükhöz, funkcióikhoz 

képest alacsonyabb szintű közigazgatási ranggal rendelkeztek, a várossá nyil-

vánítások, a városodási szint egészen a rendszerváltozásig megkésve követte 

a ténylege városiasodási folyamatot. A  városi jogállásra benyújtott javasla-

tok alapját a tanácstörvény végrehajtásáról szóló 11/1971. sz. Korm. rendelet 

teremtette meg. A  III. tanácstörvénnyel együtt fejtette ki hatását az 1971-es 

OTK,51 amely az összehangolt országos városfejlesztés megkerülhetetlen pont-

ja. Az OTK alapján 1974-ben határozták meg (kvantifikálták) a várossá nyilvá-

nítási kritériumokat.52 A szisztematizálás sokat vitatott kérdése a hazai urbani-

zációnak. Szakmailag előremutató volt, hogy hosszabb távon megalapozta a 

városhálózat kiépítését – elsősorban gazdasági szempontok alapján. Azonban 

az OTK-besorolás uniformizáló szempontrendszere több ponton is vitatott 

volt, leginkább az erős homogenizáló törekvések, a top-down fejlesztési me-

chanizmusok miatt.

Az OTK a redisztribúció középszintre decentralizálásával a fejlődési lehető-

ségeket a megyeszékhelyek, továbbá az elosztási alkuban sikeres városok javá-

51	 1007/1971. Korm. határozat az Országos Településhálózat-fejlesztési Koncepcióról.

52	 23/1974. ÉVM–MTTH együttes közlemény a nagyközségek várossá nyilvánítására tett javasla-

tok elbírálásának irányelveiről.

ra csoportosította át, amivel mintegy 125 településre koncentrálódott a tanácsi 

fejlesztések 80–90%-a.53

1984-től megszűntek a járások és egyre erősödő önkormányzati jellegű ele-

mekkel kialakult a kétszintű államigazgatás (megye, város-község). A  járások 

kiiktatásának folyamata összekapcsolódott a tanácsok együttműködési kap-

csolatainak, hatósági igazgatási társulásának – fölülről vezérelt – kialakításával 

(integrált hatáskör-telepítés).

53	 László M. 1997.
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10. A RENDSZERVÁLTÁSTÓL 2010-IG

A hidegháborús vereséget követő „legutóbbi” magyar politikai rendszerváltás 

(1988–1990) meghatározó sajátossága a XX. század korábbi összeomlásaihoz 

képest az volt, hogy – lényegében kiterjedt politikai tömegmozgalmak nélkül 

– nagy részben külső, kisebb részben a belső feltételek megváltozása eredmé-

nyeként, vér nélkül, a politikai elitek tárgyalóasztal melletti kompromisszuma-

ként, részben felülről vezérelve, mindvégig alkotmányos keretek között ment 

végbe. Az utolsó állampárti Országgyűlés alkotmánymódosításai nyitották meg 

az utat, majd szabályozták a folyamat jelentős részének a kifutását.

A rendszerváltás időszakában felgyorsuló alapvető gazdasági, társadalmi, 

politikai átrendeződések rövid időn belül lényegi következményekkel jártak 

az ország egész területi szerkezetére nézve.54 Az ország gazdaságának egyes 

ágazatai eltérő módon és mértékben tudtak alkalmazkodni a megváltozott 

gazdasági, piaci és politikai feltételekhez. A dinamikus, gyorsan modernizálódó 

és a lemaradó, szerkezeti válságokkal küszködő, depressziós területek sajátos 

mozaikjává vált az ország.

54	 Enyedi GY. 1996.
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10.1 A KÖZIGAZGATÁSI RENDSZERVÁLTÁS: FOLYAMATOSSÁG ÉS MEGÚJULÁS 

AZ ÚJ ÖNKORMÁNYZATI IGAZGATÁSBAN

1988 novemberétől a tanácsrendszer előkészített reformja – az új politikai felté-

teleknek megfelelően – az önkormányzati közigazgatás kialakításának folyama-

tává vált. A közigazgatási reform tekintetében a rendszerváltás kezdetén jelen 

volt bizonyos fokú folyamatosság (ez jelentős részben a közigazgatás személyi 

állományában nyilvánult meg), de a megszakítottság (az új alkotmányos szabá-

lyozás, a politikai társadalmi környezet radikális megváltozása) erőteljesebben 

jelent meg.

A területi igazgatás reformja körüli viták a megyék szerepének értékelése és 

lehetséges jövője körül csaptak össze leginkább,55 de előkerült a régiók kérdése 

is természetesen. Mind a politikai, mind pedig a társadalmi szinten nagyrészt el-

utasították a tanácsrendszer megyéjét. A tagadáson túl így lényegében három-

féle megyeelképzelés (önkormányzati, társulásos, államigazgatási) jelenhetett 

meg, mindegyiken belül aztán különböző megoldási javaslatokkal.

A települési önkormányzatok politikai, igazgatási és közszolgáltatási szere-

pének felértékelése, sőt részben abszolutizálása mellett a korlátozott szerepű 

megyei önkormányzat megfelelt az önkormányzati törvény szellemének. Eb-

ben az esetben a települési önkormányzatok saját érdekeik, céljaik, igényeik 

stb. megjelenítése mellett a demokratikusan választott megyei önkormányza-

tok is érdekérvényesítő szerepet kaptak.

A gondolatok, tervek, koncepciók valóságos versenye alakult ki a jövő terü-

leti struktúráinak formálása tekintetében, s nemcsak a törvények előkészítése 

55	 Agg Z. 1991.

és a törvényszöveg-tervezetek kidolgozásakor. A közigazgatás átalakítása része 

volt a társadalmi, gazdasági, politikai rendszerváltásnak, s ugyanakkor az 1990-

ben elfogadott alkotmányos és törvényi keretek56 természetes módon egyfajta 

szisztematikus rendszert képeznek.

Az alkotmány 1990-es módosításaikor új módon fogalmazták meg a köz-

igazgatás cél- és értékrendszerét, jelentősen módosították szervezeti struktú-

ráját. „A helyi önkormányzatok” címet viselő rész az alkotmány IX. pontjaként 

„A tanácsokról” szóló fejezet helyére került. Az ország az átalakulás időszaká-

ban is „…fővárosra, megyékre, városokra és községekre tagozódik. A  főváros 

kerületekre tagozódik. A városokban kerületek alakíthatók.” Az új közigazgatási 

berendezkedés alkotmányos kialakításakor – mint már annyiszor – az új hata-

lom nem forgatta fel az ország közigazgatási területi alapstruktúráját, hanem 

változatlan rendben megőrizte, nem hozott létre az alkotmányos szabályozás 

szintjén új területi formációt.

A reform a hagyományos közigazgatási területi struktúra keretei között 

végrehajtott tartalmi–funkcionális reform volt. A korábbi történeti időszakhoz 

képest alapvető változást jelentett annak kimondása, hogy: „A  helyi önkor-

mányzatok alapjogai egyenlőek. Az önkormányzatok kötelezettségei eltérőek 

lehetnek”. Az alkotmány az önkormányzatok között tételesen kizárt minden 

alá-fölé rendeltségi viszonyt. Az önkormányzat hatáskörének jogszerű gyakor-

lása bírósági védelemben részesül, jogai védelmében az önkormányzat az Al-

kotmánybírósághoz fordulhat.

Az önkormányzatok szempontjából fontos, s garanciális jelentőségű, hogy 

az alkotmány önálló fejezetbe foglalta az önkormányzatiság elvi alapjait, s ki-

56	 Kara P. 1991.
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terjesztette az alkotmányos szabályozást a hatásköri kérdésekre, valamint a jogi 

biztosítékokra. (Az alkotmány 2/3-os többséget igénylő törvény, így megváltoz-

tatásához nagyfokú politikai közmegegyezésre volt szükség.)

Az alkotmány rendelkezéseit az 1990. évi LXV. tc. (a helyi önkormányzatok-

ról) bontotta ki, s részletezte a belső struktúrákat. Az önkormányzati törvény 

megfogalmazásakor értékalapként a haladó magyar önkormányzati hagyo-

mányok, illetve az Európai Önkormányzati Charta alapkövetelményei jelentek 

meg. Mivel ez a törvény is 2/3-os jellegű volt, az akkori kormánytöbbségnek 

meg kellett nyernie az ellenzék egy részének a támogatását is, s végeredmény-

ben nagyfokú konszenzus jött létre a különböző politikai erők között az önkor-

mányzatok induló szabályozásakor.

Mindkét utalás (hazánk haladó önkormányzati hagyományai, Európai Ön-

kormányzati Charta) fontos az önkormányzati törvény belső logikájának a meg-

értéséhez. A „haladó hagyomány”-ra való utalás egy kicsit a korábbi rendszer 

szóhasználatára emlékeztet, s ha a jogalkotó csak a települési önkormányzatok 

hagyományait tekintette „haladónak”, akkor egyfajta sajátos történeti szelekciót 

hajtott végre a magyar önkormányzati igazgatás történeti értékrendjét illetően.

Az önkormányzati reformkoncepció egyik fontos összetevője, hogy a re-

form előkészítői minden korábbi reformtervnél és törekvésnél átfogóbban te-

kintették át a nemzetközi sajátosságokat, a működő struktúrákat, s vizsgálták 

meg a magyar rendszerbe való beillesztésük lehetőségeit. A magyar rendszer 

kialakításakor nem másolták egyetlen ország önkormányzati közigazgatási 

rendszerét sem, többféle működő rendszerből emeltek be elemeket, amelyek 

aztán néhány területen nem mindenben illeszkedtek szervesen egymáshoz.

A törvény az önkormányzatok (települési önkormányzatok: község, város, 

főváros, fővárosi kerület) és a megyék kötelező feladatait és hatáskörét differen-

ciáltan határozta meg. A  törvény szövege tudatosan különbséget tett a helyi 

önkormányzatok: községek, városok, főváros, fővárosi kerületek, megyék – vala-

mint a települési önkormányzatok (a megye ebben a felsorolásban nem szere-

pelt) között, de direkt módon nem nevezte a megyét területi önkormányzatnak.

A városok jellegének meghatározásakor a jogalkotó a főváros mellett két 

kategóriát hozott létre (város, megyei jogú város). A főváros helyzetét – az or-

szágban betöltött különleges szerepére és sajátos helyzetére való tekintettel 

sajátosan határozta meg, illetve részletezte az önkormányzati törvény. A fővá-

rosban kettős (kerületi, fővárosi) önkormányzati rendszer jött létre. A fővárosi 

kerületek főként az alapfokú közszolgáltatásokkal kapcsolatos feladatokat lát-

ják el, míg a fővárosi önkormányzat azokat, amelyek a város egészét vagy nagy 

részét érintik.

A megyei jogú városok meghatározásának alapja demográfiai (50 ezer fő) 

volt, illetve megjelent néhány funkcionális elem (saját hatáskörében ellátja a 

megyei önkormányzati feladat- és hatásköröket is), de lényegében nem sike-

rült meghatározni ezen városok közigazgatási specifikumait. Valójában nem 

sikerült megtölteni e városi szinten a „megyei jogot”. A státus elsősorban bel-

ső közigazgatási struktúráik sajátosságaiban érvényesül (kerületeket alakíthat, 

melyekben hivatalt hozhat létre). A megyei jogú városok – mint mellérendelt 

önkormányzatok – nem küldhettek képviselőt a megyei közgyűlésekbe. 1990. 

december 1-jei hatállyal 20 város – saját kérése nyomán – megyei jogú várossá 

alakult át. Dunaújváros, Hódmezővásárhely, Nagykanizsa, Sopron kivételével 

mind megyeszékhelyek voltak, ugyanakkor Salgótarján és Szekszárd – demo-

gráfiai okokból – kívül rekedt a kategórián.

Az önkormányzati törvény szinte korlátlanná tette a települések közötti tár-

sulási lehetőségeket (nevesítette a hatósági igazgatási és az intézményirányító 

társulást, de megengedett más jellegű társulásokat is), de semmilyen területen 

nem vezette be a kényszertársulás intézményét. A társulási lehetőségek széles-
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re nyitása egyértelműen, s különösen megnövelte a kistelepülések vezetésének 

a felelősségét a lakossági ellátással kapcsolatban. Minden településnek végig 

kellett gondolnia, hogy milyen céllal és milyen kérdéskörben társul, s annak mi 

a hozadéka a lakosság számára.

Az önkormányzati törvény szabályozta az új községek alakításának miként-

jét és feltételeit, a várossá nyilvánítás eljárási rendjét, a községek és városok te-

rületét. Lényegében megfogalmazta a törvény, hogy a helyi önkormányzatok-

nak alkotmányos joguk van a kialakult területükhöz, az csak az önkormányzatok 

akarata szerint változtatható.

Az önkormányzati törvény az állami szervek célszerű szervezéséről is hatá-

rozott, amikor kimondta, hogy: „A  városban működő, községekre is kiterjedő 

illetékességű állami szervek illetékességi területét összehangoltan, a lakosság 

számára kedvező módon kell meghatározni.”

A megyei önkormányzat feladat- és hatásköreit szabályozva (VIII. fejezet) a 

törvény legfontosabb alapelve az volt, hogy a megyei önkormányzat a települé-

si önkormányzatokkal horizontális, mellérendeltségi viszonyban került megfo-

galmazásra. Alaphivatása azoknak a törvényben előírt feladatoknak az ellátása, 

melyek megoldására települési önkormányzat nem kötelezhető. (Elsősorban a 

körzeti, a megye egészére vagy nagyobb részére kiterjedő közszolgáltatások 

jelentek meg kötelező feladatként.) Megyei kötelező feladat lehet olyan köz-

szolgáltatások ellátása is, amelyek esetében az igénybe vevők többsége nem 

egy-egy adott település lakosai közül kerül ki.

A törvény szabályozta az önkormányzatok gazdasági alapjait, meghatároz-

ta az önkormányzati vagyon fogalmát, annak belső szerkezetét (törzsvagyon, 

egyéb vagyon), rögzítette az önkormányzatok bevételi alapstruktúráját, a gaz-

dálkodás főbb meghatározó vonatkozási pontjait.

10.2 AZ EURÓPAI UNIÓS CSATLAKOZÁS HATÁSAI

A magyar közigazgatás egésze (állami, önkormányzati) új kihívások elé került az 

EU-csatlakozással, s a felkészülés már több területen korábban megindult. Az 

EU-csatlakozás közigazgatási hatásainak megítélésekor kétféle alapállás alakult ki:

Az EU nemzetek feletti integrációs szervezet, nincs a belső közigazgatásra 

érdemi hatása. 

Az EU-csatlakozás az együttműködések érdekében és a regionális politika 

forrásainak megszerzése szempontjából fontos. Az európai közigazgatási tér 

jelentősége és egységesítési hatása növekszik.

A legáltalánosabb és egyben legszélesebb körű hatásoknak azokat tekint-

jük, amelyeket a már elfogadott és Magyarországon is kihirdetett Helyi Önkor-

mányzatok Európai Chartája, illetve majd esetleg a Regionális Önkormányzatok 

Európai Chartája jelenthet.

Ha az EU tagállamainak állami–területi berendezkedését vizsgáljuk, akkor azt 

láthatjuk, hogy nagyon sok történetileg meghatározott nemzeti sajátosság él.

A mi szempontunkból fokozott jelentőséggel bír az a megállapítás, mely 

szerint: „Az aktuális politikai, közigazgatási és intézményi helyzetet is tisztelet-

ben kell tartani. A nem közigazgatási egységeknek tükrözniük kell a gazdasági, 

társadalmi, történelmi, kulturális, földrajzi vagy környezeti körülményeket”.

A NUTS-egységek formálásakor: „A  tagállamokon belül meglévő közigaz-

gatási egységek képezik a területi egységek meghatározására felhasznált első 

ismérvet”. A „közigazgatási egység” olyan közigazgatási hatósággal rendelkező 

földrajzi terület, amely a tagállam jogi is intézményi keretén belül rendelkezik a 

fenti területre vonatkozó közigazgatási vagy politikai döntéshozatali hatáskörrel.

Az EU régi és új tagállamai tehát részben a globalizációs kihívás, az európai 

folyamatok és lehetőségek tudatos megélési lehetőségeinek elősegítése, rész-
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ben pedig a belső közigazgatásban felhalmozott problémák miatt vitatják saját 

berendezkedésüket, néha alapvetően.

10.3 AZ ÚJ ÖNKORMÁNYZATI KÖZIGAZGATÁS ÉS A TERÜLETISÉG

Az 1991. évi XX. törvény (a helyi önkormányzatok és szerveik, a köztársasági 

megbízottak, valamint egyes centrális alárendeltségű szervek feladat- és hatás-

köreiről) az új szisztémának megfelelően rendezte és osztotta a hatásköröket. 

Az 1990–1991-ben kialakult új hatásköri struktúra lényegében azt jelentette, 

hogy a tradicionális, hatósági jellegű közigazgatás tekintetében erős államigaz-

gatási szerepvállalás jött létre. Az új önkormányzati közigazgatási rendszer kere-

tein belül a magyar közigazgatás történetében először helyezték a helyi-területi 

közigazgatás tekintetében a súlypontot a településekre (városok, községek). 

Az új berendezkedés lényegi elemeként jelent meg az önkormányzati és az 

állami igazgatás tudatos szétválasztására irányuló törekvés: a törvény nagyfokú 

szakigazgatási centralizáció lehetőségét teremtette meg azáltal, hogy a hatósá-

gi tevékenység döntő részét állami dekoncentrált szervekhez utalta, így a ható-

sági ügyintézésben felértékelte az állami igazgatást.

Létrejött az állami dekoncentrált szervek rendszere, mégpedig területi jel-

legét illetően három jellegzetes csoportba sorolhatóan: területközi (több me-

gyét vagy attól elszakadó nagyobb területet lefedő), megyei keretekre ráépülő, 

illetve a megyén belül is alrendszerrel rendelkezők. A megyére ráépülő jellegű 

dekoncentrált szervrendszer volt a meghatározó.

A magyar közigazgatásban új intézményként jelent meg a köztársasági 

megbízotti rendszer. A  köztársasági megbízottak elsősorban a helyi önkor-

mányzatok igazgatási és törvényességi ellenőrzését látták el, kisebb részben 

elsőfokú hatósági jogkört gyakoroltak, valamint meghatározott másodfokú ál-

lamigazgatási ügyekben jártak el, s összehangolták a régióban működő más 

államigazgatási szervek tevékenységét. Az országot – szinte minden szakmai 

elemzésben alapvetően vitatott, sőt konfigurációjában elutasított – 8 regionális 

egységre tagolták (28. ábra).

28. ábra: A köztársasági megbízotti régiók és székhelyeik. 

Forrás: Hajdú Z. 2001

Jelmagyarázat: 1. országhatár; 2. köztársasági megbízotti régió határa; 3. megyehatár; 4. 

köztársasági megbízotti székhely; 5. megyeszékhely; 6. megyei jogú város

A régiók között jelentős különbségek voltak mind területi, mind népességi, 

mind pedig településállományi tekintetben. Többosztatú megyei struktúrából 
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építették fel a területi tekintetben meglehetősen problematikus jellegű köztár-

sasági megbízotti régiókat, így mintegy természetes módon programozva volt 

a belső különbség és feszültség. A köztársasági megbízotti intézmény politikai 

és szakmai viták kereszttüzében állt működésének négy éve alatt. Az ellenveté-

sek jelentős része arra a feltételezésre volt visszavezethető, hogy a köztársasági 

megbízotti intézmény a politikai befolyásolás lehetőségeit is magában rejtette 

egyes megfogalmazások szerint.

Az új magyar többpárti demokráciában az EU csatlakozásig létrejött kor-

mánykoalíciók az alapértékeket tekintve elfogadták a helyi önkormányzatok 

eredeti szabályozásának jó részét, ugyanakkor néhány részletkérdésben per-

manens viták zajlottak a különböző pártok között. Az önkormányzati rendszer 

fejlődése, főként jogi szabályozásának változásai így a kormányzati változások-

hoz rendelten jelent meg főként.

Az 1994-es választások után megalakult új szocialista-szabad demokrata 

kormány több ponton módosításokat hajtott végre az önkormányzati törvény-

ben, de ezek a módosítások a legtöbb vonatkozásban finomítások, elsősorban 

az önkormányzatok négyéves működéséből fakadó korrekciók, semmint lénye-

gi változtatások voltak. (A koalíciónak 2/3-os parlamenti többsége birtokában 

lehetősége lett volna az alapvető alkotmányos változtatásokra is, de ez sajátos 

politikai önkorlátozása miatt nem következett be.)

Jelentősebb korrekciónak tekinthető a köztársasági megbízotti intézmény 

eltörlése, helyette a megyei (fővárosi) keretek között szervezett közigazgatási 

hivatalok létrehozása, illetve a megyei önkormányzatok területi önkormányzat-

ként való meghatározása.

A megyei önkormányzat társadalmi legitimációjának növelése érdekében 

a törvénymódosítás a megyei önkormányzat választását illetően bevezette a 

közvetlen választást. Ugyanakkor nem hoztak létre valódi megyei választási 

körzeteket, a 10 ezer fő alatti, illetve fölötti településekre való felosztás nem te-

kinthető választási körzetnek, hanem települési nagyságrendi érdekképviselet 

megteremtésének a kísérletének. A megyéken belüli térbeli érdekeket ezzel a 

képviselettel nem lehet teljes körűen megvalósítani.

Az 1996-ban elfogadott területfejlesztési törvény így a megyei önkormány-

zattól függetlenül hozta létre a megyei területfejlesztési tanácsokat. A terület-

fejlesztés átfogó intézményrendszerének a létrehozása önmagában véve is je-

lentős előrelépés volt az átlátható területfejlesztési tevékenység megvalósítása 

irányába. A törvény szelleméből és az intézményrendszer tagolásából egyértel-

műen következett, hogy a kormányzat a területfejlesztés tekintetében:

•	� országos,

•	� regionális,

•	� megyei,

•	� kistérségi,

•	� települési szintben gondolkodik.

A regionális szint törvényi behozatala az intézményrendszerbe részben az eu-

rópai elvárásokhoz való igazodásban, másrészt pedig a korábbi regionalizációs 

törekvések és kísérletek egyfajta eredményeként fogalmazható meg. A regioná-

lis kérdések vitája minden korábbinál erősebb hangsúlyt kapott az országban.

Az 1998-as választások után megalakuló nemzeti-konzervatív kormány a 

programjában számolt a lényeges közigazgatási reform lehetőségeivel. A  ko-

alíciós kormány közigazgatási, önkormányzati és területpolitikáért felelős po-

litikai államtitkári posztot hozott létre a Miniszterelnöki Hivatal keretei között. 

Balsay István törekvéseiben „a tradicionális megyeszerkezet” megtartása mel-

letti közigazgatási területszervezési koncepció formálódott. 2001-ig tervezték 

kialakítani, illetve létrehozni a megyék regionális társulásán nyugvó régiókat, 
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melyek a közigazgatás és a területfejlesztés fontos kereteiként szolgáltak volna, 

valamint koncepciók készültek az „organikus járások” (városkörnyékek) megte-

remtését illetően. A közigazgatási reform kérdéseiben a koalíción belül sem jött 

létre mindenre kiterjedő konszenzus – az önkormányzati törvény 2/3-os jellege 

miatt meg kellett volna állapodni a legnagyobb ellenzéki párttal is, ami a kié-

lezett belpolitikai viták miatt nem sikerült –, így, mint már annyiszor a magyar 

közigazgatás történetében, a reform végrehajtása húzódott, majd megakadt. 

Ennek ellenére folyamatosan jelen volt a radikális reform gondolata a kormány-

zatban. Ezt részben az európai uniós csatlakozásra való felkészülés motiválta.57

10.4 A TERÜLETI KÖZIGAZGATÁS ÁLTAL FELSZABDALT ORSZÁG

Az elemzés során többször utaltunk arra, hogy a magyar közigazgatás terület-

szervezési kiindulópontja a település, a településhálózat. E tekintetben a ma-

gyar közigazgatás történetileg mindig elaprózott, széttagolt volt.

10.4.1 A kistérségi felszabdaltság

A városkörnyéki igazgatás területi rendjének megszüntetésével 1990-ben a 

kis térségi problematika mintegy leértékelődött. A rendszerváltás első idősza-

kában csak periférikus módon és körben vetődött fel a járás, városjárás vis�-

szaállításának kérdésköre. Az államszervezet más területein (például igazság-

57	 Szigeti E. 2002, Szigeti E. – szerk. 2001.

szolgáltatás, földhivatali szervezet stb.) fennmaradtak a járási – városkörnyéki 

igazgatási egységeknek megfelelő nagyságrendű területi képződmények.

Az önkormányzati törvény szinte korlátlanná tette az önkormányzatok tár-

sulási szabadságát, s nevesített is társulási formákat. A  települések egy része 

gazdasági és szakmai szempontból is mintegy rákényszerült a társulásra, de 

teljesen önként határozhatott a tekintetben, hogy mire, kivel, milyen céllal és 

formában társuljon. A központi közigazgatás indirekt módon szorgalmazta az 

önkormányzatok társulását, mégpedig a különböző pályázati lehetőségek fel-

tételeinek meghatározásával, a több községre kiterjedő pályázatok favorizálá-

sával.

A kistérségek és a kistérségi szerveződések már 1991-ben elindultak, de 

a települések többségének fenntartásai voltak a szerveződésekkel szemben. 

1994-re mintegy 140 kistérségi szövetség jött létre, melyek egészükben sem 

fedték le az ország teljes területét. A  kistérségek szerveződéseiben mintegy 

1800 települési önkormányzat vett részt. A kistérségi szövetségek mintegy fele 

városi, másik fele pedig községi központtal jött létre.

Egyes kistérségi szövetségek természetesnek tekintették, hogy a legkö-

zelebbi város tagjává és központjává váljon a kistérségi szerveződésnek, míg 

mások éppen a legközelebbi város tudatos kizárásával jöttek létre. Az ilyen dön-

tések mögött a korábbi, városkörnyéki közigazgatásban szerzett pozitív vagy 

negatív tapasztalatok húzódtak meg.58

Ezek a kistérségi szerveződések egyértelműen a településközi együttmű-

ködés új feltételek közötti, új szerveződéseinek tekinthetőek.59 Az önkéntes, 

58	 Somlyódiné Pfeil E. 2003.

59	 G. Fekete É. 1994.
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kölcsönös érdekeltség alapján nyugvó kistérségi szerveződések, együttműkö-

dések, közös infrastrukturális beruházások megvalósítása és későbbi közös üze-

meltetése nagymértékben hozzájárult a településközi és térségi kapcsolatok 

erősödéséhez, egyes területeken az integráció kialakulásához.

1999/2000 fordulóján mintegy 250 kistérségi szövetséggel, együttműkö-

déssel kell számolnunk. A  kistérségi formációk többsége tudatosan és folya-

matosan működik, egyik legfontosabb tevékenységüknek a külső erőforrások 

pályázati úton történő megszerzése tekinthető.

A komplex kistérségek előbb javasolt, majd támogatott, s végül szinte köte-

lezővé tett létrehozása az igazgatási és az ellátási funkciók egyfajta (korántsem 

minden településre nézve előnyös) megoldását jelentette.

A statisztikai feldolgozások és folyamatelemzések megkövetelték a megyén 

belüli statisztikai számbavételi egységek kialakítását. A  Központi Statisztikai 

Hivatal centrum-vonzáskörzet vizsgálatokat folytatva 1991–1993 között több 

településközi funkcionális térlehatárolást alakított ki, majd 1994. I. 1-jétől be-

vezette az ország 138 statisztikai kistérségre való felosztását, 1997-ben módo-

sították a statisztikai kistérségek területi és központrendszerét, 150 kistérséget 

hoztak létre. Ezek a kistérségek a statisztikai adatgyűjtés és -feldolgozás egysé-

gei, ennél fogva megyehatárosak lettek.

A statisztikai kistérségeknek nincs direkt közigazgatási szerepük, de kialakí-

tásukkor figyelembe vették a városban működő állami, államigazgatási szervek 

(gyakran eltérő) illetékességi területeit is. A statisztikai körzeteknek így van egyfaj-

ta, szélesebb értelemben vett államigazgatási területi struktúratartalma is. A terü-

letfejlesztésről és területrendezésről szóló törvény felértékelte a KSH kistérsége-

ket mint a területfejlesztés és -rendezés intézményrendszerének területi elemeit.

A KSH statisztikai kistérségeinek története azt mutatja, hogy a város-vidék 

kapcsolatok szintjén is nehéz mindenki számára elfogadható központ- és terü-

letrendszert létrehozni. A kétféle (1994, 1997) statisztikai felosztás és központ-

rendszer elvileg ugyan nem tért el egymástól, de konkrét formációit tekintve 

lényeges különbségek voltak közöttük: a demokratikus önkormányzatiság 

megteremtése, illetve a területiség újragondolásának a kényszere. A  magyar 

politikai elit a települési önkormányzatiságra helyezte a hangsúlyt, a megyei 

önkormányzatiságot és „hatalmat” történeti szerepéhez képest minden tekin-

tetben leértékelte. A megyei önkormányzat funkcionális tartalma 1994-ben né-

mileg erősödött azzal, hogy a megye direkt módon megfogalmazottan területi 

önkormányzattá vált.

29. ábra: A területfejlesztési-statisztikai kistérségek (175) tagolódása 2010-ben. 

Forrás: KSH
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10.4.2 A „térváltozatlan” megyék

Az alulról jövő kezdeményezések, népszavazások következtében 1990. I. 1.–

2000. I. 1. között kisebb megyehatár-korrekciókra került sor (nyolc község me-

gyei hovatartozása változott meg), de lényegét tekintve a megyehatárok válto-

zatlanok maradtak. A megyei területbeosztás – az önkormányzati rendszeren 

kívül – sok tekintetben megőrizte jelentőségét, hiszen az államszervezet jelen-

tős része számára illetékességi területként jelent meg folyamatosan.

10.4.3 Az ország „regionális felszabdalásának kihívásai” (Kell-e nekünk régió?)

Regionális közigazgatáson és igazgatási egységeken nem egyszerűen területi 

nagyságrendet értünk, hanem a magyar igazgatástörténetben kialakult funkci-

onalitást, vagyis, hogy az igazgatási régió a megyék és az országos szint között 

helyezkedik el. A regionális szakigazgatás az 1990-es években – részben a ko-

rábbi változó alapok bázisán, részben pedig a beindult új folyamatok mentén 

szinte burjánzóvá vált. A regionális közigazgatás tekintetében az állami dekon-

centrált szervek játszották és játsszák a legfontosabb szerepet, így azok álltak 

vizsgálataink középpontjában.

Az ország minden pontja, s minden lakosa így eltérő jellegű és jelentőségű 

regionális tértagoltsági hálóban él. Vannak a tértagoltságnak olyan szegmensei 

(állami dekoncentrált szervek), amelyekkel potenciálisan és szabályozottan igaz-

gatási kapcsolatba kerülhet, vannak mindenki számára fontos szolgáltatási stb. fel-

szabdaltságok, egyéni társadalmi–vallási helyzetéhez kötött vállalt kapcsolatok, s 

természetesen sok olyan regionális képződmény is körülvesz mindenkit, amelyek-

kel esetleg élete során sohasem kerül semmilyen tényleges viszonyrendszerbe.

Nemcsak az államigazgatás területén, hanem a társadalmi, a gazdasági, a szolgál-

tatási, a különböző intézményi struktúrák területén is megjelenik a regionális felosz-

tás, illetve szervezés problematikája. Az ország regionális felszabdaltsága sokszínűsé-

ge bemutatása érdekében kitekintettünk az államigazgatás köréből, s említés szintjén 

bemutatunk néhány más ágazat területén is regionális jellegű tagolódásokat.

Az EU regionális politikája (a források igénybe vétele) szükségessé teszi a 

közösség NUTS rendszerének statisztikai, de korántsem közigazgatási alkal-

mazását. Magyarország önmaga tett javaslatot az egységes területi statisztika 

magyar rendszerére, maga töltötte fel az adatok nagy részét is. A  változtatás 

kezdeményezése is az ország lehetősége (és élt is ezzel.)

10.5 ÖNKORMÁNYZATISÁG ÉS PÉNZÜGYI KORLÁTOZOTTSÁG

A helyi önkormányzatokról 1990. évi LXV. törvény a rendszerváltás legkorábbi jog-

szabályai közé tartozott, amikor számos intézményi-szabályozási keret kialakuló-

ban volt. A jogalkotó fő célkitűzése egyértelmű volt: az önkormányzati szervezeti 

rendszer függetlensége, a helyi döntéshozatal önállósága. A  települések között 

korábban érvényes hierarchia megszüntetésével a törvény megteremtette az esé-

lyegyenlőséget, mind a forrásallokációban, mind az alulról jövő kezdeményezések 

biztosítása terén, lehetőséget adva a helyi sajátosságok maximális figyelembe véte-

lére. Az átfogó módosításokat tartalmazó 1994. évi LXIII. törvény az első négy év ta-

pasztalatai alapján született, de gazdasági jellegű önkormányzati problémák jó ré-

szét nem tudta feloldani. Alapvetően nem volt tisztázva az államháztartás központi 

és önkormányzati alrendszerei között a munka- és a finanszírozásmegosztás.60

60	 LÁSZLÓ M. 1997.
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A magyar önkormányzati rendszer alapvető sajátossága a fragmentáltság, 

közel 3200 – leginkább kis szereplőnek – kellett számos közfeladat ellátásáért 

felelnie. Ugyanakkor sem az önkéntes, sem a kötelező integrációs sémák nem 

működtek a feladatellátás során hosszú ideig (2004-től jelentek meg a pénzügyi 

ösztönzők). A  korábbi tapasztalatok alapján az önkormányzati önállóság fon-

tosabb érték volt, mint a települések közötti összefogás a hatékonyabb, jobb 

minőségű feladatellátás érdekében. Ez nem csak az önálló helyi intézmények 

fenntartására, de a saját (gyakran egymást kioltó, párhuzamos) fejlesztésekhez 

is vezetett. Ez az atomizált rendszer a közpénzek ellenőrzését is próbára tette. Az 

önkormányzatok a külföldi működőtőke-befektetések érkezésekor konstatálták 

a helyi gazdaságfejlesztés mint önként vállalt feladat fontosságát, lehetőségét 

és egyúttal a központi koordináció hiánya miatt kerültek e téren is egymással 

versenybe. Az önkormányzati fejlesztések kényszerpályáit a támogatási progra-

mokkal a központi kormányzat és a megnyíló közösségi forrásokkal az Európai 

Unió jelölte ki. A  nagyvárosokat leszámítva törvényszerűen nem alulról épít-

kező, helyi igényekhez igazodó fejlesztések történtek. A rendszer kezdetektől 

nélkülözte a helyi forrásokat, így a vagyonfelélést és eladósodást szinte semmi 

nem korlátozta.61 A 2008-as gazdasági válság az önkormányzatok gazdálkodá-

sát erőteljesen érintette (csökkenő állami támogatás, apadó helyi bevételek), 

aminek következtében fokozódott az eladósodás.

A helyi önkormányzati szint 1990-ben általános felhatalmazást kapott a 

helyi közügyek vitelére, de iránymutatást, eszközöket és különösen forrásokat 

nem – tulajdonképpen szubszidiaritás nélküli decentralizációról beszélhetünk. 

A  gazdálkodási nehézségek többsége rendszerbeli problémákra vezethető 

61	 MEZEI C. 2012.

vissza. Az államháztartási reformok, hatékonysági, racionalizálási, szabályozá-

si folyamatok történetileg visszatérő centralizációs ellenfolyamatokkal jelent-

keztek – előbb a finanszírozási oldalon. Az állam és az önkormányzatok közötti 

feladatmegosztás újragondolását részben a globális folyamatok (egyenlőtlen-

ségek növekedése), részben a két évtizedes önkormányzati működés negatív 

tapasztalatai elodázhatatlanná tették. Az önkormányzati rendszer reformjának, 

szükségszerű továbbfejlesztésének alapja a nagy ellátórendszerek (egészség-

ügy, oktatás) átalakítása és a kétharmados többség alkotmányos igénye volt. 

Az önkormányzati rendszer reformja a globális versenyben való helytállásunk 

egyik kulcskérdése, emiatt nem valósítható meg érdeksérelem és politikai pár-

beszéd nélkül, bár ugyanazokra a kérdésekre keressük a választ több évtizede 

már.62

62	 RÁCZ Sz. 2008.
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11. MERRE TOVÁBB, MELYIK ÚTON? 
(ÖSSZEGZÉS HELYETT KÉTSÉGEK) 

A közigazgatási területi reformkísérletek és reformkoncepciók a magyar köz-

igazgatás történetének mindig szerves kísérő momentumai voltak.63 Ez azt 

jelenti, hogy a magyar közigazgatás területi struktúrája történetileg szinte 

permanensen vitatott volt, illetve az is maradt. A területi reformviták legalap-

vetőbb kérdése az volt és az maradt, hogy a hatalmi ágak elválasztása, a hata-

lom ágazati megosztása után milyen módon és milyen földrajzi keretek között 

valósuljon meg a hatalom területi megosztása, a közigazgatás modernizációja.

A közigazgatási működése és a területi reformra irányuló törekvések új fel-

tételek közé került a trianoni országcsonkítás után. Nem csak az ország területe 

csökkent 1/3-ára, de a jelentős mértékben visszaeső népességszám összetétele 

(a nemzetiségi arányok) is alapvetően átrendeződtek. A közigazgatási terület-

beosztás szükségszerűen alkalmazkodott az új államhatárokhoz. Az 1918–1947 

között „pulzáló államterület” a közigazgatás működésének egyik meghatározó 

feltételrendszere volt.

A társadalmi, gazdasági, politikai rendszerváltások, az egyes időszakokon 

belüli modellváltások játszották a másik „mozgatót” a magyar közigazgatás 

területi folyamatainak alakulásában. Minden rendszerváltás új megoldáso-

kat hozott a közigazgatás működésének jogi, részben területi rendjében. Az 

63	 Hajdú Z. 2001, Hencz A. 1973.
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1989/1990. évi rendszerváltás és annak szerves következményeként a közigaz-

gatási átalakulások most már harmadik évtizedben hatnak, még ha nem is vál-

tozatlan formában.

A területi reform keretein belül elsősorban a megyei és a regionális közigaz-

gatás kérdései átfogó elméleti, gyakorlati megközelítésben kerültek előtérbe, 

ugyanakkor a legintenzívebb változások a kis térségi (városkörnyéki, kistérségi, 

járási stb.) és a települési közigazgatás, különösen a városok életében követke-

zett be. A most már évtizedek óta zajló „térképrajzoló versenyben” szinte átte-

kinthetetlenül sok felosztási elképzelés, vázlatrajz született.

A hosszabb távon érintett, mert nem igazán mélyen elemzett, folyamatok 

egyik tanulsága és üzenete, hogy a múlt köztünk él. A  föderalizmus kérdését 

szeretnénk csak kiemelni, hogy Ausztria föderalizálása azzal járt, hogy a hivatal-

ban lévő magyar kormány felmondta a dualizmust. A Tanácsköztársaság alkot-

mányai a területi struktúra alapelemeként fogadta el. Az európai uniós csatlako-

zásunk óta, különösen a 2008. évi válság után ismét a föderalizmustól hangosak 

a politikai (részben a szakmai) viták.

Szinte nincs olyan államszervezeti, területi kategória, amely kapcsán ne fo-

galmazhatnánk meg, hogy korszakonként más-más képében, értékében „mu-

tatkozott”, az éppen aktuális érdekviszonyoknak megfelelően.

A magyar közigazgatás (állami, önkormányzati) települési és területi struk-

túráinak újragondolása, esetleges reformja során szükségképpen összekap-

csolódik a jövőben a magyar belső állapot és helyzet, valamint az EU-elvárások 

rendszere. Ez az érték meghatározottságát tekintve azt jelenti, hogy a magyar 

közigazgatás reformjának lehetőségei viszonylag szélesek, de korántsem part-

talanok.

A közigazgatási térszervezési teleszkóp alakulását így belső és külső té-

nyezők egyaránt befolyásolják. Korántsem mindegy, hogy az együttes hatások 

eredményeként a közigazgatási térszervezési teleszkóp milyen szerkezetet ölt, 

s „milyen formát, alakot mutat” a jövőben.

A közigazgatás intézményrendszer permanens mozgásban volt történeti-

leg, s feltehetően abban marad a jövőben is, hiszen válaszolnia kell az újonnan 

megjelenő feladatokra. A közigazgatás „önmozgását” jelentős részben a társa-

dalmi, gazdasági, politikai mozgások generálják, ugyanakkor erőteljesen vissza 

is hat azokra.

A közigazgatási területbeosztás – a magyar fejlődésben – viszonylag „kon-

zervatív” összetevője volt a politikai és a közigazgatási változási folyamatoknak. 

A kialakult területi struktúrák egyfajta stabilitással rendelkeznek, de nemcsak 

önmagukból adódóan, hanem a hozzájuk kapcsolódó, hozzájuk idomuló érde-

kek miatt is.

Egészében véve, Magyarország esetében a közigazgatási reformtervek, 

koncepciók sűrűn követték egymást, a közigazgatás „fejlesztésére”, „komplex 

javítására” irányuló politikai és kormányzati törekvések szinte folyamatosan je-

len voltak. A „rendszerváltások” időszakában különösen előtérbe került a köz-

igazgatás reformja (is). Mind a politikai elit, mind pedig a társadalom tisztában 

volt azzal, hogy a közigazgatási reform egyben jelentős társadalmi reformot is 

jelent.
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