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Bibó István és Erdei Ferenc. A reformjavaslat 
kiindulópontja az volt, hogy a köztársaság létre
jöttével megtörtént az államforma demokratizá-
lása, ugyanakkor a működő magyar közigazgatás 
korszerűtlen maradt, rosszul működik, az ország 
lakossága idegenkedik tőle, nem érzi magáénak. 
Ahhoz, hogy az ország talpra álljon modern köz-
igazgatásra is szükség van: 

A községi önkormányzatnak valódi tartalmat 
kell adni, a vármegyék helyett városmegyéket 
kell szervezni, az országot 70–80 városmegyei 
egységre kell tagolni. 

Ahol nincsenek meg a központok, ott terv-
szerűen ki kell őket alakítani, a városmegyéket 
önkormányzati alapokon kell megszervezni, a 
városokat szervesen be kell kapcsolni a városme-
gyékbe.

Létre kell hozni Nagy-Budapestet.
A szakigazgatás minden ágának igazodnia 

kell az általános igazgatáshoz.
A városmegyék jó igazgatása, az önkor-

mányzatok felügyelete és a központi igazgatás 
decentralizációja céljából az országot kerületekre 
kell felosztani, éspedig a természettől adott hét 
tájegységnek megfelelően: Budapest, Debrecen, 
Győr, Miskolc, Pécs, Szeged és Szombathely 
székhelyekkel.

A minisztériumoknak nem ügyintézniük, 
hanem kormányozniuk kell, biztosítani kell a 
közigazgatásban a demokratikus szellemet és a 
szakszerűséget, egyszerűsíteni kell a közigazga-
tási eljárást.

Az 1948 nyarán bekövetkezett politikai 
fordulat a területi és közigazgatási politikában 
is jelentős fordulatot hozott. A Magyar Kom-
munista Párt és a Szociáldemokrata Párt egye-
süléséből létrejött a Magyar Dolgozók Pártja. A 
jelszavak szintjén az MDP a demokratikus népi 
önkormányzatok elkötelezett híveként fogalmaz-

A korszakot sajátos módon az formálja 
„egésszé”, hogy a szovjet megszállás miatt 
mindvégig korlátozott szuverenitással ren-
delkezett az ország. A fegyverszüneti egyez-
ménynek megfelelően az Ideiglenes Nemzeti 
Kormány hatályon kívül helyezte az ország-
határ-változásokat becikkelyező törvényeket, 
illetve rendeleteket. 

A 4330/1945. sz. M.E. rendelet az ismét tu-
domásul vett (trianoni) államhatárokhoz igazítot-
ta az ország közigazgatási beosztását, egyesítette 
Komárom és Esztergom, Nógrád és Hont, Bor-
sod, Gömör és Kishont, Szatmár, Bereg és Ugo-
csa megyék Magyarország határai között maradt 
részeit, s a földrajzi tényezők és a közlekedési 
nehézségek figyelembevételével a törvényható
ságok között is területátcsatolásokat rendelt el. 
A területi átcsatolások indoklásakor elsősorban 
egyes községek korábbi területátcsatolási kérel-
mére hivatkoztak, de sor került néhány járás (tor-
nai járás Abaújból Borsod-Gömör-Kishont me
gyébe, a balatonfüredi járás nagy része Zalából 
Veszprémbe) átcsatolására is. A 29 pontban téte-
lesen felsorolt átcsatolásokat 1945. december 31-
ig kellett végrehajtani, de amint az 1947-es Hely-
ségnévtárból meggyőződhetünk róla, nem került 
sor a rendelkezés teljes körű végrehajtására.

Az 1945–1947/1948 között megjelenő köz-
igazgatási reformkoncepciók, a közigazgatás re-
formjára vonatkozó pártprogramok szinte kivétel 
nélkül politikai üzenetet hordoztak: milyen társa-
dalmi rendszert, milyen politikai berendezkedést, 
milyen államot, s azon belül milyen funkciójú 
közigazgatást képzelt el az adott párt. 

A közigazgatási reformjavaslatok közül 
a legjobban kidolgozott, területi struktúráját 
vizsgálva a leginkább átgondolt koncepció a 
Nemzeti Parasztpárté volt. A reformjavaslat 
kidolgozásában meghatározó szerepet játszott 

Államtörténeti traumák, társadalmi, gazdasági, 
politikai rendszerváltások, közigazgatási reform-
kísérletek a XX. századi Magyarországon II.
A II. világháborús vereségtől az államszocialista 
rendszer összeomlásáig, 1945–1989/90
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szerepelt.) Végül is – politikai megfontolásokból 
– a korrekciós jellegű területi változások mel-
lett döntöttek. Úgy határoztak, hogy a területi 
közigazgatás leginkább szembetűnő arányta-
lanságait kell csak felszámolni, nem lehet ra-
dikálisan felforgatni az ország közigazgatási 
beosztását. Az állami irányítás eredményessége 
érdekében, a közigazgatás megváltozott szere
pének érvényesítése szándékával a reformmun-
kálatok során előtérbe helyezték a „területi gaz-
dasági egység” fogalmát.

Az 1949–50-es közigazgatási reform a szá-
mokat tekintve érdemi változásokat hozott, 25 
megye helyett 19 jött létre. Az átlag szintjén egy 
tipikus középmegyés területi struktúra alakult ki, 
de belső rendjében viszonylag jól elkülöníthetők 
a nagy-, a közép- és kismegyés rendszer elemei. 
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 megyeszékhelyek (Beret�-
tyóújfalu, Mátészalka, Szikszó), így a magyar 
közigazgatás történetében először minden 
megyeszékhely városi jogállású település lett. 
Más esetekben ideológiai-politikai meggondolá-
sok játszottak közre a megyeszékhelyek áthelye
zésében (Esztergom–Tatabánya, Balassagyar-
mat–Salgótarján), s voltak olyan megoldások is, 
amelyek racionálisan indokolhatóak voltak (Gyu-
la–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 válhatott 
megyeszékhellyé. (Szeged csak 1962-ben lett 
megyeszékhely.) A megyeszékhely-jellegüket el
vesztő települések (Baja, Balassagyarmat, Beret�-
tyóújfalu, Esztergom, Gyula, Makó, Mátészalka, 
Sátoraljaújhely, Sopron, Szentes, Szikszó) sok 
tekintetben hátrányos települési szituációba ke-
rültek. Ezek a városok akkor kerültek ki a me-
gyeszékhelyi szerepkörből, amikor az állami 
beavatkozás révén a közigazgatási szerepkör 
fontos fejlesztési lehetőséggé vált.

Budapest új közigazgatási struktúráját az 
Országgyűlés határozta meg az 1949. évi XXVI. 
törvényben. Hét város és tizenhat határos község, 

ta meg közigazgatási reformkoncepcióját, holott 
már ekkor megkezdődött a tanácsrendszer 
bevezetésének az előkészítése. Az MDP népi 
demokráciáról, önkormányzatiságról beszélt, de 
már megindult a proletárdiktatúra egységes ál-
lamigazgatási szervezeti koncepciójának átvételi 
folyamata, adaptációs kidolgozása.

A korszak sem politikai, sem pedig közigaz-
gatás-történeti szempontból nem tekinthető rész-
leteiben abszolút egységesnek. Az államszocia-
lizmus időszaka a belső fejlődés szempontjából, 
a modellváltások miatt több szakaszra tagolható. 
Az államszocializmus időszakának Rákosi-, illet-
ve Kádár-korszakra való politikatörténeti felosz-
tása a legfontosabb törésponthoz, az 1956-os for-
radalomhoz igazodik, de a két szakasz, különösen 
a Kádár-korszak belsőleg maga is differenciált. A 
különböző részstruktúrák (közigazgatás, területi 
és gazdasági tervezés, település- és területfejlesz-
tés) fejlődése nem minden vonatkozásban igazo-
dott a meghatározónak tekinthető politikatörté
neti szakaszoláshoz.

A politikai rendszer részeként megjelenő 
közigazgatás főbb fejlődési tendenciáiban szük-
ségszerűen igazodott a politikai változásokhoz, 
így a tanácsrendszer maga is sok változáson 
ment keresztül, melyben az 1950. évi I., majd az 
1954. évi II., s végül az 1971. évi III. tanácstör
vény jelentette a változások törvényileg rögzített 
folyamatát, illetve legfontosabb szakaszhatárait. 
Az 1980-as évek közepétől már megindult a IV. 
tanácstörvény előkészítése.

Az alkotmány a Minisztertanácsot hatalmaz-
ta fel az igazgatási-területi határok rendezésére, a 
területrendezés szabályozására. A területi reform 
konkrét előkészítésének időszakában szakmai és 
részben politikai viták folytak a reform mélysé-
géről, az alkotmányban megfogalmazott kategó-
riák gyakorlati értelmezéséről. A pártvezetésen 
belül is voltak olyanok, akik 7–9–12 megyében 
gondolkodtak. A legélesebben a Budapest körüli 
megye kialakítása vetődött fel, nevezetesen, hogy 
mekkora lehet az új Pest megye (hogyan válas�-
szák le róla déli részét, a megmaradó területekhez 
hozzákapcsolják-e Nógrád megyét), de felmerült 
az is, hogy a keszthelyi járás maradjon Zala me-
gye határai között, illetve a megyeszékhelyek 
körül jelentkeztek viták. (Az utolsó előtti terve-
zetben Tata és Szeged még megyeszékhelyként 
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igényeinek. 1954-re új közigazgatási beosztást 
kívántak kialakítani.

Az 1953. évi területi reformterv
Az MDP Politikai Bizottsága 1953 elején már 

megvitatta a tízmegyés területi beosztás terve-
zetét, s úgy ítélték meg, hogy a reform során meg 
kell valósítani a közigazgatás, a közigazgatási 
beosztás és a népgazdaság fejlesztésének szerves 
egységét. A tervezés során komplex gazdaság-
földrajzi 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 tíz megyét olyan területi, gazda-
sági, igazgatási alapegységgé kívánta fejleszteni, 
amely egyfajta regionális komplexitást hordozott 
volna. A reformterv kidolgozása során a nagy-
politika szintjén először fogalmazódott meg a 
közigazgatás és a területi fejlesztés térbeli ös�-
szehangolásának az igénye Magyarországon.

Az 1953-ban elkészült közigazgatási reform-
terv a korábbi reformhoz képest radikális megol-
dásokat tartalmazott. A területi felosztás kialakí-
tása során többféle szempontot érvényesítettek, 
de alapvetően a közlekedési és biztonsági meg-
fontolások kerültek előtérbe. A tervezett megye-
székhelyek a veszélyesnek ítélt országhatárszaka-
szoktól (osztrák, jugoszláv) beljebb helyezkedtek 
el. Biztonsági meggondolások játszottak szerepet 
abban, hogy nem lehetett volna megyeszékhely 
Sopron, Szeged, Szombathely, Zalaegerszeg, de 
még Nagykanizsa sem. A centralizmus végletes 
érvényesítésének is tekinthető bizonyos érte
lemben a kidolgozott terv.

A megyei reformmal párhuzamosan járási 
átszervezést is végre kívántak hajtani, a járá-
sok számát radikálisan csökkenteni akarták, 
mindössze 87 járás kialakításával számoltak. A 
járási tanácsoknak minden korábbinál jelentő-
sebb szerepet szántak a járások területi folyama-
tainak 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 le-
került a napirendről. (Javaslatok születtek a titkos 
belső politikai döntés meghozatalára, a reformfo-
lyamat további előkészítésére, 1955. január 1-jei 

lényegében a kialakult agglomeráció területének 
a becsatolásával létrehozták Nagy-Budapestet. 
Budapest létrehozása szinte minden korábbi 
közigazgatási reformkoncepcióban is célként 
szerepelt. Az új Budapest egyik legfontosabb ide-
ológiai hivatása a szocializmus építésében való 
példamutatás lett. A városon belül XXII kerüle-
tet alakítottak ki. A korábbi agglomeráción belüli 
fejlettségi, ellátási különbségek most a város köz
igazgatási területén belülre kerültek.

A tanácsrendszer bevezetésekor megvál-
tozott és jelentősen növekedett a járási szint 
szerepe. A járás beépült a tanácshierarchiába, s 
fontos szerepet kapott a falusi térségek folyama-
tainak irányításában és ellenőrzésében. A korábbi 
150 járás helyett 140 alakult. A járások területének 
kialakításakor többféle szempont érvényesült. A 
nyugati és a déli országhatárok menti járások ki-
alakításakor jelentős mértékben a határellenőrzés 
játszott szerepet. A járáshatárok rendezésekor és 
a járási székhelyek kijelölésekor támaszkodtak a 
KSH által végzett centrum–vonzáskörzet kutatá-
sok eredményeire, de nem vették abszolút módon 
figyelembe azok térbeli struktúráját.

A reform során 282 község, város elvesztet-
te közigazgatási önállóságát, de a tanácsrendszer 
bevezetésekor a tanácsok alapvetően települési 
jelleggel épültek ki. A községek száma – az egye-
sítések és becsatolások következtében – 3250-ről 
3169-re csökkent. A reform előtt 1191 nagyköz-
ség és 662 körjegyzőség működött az országban. 
1950-ben 2978 községben választottak tanácsot, 
361 község számára közös tanács alakult. A ta-
nácsrendszer bevezetésekor tehát fenntartották, 
sőt fokozták a kisegységes települési igazgatás 
történetileg kialakult rendjét. A tanácsok tele-
pülési szintű kiépítése elsődlegesen politikai, s 
nem igazgatási célokat szolgált. 

A legfelsőbb politikai vezetés egy részét szin-
te a közigazgatási reform 1950-es végrehajtásától 
kezdve az új közigazgatási reform előkészítése 
foglalkoztatta. Részben nem találták elég radi-
kálisnak a korábbi reformot, részben pedig úgy 
ítélték meg, hogy a szovjet gyakorlat és a mar-
xista tudomány is a nagyobb megyei egységek 
kialakítása irányába mutat. 1953 januárjában 
már megfogalmazták, hogy az 1949-ben kialakí-
tott közigazgatási határok nem felelnek meg sem 
a szocialista közigazgatás, sem a tervgazdálkodás 
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eredményeit és értékrendjét közvetítette, Beér Já-
nos a jogtudományi szempontokat érvényesítette. 
Erdei Ferenc politikusként vett részt a reform ki-
dolgozásában, de több vonatkozásban képviselte 
saját korábbi területszervezési elméletét is.

Az 1956-os reformterv
1955 végén a Minisztertanács létrehozta a 

Területszervezési Kormánybizottságot, 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, amely a megyék szá-
mát 19-ről 12-re kívánta csökkenteni. Az MDP 
Politikai Bizottsága a javaslatot megtárgyalva a 
12-es megyei felosztás mellett javasolta a járások 
számának százra, a budapesti kerületek számának 
14-re való csökkentését a reform részletes kimun-
kálása során.

A politikai feltételek és igények mozgása, va-
lamint a tényleges területi elemzések folyamatá-
ban mind a megyerendezési, mind pedig a járási 
területrendezési elképzelések többször változtak. 
E változásokban megfigyelhetők a térszervezés 
elméleti alapjai és kategóriáinak viszonylagos 
egzaktságából fakadó problémák (sem a gazda-
sági körzetet, sem a vonzáskörzetet nem sikerült 
a munka során mindenki számára azonosan ér-
telmezhető kategóriaként megfogalmazni), vala-
mint a konkrét kérdések napi politikai érdekek és 
értékek alapján való meg- és átfogalmazása (pl. 
lehet-e Szeged megyeszékhely).

A megyerendezési albizottság munkájában 
jelentős részt vállalt Markos György, míg a járás-
rendezési albizottságban Erdei Ferenc volt szak-
mailag a leginkább kompetens személy. Mindkét 
albizottságban, s majd az albizottságok között je-
lentős vita folyt az érvényesítendő szempontokat, 
a gyakorlati megoldásokat illetően.

A megyerendezés irányelveit illetően a követ-
kező szempontokat favorizálták:

Az elsődleges szempont az volt, hogy a köz-
igazgatási területbeosztás a lehető legnagyobb 
mértékben essen egybe a gazdasági körzettel, 
az országon belül kialakult, avagy kialakulóban 
lévő földrajzi munkamegosztás alapegységeivel. 
A megyék kialakításakor nem egyszerűen a fenn-
álló helyzetben, hanem 10–15 éves fejlődési pers-
pektívában is gondolkodtak e tekintetben.

bevezetésére, de végül a területi reform ügyét 
1954 januárjában levették a közvetlen napirend
ről.) 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 „izgatás” 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 ta-
nácsok alárendeltségéből és többségük járási 
jogú városként a megyei tanácsok irányítása alá 
került, míg Debrecen, Miskolc, Pécs, Szeged 
megyei jogú városként kikerült a megyei ta-
nácsok igazgatása alól, s területükön 3-3 kerü-
letet hoztak létre. A korrekció során visszatértek 
a magyar közigazgatás azon történelmi hagyo-
mányához, hogy a nagyobb városok igazgatási 
jogállásukat tekintve a megyékkel egyenran-
gúak, s közvetlenül kapcsolódnak a központi 
igazgatáshoz, de sajátos módon. A magyar köz-
igazgatás történetében sohasem volt annyira szűk 
a kiemelt városok köre, mint 1954-ben. (A párt-
szervezésben megmaradt a területi elv, a városi 
pártbizottságok a megyei pártbizottságok irányí-
tása alá tartoztak.)

Az 1953-as reformterv bukása után a Mi-
nisztertanács létrehozta a Racionalizálási Kor
mánybizottságot, s határozatában feladatává tet-
te a Minisztertanács alá rendelt államigazgatási 
szervezet áttekintését, de a területi struktúra egé-
szének racionalizálása nem tartozott a bizottság 
feladatai közé.

Még alig hajtották végre az új tanácstörvényt, 
még el sem felejtették az 1953-as megyerendezé-
si reformjavaslat kudarcát, amikor 1955 nyarától 
kezdve ismét felvetődött a közigazgatási reform 
lehetőségének, illetve szükségességének a mérle-
gelése. A reformterv kidolgozásába bekapcsoló-
dott szinte a témában érintett magyar tudományos 
élet egésze. Markos György a területi tudomá-
nyok, mindenekelőtt a földrajztudomány korabeli 
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erőteljesen csökkenteni kell, miáltal nő átlagos 
területük és népességszámuk.

Olyan járásokat kell létrehozni, melyekre a 
legnagyobb mértékben átszármaztatható a koráb-
bi kismegyés hatáskörök nagy része.

A járások határainak megvonásakor figye-
lembe kell venni a központ már kialakult vonzá-
sát, a központ–vidék között fennálló sokoldalú 
kapcsolatokat.

A meglévő járási felosztásból kell kiindulni, 
az elveknek megfelelően kell szelektálni a meg-
lévő központok alapján.

A járásrendezés során fel kell oldani a járás 
és a járási jogú város ellentétét. Minden olyan 
várost, melynek az önállóságát nem indokolja va-
lamilyen különleges szempont, a járási tanácsok 
alá kell rendelni, s ezek számára létre kell hozni a 
járási tanács alá rendelt város kategóriáját.

A járásrendezési albizottság rendkívül kon-
cepciózus tervezetet dolgozott ki, mégpedig két 
változatban. Mindkét változat a járások számá-
nak 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 területrendezési reformterv 
egyik sajátossága, hogy a rendszerben megjelent 
a város–község kapcsolatok különlegességének 
eseti elismerése, nevezetesen a „járási jogú vá-
roshoz tartozó községek” kategóriája.

1956 júliusában párt-, majd kormányhatáro-
zat született arról, hogy a munkálatokat fel kell 
gyorsítani, s a területszervezési reformtervet az 
Országgyűlés őszi ülésszakára be kell terjeszteni, 
s jóváhagyás után, 1957. január 1-jén életbe kell 
léptetni a változásokat. Augusztustól megindul-
tak a tervezetek megyei szintű egyeztetései, ame-
lyek éles konfliktusokhoz vezettek.

Az elkészült közigazgatási reformterv (3. 
ábra) eltérő módon érintette a fennálló megyéket. 
Egyes területeken csak kisebb korrekciókat java
solt, míg az ország kiterjedt területein erőteljesen 
átrajzolta mind a megyei, mind pedig a járási ha-
tárokat. A belpolitikai válság kiéleződése miatt a 
politikai vezetés október 10-én úgy döntött, hogy 
nem terjeszti be országgyűlési tárgyalásra a kész 
tervezetet, a területi reform végrehajtását a kö
vetkező években nem tartja indokoltnak, leveszi 
a napirendről. 

A megyerendezéskor kitüntetett figyelmet 
fordítottak a közlekedési lehetőségekre, a terve-
zett központok előnyös megközelíthetőségére. 
Ennek érdekében többféle izokrón térkép készült.

A gazdasági tényezők mellett figyelembe kí-
vánták venni a politikai szempontokat (az ipari 
munkásság területi elhelyezkedése, súlya), vala-
mint a történetileg kialakult szociális és kulturális 
adottságokat.

Az egyes alapegységek számának, területi 
nagyságának és népességszámának meghatározá-
sakor figyelembe vették az eredményes igazgatá-
si tevékenység, a vezetés és a szervezés követel-
ményeit.

A megyéket a meglévő, fejlődőképesnek 
tekintett központok körül alakították ki. Úgy 
ítélték meg, hogy a központ jelentős mértékben 
meghatározza az adott megye karakterét. Úgy 
tekintették a területi struktúrát, hogy csak teljesí-
tő-képes központ körül lehet dinamikusan fejlődő 
megyéket kialakítani.

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 kialakí-
tására tett javaslatot. A hosszú és éles politikai és 
szakmai viták után a megyerendezési albizottság 
módosította 11-es tervét, Kaposvárt visszavette 
megyeszékhelykén, ezzel közelített az eredeti po-
litikai kiindulópontokhoz. Módosított javaslatá-
ban a megyerendezési albizottság Szegedet tekin-
tette a tervezett Csongrád megye székhelyének, 
ugyanakkor eredeti javaslatához képest (Nagyka-
nizsa Zala megye székhelye) Zalaegerszeget ter-
vezte megyeszékhelyként figyelembe venni.

Külön eleme volt az 1956-os reformtervnek 
Budapest helyzetének az újragondolása. Budapest 
területét erőteljesen (az 1950-ben egyesített, falusias 
jellegüket megőrző részeket kívánták leválasztani), 
népességszámát az elcsatolások révén csak kisebb 
mértékben akarták csökkenteni. A megmaradt terü-
leten belül 14 kerületet kívántak létrehozni.

A járásrendezési albizottság a járások területi 
rendezéséhez a következő fontosabb alapelveket 
foglalta el:

A járások területe a lehető legnagyobb mér-
tékben essen egybe egy-egy összefüggő gazdasá-
gi körzettel. Ennek érdekében a járások számát 



COMITATUS	 2020. tavasz

34

zetés alsóbb szintjein – ellenállnak a reformnak. 
A közigazgatás átfogó reformjának 1956-os kí-
sérlete egybekapcsolódott a gondolkodásában és 
visszafogott tetteiben az 1956-os forradalommal.

A területi problematika, a közigazgatási re-
form ügye elsődlegesen indirekt formában na-
pirenden maradt 1956 után is, de a nagypolitika 
egyik központi kérdéséből a szakpolitika és a 
tudományos viták területére „delegálódott” az-
zal, hogy mint minden kérdés a korszakban, ter-
mészetesen direkt politikai vonatkozásokkal is 
rendelkezett.

Jogi, településtudományi, geográfus szak-
emberek a közigazgatás és a közigazgatási te-
rületfelosztás tekintetében többféle megköze-
lítési módot alkalmaztak, s különböző elméleti 
álláspontot képviseltek. Még meg-megjelent a 
táj-közigazgatási elmélet, de a két meghatározó 
megközelítési iskolát a gazdasági körzetesítési, 
illetve a központi hely elmélete jelentette. A köz-
igazgatási reform problematikáján belül a terve-
zési szempontok dominanciája jelentkezett.

1957 után a népgazdasági, illetve a területi 
tervezés és fejlesztés igényei, valamint a tudomá-
nyos kutatások vetették fel ismét a regionalizáció 
kérdését, többször megfogalmazva a közigazga-

Forrás: Hajdú Z., 2001.
Jelmagyarázat: 1. országhatár; 2. tervezett 

megyehatár; 3. tervezett járáshatár; 4. megszűnő 
járáshatár; 5. tervezett megyeszékhely; 6. terve-
zett 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 annyi-
szor, most is kudarccal végződött. A területren-
dezés ügye még egy diktatórikus rendszer belső 
struktúráját is erősen megmozgatta, a megszün
tetésre ítélt megyék pártbizottságai és megyei ta-
nácsai is kifejezték nemtetszésüket, illetve egyes 
esetekben ellenszegülésüket. A politikai elit nem 
volt biztos abban, hogy a megváltozott belpoliti-
kai viszonyok között biztosítani tudja a tervezet 
csendes országgyűlési vitáját, sőt egyesek az el-
utasítás lehetőségével is számoltak már.

Bepillantás a Kádár-korszakba
Kádár János személy szerint is mélyen érin-

tett volt a közigazgatási reformtörekvések ku-
darcában, s a többi politikai vezetőnél feltehe-
tően mélyebben megérintették ezek a kudarcok. 
Szembesült azzal, hogy még a pártállam diktató-
rikus viszonyai között sem lehet végrehajtani a 
központi döntéseket – s főleg nem, ha a pártve-

3. ábra Az 1956. évi közigazgatási területi reformterv 
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a tervezési kísérletek területi lehatárolásai közelí-
tettek a leginkább egymáshoz.

Az 1968-as gazdaságirányítási reform a gaz-
daság területén megnyitotta a piaci viszonyok 
– korlátozott – érvényesülésének lehetőségeit. A 
gazdasági szereplők (állami vállalatok, szövet-
kezetek) gazdasági mozgásköre némileg tágult. 
A „szocialista piacgazdaság” intézményesülési 
folyamata minden nehézség és ellentmondás el-
lenére növelte a lakosság jövedelemszerzési lehe-
tőségeit is.

Az 1968 januárjában bevezetett gazdaságirá-
nyítási reform más szférákba irányuló „továbbve-
zetése” csak részben és ellentmondásosan ment 
végbe. Nem változott meg érdemben a politikai 
struktúra, hatalmi szerkezet, döntési mechaniz-
mus; alig módosultak az ideológiailag megha-
tározott társadalmi célok, s a politikai értékrend 
nemigen változott.

Az 1971. évi (harmadik) tanácstörvény egyik 
legfontosabb tartalmi jegye az volt, hogy vissza-
hozta a tanácsrendszerbe az önkormányzatiság – 
ugyan korlátozott – megélésének a lehetőségeit. 
Érdemi változtatásként fogalmazható meg az is, 
hogy a járás megszűnt tanácsi szint lenni (de köz-
igazgatási 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 város
környéki igazgatási forma bevezetésre, majd rö-
vid időn belül politikai és szakmai favorizálásra 
került. A nagyobb, 1954-ben kiemelt városok me-
gyei keretek közé kerültek, megszűnt a megyei 
jogú város kategóriája, Debrecen, Győr, Mis-
kolc, Pécs, Szeged megyei várossá alakult.

Az 1970-es évek elején még párthatározat 
fogalmazta meg a terület- és településfejlesztés 
politikailag fontos irányelveit és céljait. Úgy vél-
ték, hogy a termelőerők területi koncentrálódása 
a települési rendszerben is maga után vonja a 
koncentrációt. 1971-ben megjelent a kormány ha-
tározata a területfejlesztés irányelveiről, melyben 
megfogalmazásra került az ország területének 
fejlesztési cél- és értékrendje. A területfejlesztési 
politika országos és megyei szinten fogalmazó-
dott meg leginkább, bár megjelentek a tervezési–
gazdasági körzetekre vonatkozó területfejlesztési 
elképzelések is.

tási területi reform szükségességét is. Az 1950-es 
évek végétől a területi felosztási tervek tömege 
jelent meg, tudományos viták zajlottak, de a po-
litikai vezetés távolságtartással tekintett ezekre a 
vitákra.

1956 után fokozatosan lehetőség teremtődött 
az eltérő elméleti, tudományos álláspontok meg-
jelentetésére a közigazgatási területszervezéssel 
kapcsolatban, s egy-egy szakmán, illetve ágazati 
minisztériumon belül és minisztériumok között 
is kifejezésre juthattak a különbségek. Az egész 
államszocialista korszak sajátossága, hogy a 
központi szakigazgatásban magasan kvalifi-
kált szakemberek dolgoztak, akik maguk is 
folytattak érdemi tudományos kutatásokat. A 
tudományos és egyetemi intézetek minisztériumi 
megbízásokat kaptak egy-egy adott téma kidol-
gozására. 

Ha megvizsgáljuk a különböző hipotetikus 
felosztások határait, akkor azt látjuk, hogy egyes 
folyószakaszokon (a Tisza felső, a Duna alsó sza-
kasza) a tervezett határok szinte kivétel nélkül 
egybeesnek. Ugyanilyen határsűrűsödési vonal
nak 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 szerepét illetően nem jött 
létre a földrajzi tervezetekben semmilyen össz-
hang.

A településtudományban, részben a központi 
szakigazgatás szintjén megfogalmazott koncep-
ciók úgyszintén eltértek egymástól. A település
tudományi szakemberek által tervezett határok 
között is kevés az átfedés, sokkal inkább az elté-
rések meghatározóak. A településtudomány kép-
viselői, s részben a településfejlesztés központi 
közigazgatási irányítói többször megfogalmaz
ták, hogy a közigazgatási területbeosztást a tele-
püléstudomány által meghatározott és lehatárolt 
régiókra kell felépíteni.

A gazdasági tervezés területi egységeinek 
meghatározásával az Országos Tervhivatal appa-
rátusa, illetve tudományos kutatóinak viszonylag 
széles köre foglalkozott. Részben az intézmény-
ben 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 
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1970-es évek elején így a közigazgatás, a telepü
léshálózat-fejlesztés és a népgazdasági tervezés-
nek egy sajátos területi rendszere jött létre.

Bibó István 1975-ös tanulmánya a ma-
gyar közigazgatási térszervezési elmélet egyik 
alapvető, s kiemelkedő értékű alkotása. Bibó 
egy szemléletes ábrán 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 megol-
dások előnyeit, korlátait, s ezek után tudományos 
meggyőződésből és politikai értékítélet alapján 
a 80–110 egységből álló városkörnyéki rendszer 
mellett foglalt állást, kiegészítve azt a döntően 
nem önkormányzati jellegű kerületi rendszerrel. 
Bibó tehát 1950-ben és 1975-ben is állást foglalt 
a városok közigazgatási szerepének növelése, sőt 
egyetemlegessé tétele mellett. Ha a reálfolyama-
tokat vizsgáljuk, akkor azt tapasztalhatjuk, hogy 
a közigazgatás területi szervezésében – részben a 
várossá nyilvánítások miatt – nőtt a városi jelle-
gű székhelyek súlya, majd 1969-től kezdve for-
málódtak a közvetlen város–község igazgatási 
kapcsolatok is.

Az 1980-as évek elején ismét megfogalma-
zódtak a közigazgatás-politikában és a közigaz-
gatási területszervezés területén ismert reform-
elképzelések. A járás kontra városkörnyék viták 
után viszonylag hirtelen született meg a döntés 
a járások teljes körű megszüntetéséről, az ideig-
lenesnek és átmenetinek tekintett városkörnyéki 
igazgatás teljes térkitöltésű rendszerének beveze-
téséről.

Ha áttekintjük az államszocializmus idősza-
kának közigazgatási területi változásait, akkor 
mindenekelőtt azt kell megállapítanunk, hogy 
az 1949/50-ben kialakított megyebeosztás stabil 
maradt, megmerevedett, s csak kisebb korrekciós 
változtatásokra került sor. (A legjelentősebb te-
rületi változás Keszthely környékének Veszprém 
megyétől való elcsatolása – vagyis Zalához való 
visszacsatolása – volt 1979-től – a szerk.) A lé-
nyegi településhálózati változások ellenére sta-
bil maradt a megyeszékhelyek köre, mindössze 
egyetlen megyeszékhely-változtatásra került sor 
(mint említettük, Hódmezővásárhely helyett Sze-
ged lett Csongrád megye székhelye).

Az 1971-ben a Minisztertanács által jóvá-
hagyott Országos Településhálózat-fejlesztési 
Koncepció alapvető célja olyan településhálózat 
kialakulásának elősegítése volt, amely megfelel 
a termelőerők célszerű távlati területi elhelyezke
désének, elősegíti a lakossági ellátás megszerve-
zését, közelíti az azonos szerepkörű települések 
ellátottsági szintjét, mérsékeli a városok és a fal-
vak életkörülményeiben meglévő túlzott különb-
ségeket, orientálja a különböző intézményhálóza-
tok telepítését.

A felsőfokú központ jellegű települések 
(kiemelt, felsőfokú, részleges) köre megyeszék-
hely-specifikus maradt, de Baja, Dunaújváros, 
Hódmezővásárhely, Nagykanizsa, Sopron részle-
ges felsőfokú központi besorolása már azt jelezte, 
hogy a megyeszékhelyi státus önmagában nem 
abszolutizálhatja a települések szélesebb értelem-
ben vett funkcionális szerepkörét.

Az 1970-es évek elejétől kezdve a megyei 
tanácsok a település- és területfejlesztés leg-
fontosabb területi tényezőivé váltak. A megyei 
újraelosztási politika mintegy másfél évtizeden 
keresztül jelentősen befolyásolta a megyén belüli 
települési és területi folyamatokat. Megyei szin-
ten 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 1971-ben elfogadott Országos Település-
hálózat-fejlesztési Koncepció a településhálózat 
fejlesztésének differenciált, rendszerszerű meg-
fogalmazása volt, mely nem bírt direkt közigaz-
gatási reformösszetevőkkel, de mint Bibó István 
1975. évi elemzéséből láthatjuk, elvileg ez a kon-
cepció is magában hordozta a közigazgatás több-
változós átalakításának lehetőségeit.

1971-ben sor került egyfajta „felemás, komp-
romisszumos regionalizációra” (tervezési–gaz-
dasági körzetek kijelölése), de meglehetősen 
alacsony jogszabályi szinten. A lehatárolás so-
rán az Országos Tervhivatal több változatban 
gondolkodott, végül a nemzetközi tendenciák 
és a magyar kutatási eredmények (földrajzi, te
lepüléstudományi, népgazdasági tervezési, va-
lamint a ténylegesen funkcionáló regionális 
rendszerek teljes körű feltárása) alapján a hatos, 
megyehatáros lehatárolás mellett döntöttek. Az 
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mind pedig társadalmi szinten nagyrészt elutasí-
tották a tanácsrendszer megyéjét.

Az alkotmány 1990-es módosításaikor új 
módon fogalmazták meg a közigazgatás cél- és 
értékrendszerét, jelentősen módosították szerve-
zeti struktúráját. A helyi önkormányzatok címet 
viselő rész az alkotmány IX. fejezeteként a 
tanácsokról szóló fejezet helyére került. Az or-
szág az átalakulás időszakában is „…fővárosra, 
megyékre, városokra és községekre tagozódik. 
A főváros kerületekre tagozódik. A városokban 
kerületek alakíthatók.” Az új közigazgatási be-
rendezkedés alkotmányos kialakításakor – mint 
már annyiszor – az új hatalom nem forgatta fel 
az ország közigazgatási területi alapstruktúráját, 
hanem változatlan rendben megőrizte, nem ho-
zott létre az alkotmányos szabályozás szintjén új 
területi formációt.

A reform a hagyományos közigazgatási te-
rületi struktúra keretei között végrehajtott tartal-
mi–funkcionális reform volt. A korábbi történeti 
időszakhoz képest alapvető változást jelentett 
annak kimondása, hogy: „A helyi önkormány-
zatok alapjogai egyenlőek. Az önkormány
zatok kötelezettségei eltérőek lehetnek”. Az 
alkotmány az önkormányzatok között tételesen 
kizárt minden alá-, fölérendeltségi viszonyt. Az 
önkormányzat hatáskörének jogszerű gyakorlása 
bírósági védelemben részesül, jogai védelmében 
az önkormányzat az alkotmánybírósághoz for-
dulhat.

Az önkormányzatok szempontjából fontos, s 
garanciális jelentőségű, hogy az alkotmány ön-
álló fejezetbe foglalta az önkormányzatiság elvi 
alapjait, s kiterjesztette az alkotmányos szabá-
lyozást a hatásköri kérdésekre, valamint a jogi 
biztosítékokra. (Az alkotmány 2/3-os többséget 
igénylő törvény, így megváltoztatásához nagyfo-
kú politikai közmegegyezésre volt szükség.)

Az alkotmány rendelkezéseit a helyi 
önkormányzatokról szóló 1990. évi LXV. törvény 
bontotta ki, s részletezte a belső struktúrákat. 
Az önkormányzati törvény megfogalmazásakor 
értékalapként a haladó magyar önkormányzati 
hagyományok, illetve az Európai Önkormányzati 
Charta alapkövetelményei jelentek meg. Mivel 
ez a törvény is 2/3-os jellegű volt, az akkori kor-
mánytöbbségnek meg kellett nyernie az ellenzék 
egy részének a támogatását is, s végeredmény-

A megyei területbeosztás és központrendszer 
stabilitásával szemben rendkívül jelentősen vál-
tozott a járási/városkörnyéki területbeosztás és 
központrendszer. 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 tért 
el, területi és központrendszerében azonban már 
jelentősek voltak a különbségek.

A rendszerváltás – újrakezdés
A hidegháborús vereséget követő „legutób-

bi” magyar politikai rendszerváltás (1988-1990) 
meghatározó sajátossága a XX. század korábbi 
összeomlásaihoz képest az volt, hogy – lényegé-
ben kiterjedt politikai tömegmozgalmak nélkül 
– nagy részben külső, kisebb részben a belső fel-
tételek megváltozása eredményeként a politikai 
elitek tárgyalóasztal melletti kompromisszuma-
ként, részben felülről vezérelve, mindvégig al-
kotmányos keretek között ment végbe. Az utolsó 
állampárti Országgyűlés alkotmánymódosításai 
nyitották meg az utat, majd szabályozták a folya-
mat jelentős részének a kifutását.

A rendszerváltás időszakában felgyorsuló 
alapvető gazdasági, társadalmi, politikai átren-
deződések rövid időn belül lényegi következmé-
nyekkel jártak az ország egész területi szerkezeté-
re nézve. Az ország gazdaságának egyes ágazatai 
eltérő módon és mértékben tudtak alkalmazkodni 
a megváltozott gazdasági, piaci és politikai fel-
tételekhez. A dinamikus, gyorsan modernizálódó 
és a lemaradó, szerkezeti válságokkal küszködő, 
depressziós területek sajátos mozaikjává vált az 
ország.

1989 végétől a tanácsrendszer előkészített 
reformja – az új politikai feltételeknek megfele-
lően – az önkormányzati közigazgatás kialakítá-
sának folyamatává vált. A közigazgatási reform 
tekintetében a rendszerváltás kezdetén jelen volt 
bizonyos fokú folyamatosság (ez jelentős részben 
a közigazgatás személyi állományában nyilvá-
nult meg), de a megszakítottság (az alkotmányos 
szabályozás, a politikai társadalmi környezet 
megváltozása) erőteljesebben jelent meg.

A területi igazgatás reformja körüli viták a 
megyék szerepének értékelése és lehetséges jö-
vője körül csaptak össze leginkább, de előkerült 
a régiók kérdése is természetesen. Mind politikai, 
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A megyei jogú városok meghatározásá-
nak alapja demográfiai (minimum 50 ezer fős 
népesség) volt, illetve megjelent néhány funk-
cionális elem (saját hatáskörében ellátja a me
gyei önkormányzati feladat- és hatásköröket is), 
de lényegében nem sikerült meghatározni ezen 
városok közigazgatási specifikumait. Valójában 
nem sikerült megtölteni e városi szinten a „me-
gyei jogot”. A státus elsősorban belső közigaz
gatási 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 ha-
tállyal 20 város – saját kérése nyomán – megyei 
jogú várossá alakult át. Dunaújváros, Hódmező-
vásárhely, Nagykanizsa, Sopron kivételével mind 
megyeszékhelyek voltak, ugyanakkor Salgótar-
ján és Szekszárd – demográfiai okokból – kívül 
rekedt a kategórián.

Az önkormányzati törvény szinte korlátlan-
ná tette a települések közötti társulási lehető-
ségeket (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 szélesre nyitása egyértel-
műen, s különösen megnövelte a kistelepülések 
vezetésének a felelősségét a lakossági ellátással 
kapcsolatban. Minden településnek végig kellett 
gondolnia, hogy milyen céllal és milyen kérdés-
körben társul, s annak mi a hozadéka a lakosság 
számára.

Összegzés helyett kétségek
A közigazgatási területi reformkísérletek és 

reformkoncepciók a magyar közigazgatás törté-
netének mindig szerves kísérő momentumai vol-
tak. Ez azt jelenti, hogy a magyar közigazgatás 
területi struktúrája történetileg szinte permanen-
sen vitatott volt, illetve az is maradt. A területi 
reformviták legalapvetőbb kérdése az volt és az 
maradt, hogy a hatalmi ágak elválasztása, a ha-
talom ágazati megosztása után milyen módon és 
milyen földrajzi keretek között valósuljon meg a 
hatalom területi megosztása.

A közigazgatási területi reform problema-
tikája a rendszerváltás és átalakulás mintegy 
évtizedében folyamatosan jelen volt a magyar 
politikában, tudományos koncepciókban, egyé-

ben nagyfokú konszenzus jött létre a különböző 
politikai erők között az önkormányzatok induló 
szabályozásakor.

Mindkét utalás (hazánk haladó önkormány-
zati hagyományai, Európai Önkormányzati Char-
ta) fontos az önkormányzati törvény belső logi-
kájának a megértéséhez. A haladó hagyományra 
való utalás egy kicsit a korábbi rendszer szó-
használatára emlékeztet, s ha a jogalkotó csak a 
települési önkormányzatok hagyományait tekin-
tette „haladónak”, akkor egyfajta sajátos történeti 
szelekciót hajtott végre a magyar önkormányzati 
igazgatás történeti értékrendjét illetően.

Az önkormányzati reformkoncepció egyik 
fontos összetevője, hogy a reform előkészítői 
minden korábbi reformtervnél és törekvésnél 
átfogóbban tekintették át a nemzetközi sajátossá-
gokat, a működő struktúrákat, s vizsgálták meg a 
magyar rendszerbe való beillesztésük lehetősége-
it. A magyar rendszer kialakításakor nem másol-
ták egyetlen ország önkormányzati közigazgatási 
rendszerét sem, többféle működő rendszerből 
emeltek be elemeket, amelyek aztán néhány terü
leten nem mindenben illeszkedtek szervesen egy-
máshoz.

A törvény az önkormányzatok (települési 
önkormányzatok: község, város, főváros, fővá-
rosi kerület) és a megyék kötelező feladatait és 
hatáskörét differenciáltan határozta meg. A tör-
vény szövege tudatosan különbséget tett a helyi 
önkormányzatok: községek, városok, főváros, fő-
városi kerületek, megyék – valamint a települési 
önkormányzatok (a megye ebben a felsorolásban 
nem szerepelt) között, de direkt módon nem ne-
vezte a megyét területi önkormányzatnak.

A városok jellegének meghatározásakor a 
jogalkotó a főváros mellett két kategóriát hozott 
létre (város, megyei jogú város). A főváros hely-
zetét – az országban betöltött különleges szerepé-
re és sajátos helyzetére való tekintettel sajátosan 
határozta meg, illetve részletezte az önkormány-
zati törvény. A fővárosban kettős (kerületi, fővá-
rosi) önkormányzati rendszer jött létre. A fővárosi 
kerületek főként az alapfokú közszolgáltatások-
kal kapcsolatos feladatokat látják el, míg a fővá-
rosi önkormányzat azokat, amelyek a város egé-
szét vagy nagy részét érintik.
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