SIKET JUDIT

Az onkormanyzatok reformja —
visszatekintés Martonyi Janos
1946. évi onkormanyzati reformmal
kapcsolatos javaslatara'

Martonyi Janos a masodik vilaghaborut kovetd allamszervezeti atalakulas folyamataban,
a kozigazgatast érintd reform soran 1946-ban publikalta javaslatat Az énkormanyzatok
reformja* cimmel. A tanulmany egyrészr6l részletesen taglalta a helyi, kozségi 6nkormany-
zatok valasztasi rendszerének kialakitasat célzo javaslatot, masrészrdl az 6nkormanyzati
reformjavaslatot tartalmaz6 fejezet a kdzigazgatas térszerkezetének problematikaja koré
épiilt. A kozigazgatas teriileti és szervezeti egységeinek atalakitasara iranyuld kezdeményezés
egyuttal arra is iranyult, hogy az ligyintézés demokratizmusanak kereteit, az egyszertisités
¢és gyorsitas sziikséges elofeltételeit megteremtse.

A kozigazgatas térszerkezetének meghatdrozasa a kozigazgatasszervezés fontos és
egyben permanens teriilete, amint az ligyintézés egyszerlisitése és gyorsitasa is folyama-
tosan jelen 1év0 igény a kdzigazgatasi reformfolyamatok soran. Ezen gondolatok apropo-
jan idéztiik fel Martonyi 6nkormanyzati reformokkal kapcsolatos gondolatmenetét azon
a tudomanyos konferencian, amelyen felidéztiik és méltattuk munkassagat, tudomanyos
eredményeit, Oriztiik a langot.

I Bevezetés

A kozigazgatasi térszerkezet alakitasanak tobbféle szempontbdl is jelent6sége lehet. A tér-
szerkezet megalapozza a kozigazgatas egyes szintjei, teriileti egységei kozotti vertikalis

* Egyetemi adjunktus, Szegedi Tudoméanyegyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar.
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munkamegosztast, emellett hatalompolitikai dimenzioval is rendelkezik, a telepiilési, teriileti
onkormanyzatok kozotti hatalommegosztés, feladat-és hataskori felhatalmazas kiindulo-
pontja. Az allam szervezetének térbeli tagoltsaga jelentds befolyast gyakorol a gazdasagi
térszerkezetre és a tdrsadalom egy¢b szervezddéseire, ugyanakkor a térbeliségnek, a gaz-
dasagi térszerkezetnek, a politikai kornyezetnek €s a tarsadalom szervezddéseinek ez az
egymasra hatasa koles6nds.

A kozigazgatas térségi ujjaszervezése, a teriileti alapon szervezddd onkormanyzati
egységek jboli felallitasa és a kozfeladatok ujratelepitése meghatarozo jelentségti ko-
telezettségként jelentkezett a masodik vilaghaborat kdvetden az akkori politikai vezetés
szdmara, szdmos javaslat keriilt megfogalmazasra, amelyek koziil kiemelkedik Martonyi
Janos irésa.

A tanulmany els6 része felidézi azokat a koriilményeket, azt a torténelmi helyzetet,
amelyben Martonyi esszéje sziiletett. Visszatekint a kozigazgatast, azon beliil is a helyi
onkormanyzatokat érintd, a 20. sz. elsd felében kidolgozott reformokra, amelyek egy
része a Magyary-iskolahoz koéthetd. Martonyi tadomanyos palyafutdsat a Magyary-iskola
tagjaként kezdte, a Budapesti Tudoményegyetem Kozigazgatastudomanyi Intézetében. Az
1940-es években tobb munkajaban is foglalkozott a kdzigazgatasi reformokkal, a kozigaz-
gatas személyi allomanyaval.*

A masodik részben keriil bemutatasra a Martonyi altal kidolgozott javaslat, amely
a korszerti onkormanyzati rendszer megteremtését célozva reflektalt mas szerz6k hasonld
targyban irt javaslataira. A tertileti reformok kérdése napjainkig hat6 folyamat, a tanul-
many a jarasok 1984. janudr 1-jével tortént megsziintetéséig koveti vazlatosan a tertileti
szerkezet alakitasanak kérdését.

II. A helyi énkormanyzati rendszer az 1940-es évek elején

Martonyi dnkormanyzati reformprogramja akkor valik érthetdvé, ha roviden bemutatasra
kertil az az 6nkormanyzati rendszer, amely miivének kdzéppontjaban all. Sziikségsze-
i a javaslat bedgyazasa abba a torténelmi helyzetbe, amikor sor kellett, hogy keriiljon
a vilaghaborus cselekmények lezarasat kovetden a kozigazgatassal szembeni rendkiviili
feladatok végrehajtasa kdzben a kozigazgatas reformjara és ezen belill is kiemelkedden
fontos mozzanatara, a helyi igazgatas szervezetének kialakitasara.

Az 1848-ban a varmegyei, varosi és kdzségi igazgatast érintd tdrvényi rendelkezések
a helyi dnkorményzatok igazgatdsanak demokratizalasat illetéen Martonyi allaspontja sze-
rint ,,zulzott ovatossagot” mutattak, amely az 6nkormanyzati rendszer megmerevedését
eredményezte az 1849-1944 kozotti idészakban.

HAIDU ZoLTAN: A4 kdzigazgatasi térfelosztas valtozasai Magyarorszagon. Tér és Tarsadalom 1996/1. 5. p.
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A kozigazgatasi szerkezet bemutatasanal 1941. év a vélasztott kiindulopont. 1941-ben
Magyarorszag kozigazgatasi teriilete negyvenegy varmegyébdl és harom kozigazgatasi
kertiletbdl allt. A varmegy¢k akkori jogallasat a torvényhatosagokrol rendelkez6 1870. évi
XLIL. tc., majd az 1886. évi XXL. tc. hatarozta meg. Jelentds mddositast csak a kozigazga-
tas rendezésérol sz616 1929. évi XXX. tc. hozott. Magyary Zoltan jellemzése alapjan ,./a]
varmegyék ... oncélu és valodi onkormanyzattal biro testiiletek helyett a kézigazgatdasnak
a kormanytol fiiggo szerveive lettek. A régi onkormanyzatbdl tehat inkabb csak latszat, mint
valédi hatalom maradt meg...” * Egyed Istvdan a kozigazgatas rendezésérol szol6 térvény
modositasait akként irta le, hogy ,,reformot hoz, de a hagyomdnyok alapjan”.’

Az 1942-ben megjelent Kozigazgatasunk reformja c. tanulmanyaban® Martonyi a helyi
onkormanyzati rendszert csak érintélegesen targyalta. Ramutatott azonban a decentrali-
z4aci6 érvényesiilésének fontossdgara, kiemelve azt, hogy az akkori uralkodé kdzponto-
sitasi torekvések egyben a rovid kozigazgatasi eljarasokat is céloztak, azaz alsé szinten
is a ,,Fiihrerprinzip” érvényesiilését kellett szem el6tt tartani, az 6nallé dontés és egyéni
felel6sség érvényestilését. Kritikat fogalmazott meg az dnkormanyzatok jogallasat rendezd
1870-es, illetdleg 1868-as torvényalkotassal kapcsolatban, alldspontja szerint az egyes
telepiilési egységek sajatossagai nem keriiltek megfeleléképpen értékelésre, amint arra
a megyei varosok jogallasa a legszembetlindbb példa. Siirgette a varosi torvény miel6bbi
megalkotasat.’ Utalt arra, hogy a varmegyék esetében az erbteljesen centralizalt rendszer
erdteljes kormanyzati fiiggdséget eredményezett, amely tovabb erdsodott a kdzigazgatas
rendezésérdl szol6 1929. évi XXX. tc. rendelkezései altal.

A varmegyék szamos kozséget foglaltak magukban, éppen ezért sziikséges volt a fel-
adatok ellatasra érdekében a varmegy¢éket foldrajzi keriiletekre is felosztani. A horizontélis
munkamegosztas sziikségszertiségének megfelelve alakult ki a 13. szazadtél kezdve foko-
zatosan a varmegy¢k jardsi beosztdasa. A jarasok szamat a varmegye hatarozta meg, igy
nagy teriileti egyenldtlenségeket lehetett tapasztalni. Magyary Zoltdan vilagitott ra 1942-ben,
hogy a legkisebb jaras teriilete 131 km? (Pest varmegye, Kozponti jaras), a legnagyobbé
1803 km? (Rahdi jaras), a legkisebb jaras lakossaga 8.708 (Vas varmegye, Irottkéi jaras),
a legnagyobbé 161.000 (Pest varmegye, Kozponti jaras). Egy jaras atlagos lakossdgszama
40.000 6 volt. A jaras nem mindsiilt onkormanyzati egységnek, nem rendelkezett dnkor-
manyzatisaggal, testiileti szervvel. Magyary a jarast a varmegye dekoncentralt szervének
tekintette.! A varmegye teriiletét nemcsak jarasokra osztottak fel, hanem léteztek az un.
megyei varosok is, amelyek jogdllasuknal fogva jarasnak voltak tekintenddk, azaz egy
megyei varos egyben egy jardsnak is mindsiilt, jogi szempontbol. Az 1942-es kozigazgatasi
beosztas az alabbi térképen kovethetd.

MAGYARY ZOLTAN: Magyar kozigazgatds. Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda. Budapest, 1942. 271. p.
EGYED ISTVAN: Vdrmegyei énkormanyzat. Eggenberger-féle Konyvkereskedés. Budapest, 1929. 397. p.
MARTONYI 19424, 13. p.
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MAGYARORSZAG KOZIGAZGATASI TERKEPE

Magyarorszag kézigazgatasi térképe 1942.
Forras: https://www.groomania.nl/magyarorszag-terkep-1942.html (letoltve: 2023.10.02.).

A varmegy¢k feladat-és hataskorének részletes bemutatasara a tanulmany nem vallal-
kozhat, azonban egyes szervekre, személyekre sziikséges kitérni, mivel a haborat kovetd
kozigazgatasi reformfolyamatban kulcsfontossagu szerepet toltottek be. A fispdn jogal-
lasanak egyes kérdéseire ehelyiitt is érdemes ramutatni, ugyanis a térvényhatdsag élén
a féispan allta vele kapcsolatos kinevezési jogkort a beliigyminiszter eldterjesztésére az
allamf6 gyakorolta. A féispani politikai tisztviselének mindsiilt, nem a tdrvényhatésagnak,
hanem az allamnak a szerve, az allasra képesitési eldirast nem allapitottak meg, ,,elnyeré-
sének feltétele a kormany bizalma” volt.!!

A varmegyék miikddése szempontjabol kiemelkedd szerepet toltott be a kozigazgatdsi
bizottsag, amelyet az 1876. évi V1. tc. hozott 1ére. A bizottsagok felallitasa egyrészrél a koz-
igazgatas specializalodasanak folyamataban jelentkezett igényként, masrészt pedig annak
a kovetkezménye, hogy a térvényhatésagok hataskorébdl kozigazgatasi iigyek sokasdga
kertilt &t allami szervek hatdskorébe és ennek kovetkeztében sziikségesse valt a kétféle
szervtipus tevékenységének dsszehangolasa.'?

A kozségi jogallast illetden a kozségekrdl szol6 1871. évi XVIIL. tc., majd az 1886. évi
XXII. tc. tartalmazott szabalyozast. A kozséget illetden harom kategoriat kiilonboztetett
meg; a kozséget, a nagykozséget és a rendezett tandcst varost. A kdzigazgatas rendezésérol
sz016 1929. évi XXX. tc. a rendezett tandcst varosokat megyei varosokka alakitotta at.
A megyei varosok mellett voltak azonban térvényhat6sagi jogu varosok is, ezeket az 1886.
évi XXI. te. tételesen felsorolta. Torvényhatosagi varosnak mindsiilt Budapest székesfovaros

I MAGYARY 1942, 285. p.
12 SIKET JUDIT: 4 helyi onkormanyzatok kozigazgatasi autonémidja Magyarorszagon. lurisperitus Kiado. Szeged,
2020. 53. p.
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is, kiilonleges jogallassal a Buda-Pest févarosi torvényhatosag alakitasarol és rendezésé-
6l sz016 1872. évi XXXVI. tc., illetve Budapest székesfévaros igazgatasardl rendelkezd
1930. évi XVIIL tc. alapjan. A varosok tehat lehettek megyei varosok, térvényhatdsagi
jogu varosok és Budapest székesfovaros.
A varmegyék ¢és a telepiilések, teriileti egysége jogallasukat tekintve 1941-ben a ko-
vetkezd képet mutattak.
‘ Magy ig kozi asi té 1941-ben ]
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Magyarorszag telepiilésel, teriileti egységei jogallds szerint 1941.
Forras: MAGYARY 1942, 302. p.

Az 1929. évi torvényi rendezést kdvetden sziilettek reformtervezetek a varosi igazgatassal
Osszefliggésben, ezek koziil Vasdry Istvan 1931-ben, tovabba Csizmadia Andor 1943-ban
készitett Gijabb varosi reformtervezetére érdemes utalni. Ez utdbbi tervezet Magyary Zoltan,
a Kozigazgatas-tudomanyi Intézet igazgatdjanak megbizasa alapjan késziilt, azonban a ter-
vezetek nyoman atfogo reformra nem kertilt sor.!?

1Il. Az onkormanyzatok miikodését érintd rendelkezések a haborus cselekmények
lezarasat kovetden

1. A nemzeti bizottsagok

A masodik vilaghabort harci cselekményeinek befejezése utan a kozigazgatas eldtt meg-
novekedett feladatok alltak. Nagy kérdésként meriilt fel, hogy milyen szervezetek lehettek
alkalmasak arra, hogy azokat a rendkiviili problémékat, amelyek a habortis kdzigazgatast
terhelték, a békeidében meg tudjak oldani. A régi térvényhatdsagi, kdzségi forma alkal-
mas maradhatott, azonban a személyzet kicserélése elengedhetetlennek bizonyult. Az 1)
kozigazgatas bazisaul Kozép- és Kelet-Europa orszdgaiban a habort befejezését kovetden

13 Cs1zMADIA ANDOR: Biirokracia és kozigazgatdasi reformok Magyarhonban. Gondolat Kiad6. Budapest, 1979.
455-498. pp.
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demokratikus partok szervezetei, a nemzeti bizottsagok, nemzeti tanacsok kertiltek felal-
litasra, ez szolgalt mintaul Magyarorszag szamara is. A Magyar Kommunista Part kezde-
ményezésére a demokratikus partokat €s a szakszervezeteket tomoritd szervként jott 1étre
a Magyar Nemzeti Fiiggetlenségi Front €s annak helyi szervei, a nemzeti bizottsagok. Az
els6 nemzeti bizottsag Szegeden 1944. december 2-an alakult, majd ezt kovette december
5-én a debreceni és a tovabbiakban a tobbi helyi nemzeti bizottsag 1étrejotte.'* A nemzeti
bizottsagok megkezdték a korabbi helyi dnkormanyzati apparatus ellendrzését, illetve tobb
helyen magukhoz vonték a helyi igazgatast.

2. Az Ideiglenes Nemzeti Kormany intézkedései

A folyamat jogi szabalyozasi kereteit illetden 1945-46-ban az Ideiglenes Nemzeti Kormany
harom olyan rendeleti szintli szabalyozéasa érdemes kiemelésre, amelyek erdteljes hatast
gyakoroltak a helyi, teriileti 6nkormanyzatokat érinté reformfolyamatokra.

Az Ideiglenes Nemzeti Kormany 14/1945. sz. ME rendelete a kozigazgatas ideiglenes
rendezésérdl alapvetd rendelkezéseit tekintve visszadllitotta a vilaghaboru el6tti dnkor-
manyzatokat. A Kormany a Debrecenben, 1945. januar 4-én kibocsatott rendeletében a helyi
onkormanyzatok kotelességéveé tette, hogy 1étrehozzak és miikddtessék az igazgatasi szer-
veket. A rendelkezés egytttal felhivta a nemzeti bizottsagokat, hogy mindenhol alakitsak
Ujja az onkormdanyzati testiileteket, mégpedig gy, hogy abban valasztas nélkiil is minden
demokratikus part és szakszervezet képviselve legyen, annak érdekében, hogy a korabbi
feladat-és hataskoreiket valtozatlanul gyakorolhassak.

Az 1945. aprilis 26-an kelt 1030/1945. ME rendelet kiegészitette az Ideiglenes Nemzeti
Kormany elézéekben targyalt rendelkezését, elrendelte az 6nkormanyzati testiiletek meg-
alakitdsat, minden varosi és megyei torvényhatdsagban, megyei varosban és kozségben,
ahol korabban még nem tortént meg, tovabba a térvényhatdsagi bizottsagok és a képvi-
sel6testiiletek megalakitasat. Kiilon rendelkezett ezen tilmenden az dnkormanyzati allasok
betdltésérol. A megyék élére 1) féispanok kertiltek kinevezésre. Generalis jelleggel irta
eld, hogy azokat a megiiresedd tisztvisel6i allasokat, melyeket az 1938. szeptember 1-én
hatalyos szabalyok' szerint valasztas Gtjan kellett betdlteni, ez a kotelezettség valtozatlanul
fennallt. A kdzségi és a varmegyei bizottsagok kozott ala-folérendeltségi viszony alakult ki.

A Magyar Nemzeti Fliggetlenségi Front 1944. december 3-an proklamalt Programja
tartalmazta annak kovetelményét, hogy ,./a] kozigazgatasi szerveket, rendorséget, hon-
védséget, a karhatalmat meg kell tisztitani a nyilas, hazadrul és népellenes elemektdl”.'®
Az dllamhaztartas egyensulydnak helyreallitasa érdekében sziikséges egyes rendelkezések
targyaban kiadott 5000/1946.sz. ME rendelet az ,,allamhdztartas egyensulydanak érdekében”
l1étszamcesokkentést irt eld, ennek értelmében a kozszolgalati alkalmazottak koziil a tény-
leges szolgalatbdl elbocsatani rendelte egyrészt azokat, akiknek a hivatali miikddése az
orszag demokratikus szellemi 0jjdalakitasat tevolegesen nem szolgalta, illetleg azokat is,

14 Cs1zMADIA ANDOR: 4 magyar kozigazgatas fejlédése a XVIII. szazadtol a tandcsrendszer létrejottéig. Akadémiai
Kiado. Budapest, 1976. 515-519. pp.

15 A kozigazgatas rendezésérdl sz016 1929 évi XXX. tc. 68. § és a torvényhatdsagokrol szold 1886. évi XXIL.

tc. 68. § (2) és (5) bekezdése.

Kozigazgatasi vonatkozasok a Magyar Nemzeti Fiiggetlenségi Front programjabol. 1. rész 4.pont. In: CSIZMADIA

1979, 537. p.
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akik a hivatalukkal jaro6 feladatok kifogastalan elvégzéséhez sziikséges ratermettség vagy
szorgalom hianya miatt szolgalatukat a megkivant mértékben nem lattak el.'” Ilyen modon
létrehozta a politikai tisztogatds eszkdzeként az Un. ,, B "-lista bizottsagokat, amelyek 1947.
augusztus 30-ig folytattak tevékenységiiket.'®

Az Ideiglenes Nemzeti Kormany 4330/1945. ME rendeletével 1945 juliusdban meg-
hatarozta a kozigazgatas tertileti strukturdjat. Ezzel visszaallitotta a kozigazgatas tertileti
beosztasat illetden az 1923. évi XXXV. tc-ben meghatarozott kereteket. A megy¢k tekin-
tetében a teriileti hatdrokat némiképp modositotta, de a korabbi huszondt megye fedte le
az orszag kozigazgatasi teriiletét. A megyerendszert nem érintd teriiletszervezési kérdések
rendezésére pedig a beliigyminiszter kapott felhatalmazast, amely a kdzigazgatési tertileti
struktara korszertisitése irdnyaba mutatott. Az dnkormanyzati igazgatas korébol korabban
mar kivont, dekoncentralt szakigazgatasi szervezet attekinthetetlen rendszere tovabb élt,
ezt a helyzetet még fokozta, hogy a szakigazgatasi szervek illetékességi teriilete nem
minden esetben alkalmazkodott a megyei illetékességhez, hanem kiilonb6z0 teriiletkozi
illetékességek érvényesiiltek. A szakigazgatasi feladatok ellatasaban kiilondsen nagy je-
lentdséget kapott az az egyeztetési mechanizmus, amely a kdzigazgatési bizottsagokban
a féispanok vezetésével folyt."?

1V, A helyi igazgatas korszeriisitésére iranyulo reform értékii javaslatok

A helyi igazgatés korszerGsitésére iranyuld javaslatok kidolgozasanak igénye elsdsorban
abbdl taplalkozott, hogy az 1867-es Kiegyezést kdvetd torvényhatdsagi és kozségi jogal-
lasi kérdések rendezését kovetden csak az 1929. évi reform érintette a strukturat, azonban
az sem jelent6s mértékben, amint arra Magyary Zoltan, Egyed Istvan, Martonyi Janos
is ramutatott. Berényi Sandor a helyi dnkormanyzati igazgatassal szembeni legerdsebb
kritikaként azt fogalmazta meg, hogy a feudalis kozigazgatasi rendszerbdl a legtdbbet
Orzott meg, modernizaldsa elmaradt, a gazdasagi fejlédés korszeriibb kozigazgatasi szer-
kezetet igényelt. Allaspontja szerint ,./a] teriileti-helyi igazgatds alapvetd problémdja
a megyei, jarasi egységek, a varosi és kozsegi halozat, azaz a teriileti beosztas eredendd

elmaradottsdaga volt”.*°

1. Alternativ megolddsok az ujjaszervezésre

A helyi igazgatas 0jjaszervezésére 1945-1949 kozott tobb alternativa is mutatkozott. Ezen
lehetéségek magukban foglaltadk a nemzeti bizottsagokra alapozott igazgatasi struktira, a régi
intézményi kereteknek demokratikus tartalommal val6 kitdltése, illetve egy Uj igazgatasi

17-5000/1946. ME rendelet az allamhaztartas egyensulyanak helyreallitasa érdekében sziikséges egyes rendel-
kezések targyaban 2. § (2) bekezdés.

18 A végrehajtast illetden egy részjelentésként 1. Eltiinnek a nyugatosok, a népnyuzok és a feudalis szellemi
kozigazgatok a vidéki kozigazgatasbol Legtijabb jelentés a B-listarol. Szabad Szo6 48. évf. 155. sz. 1946. julius
17. cimlap.

19 BERENYI SANDOR: A magyar népi demokratikus allam kozigazgatdsa 1944-1945. Kossuth Kényvkiado. Bu-
dapest, 1987. 211-213. pp.

2 BERENYI 1987, 204. p.
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szervezet kiépitése kozotti valasztast is. A kozigazgatas reformjara vonatkozo elképzelé-
sek megjelentek a politika partok, igy a Nemzeti Parasztpart, a Magyar Dolgozok Partja
reformprogramjaiban is. A Nemzeti Parasztpart reformjavaslatai kiemelést érdemelnek,
hiszen kidolgozéaséban Erdei Ferenc és Bibo Istvan is szerepet jatszott. A tervezet szakitani
kivant a ,.,feudalis magyar kozigazgatas hatranyaival”, a régi varmegyei rendszer felsza-
molésat tartotta szem eldtt, a varosmegyére épitett, ,,igazi népi énkormanyzatot” kivant
megvalositani. A vitdk kdzéppontjaban az 6nkormanyzatisag korszerti szervezeti keretei-
nek megteremtése allt. Erdei Ferenc gondolatainak felidézése nyoman a reform lényege,
hogy a ,,mai korszeriitlen ruhdazatabdl testhezallo kozigazgatdsi kontosbe [kell] oltoztetni
a magyar tarsadalmat” > Mindezek megvalositasat azonban csak az dnkormanyzati va-
lasztasokat kdvetden tartotta redlisnak.

A koalicios partokat tomorité Magyar Nemzeti Fiiggetlenségi Front tagjai kdzott teljes
konszenzus mutatkozott a kdzigazgatasi reform vonatkozasaban, azonban a végrehajtas
mikéntjét illetden mar tavolrol sem. A konszenzus tartalmaval 6sszefiiggésben valameny-
nyi napilapban megjelent 1946. julius 17-én a koalicios partok nyilatkozata.”? E szerint
a partok egyetértettek abban, hogy a kdzségi valasztasokat mieldbb, lehetdleg még 1946
6szén meg kell tartani. Megallapodtak tovabba abban is, hogy a kozigazgatas szervezetének
demokratikus reformja a koalicio egyik legfontosabb programpontja.

2. Az énkormanyzatisag korszerii szervezeti keretei Martonyi Janos munkdjaban

A helyi igazgatas korszerusitésére iranyul6 vitdhoz Martonyi Janos is csatlakozott, esszéje
1946-ban jelent meg a Varosi Szemlében, Az onkormdnyzatok reformja cimmel. A tanul-
many kozvetleniil a masodik vilaghaboru lezarasat kovetéen roviddel irodott, az akkori
helyzetben a béke, a lelkek megbékélése és a gazdasagi stabilizacio biztositasan tul Martonyi
nagy jelentdséget tulajdonitott a kiegyensulyozott kozélet megteremtésének. Ez utdbbinak
allaspontja szerint elengedhetetlen feltétele volt a kdzigazgatds olyan tipusu rendezése,
amely egyrészrdl népi demokratikus alapokon nyugszik, masrészrol egyszerti és szakszerti.
F6 célkittizésként egy olyan kozigazgatasi rendszert, egy olyan dnkormanyzati tagozddas
kialakitasat hatarozta meg, amely demokratikus alapokon nyugvo, szakszerti kdzigazgatas
megteremtéséhez vezet. Martonyi megfogalmazasaban ez a kovetkezdképpen hangzott:
»la] kozigazgatas népi gyokereinek egyszeriisitését megkoveteli a magyar nemzet igazsd-
gérzete, amelyet nem elégithet ki az, ha csak az allamhatalom legfobb szervei nyugodnak
a népakarat megnyilvanuldsan, helyi vonatkozasban pedig az iigyintézés igazi népképviselet
nélkiil, a végrehajto hatalomnak talan joakaratu és johiszemii, de maradi, onkényes vagy
nem eléggé hozzdértd kezelésével torténik” > Ebben a gondolatmenetben egyértelmiien
nyomon kovethetd a kozigazgatas demokratizmusanak kivadnalma, ezen tul a képviseleti
demokracia intézményei megteremtésének kovetelménye helyi szinten, a decentralizacio,
a szubszidiaritas érvényesiilésének igénye. A ,,népuralom elve” mutatkozik meg helyi szinten

2l Csak a Parasztpart kozigazgatasi reformterve alkalmas arra, hogy a parasztsagot kiemelje a falvak és tanyak
kitaszitottsagabol. Beszélgetés Erdei Ferenccel a nagy feladatrol. Szabad Sz6 (48)1946/155.. julius 17. cimlap.

2 L. pl. Népszava (74)1946/158. julius 17. cimlap; Magyar Nemzet (2)/1946/156. julius 17. cimlap; Szabad Szo
(48)1946/155. julius 17. cimlap.

3 MARTONYI 1946, 3-4. pp.
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a helyi-tertileti dnkormanyzatok miikddésében. Martonyi reformkoncepcidja kidolgozasa
soran mind a teriileti, mind pedig a foglalkozasi dnkormanyzatok megujitasaval foglalkozott,
a tanulmény azonban csak a tertileti dnkormanyzatokkal kapcsolatos egyes nézeteit érinti.
Munkdjaban hosszasan kifejtette a kozségi valasztasi torvény megalkotdsanak elengedhe-
tetlenségét és a torvényjavaslattal kapcsolatos ajanlasait, de a tanulméany szempontjabol
csak a kozigazgatasi reformmal kapcsolatos gondolatok érdemelnek figyelmet.

A nép akaratdra felépiil6, hatékony kdzigazgatas megteremtésének két eszkozét dekla-
ralta, egyrészt az onkormanyzati valasztasok megtartasat, masrészt pedig egy kiérlelt koz-
igazgatasi reform megvalodsitasat, amely a tertileti és szervezeti egységek teljes atalakulasat
kell, hogy el6idézze.** A folyamatban elsé helyre a helyi valasztasokat helyezte, csak ezutan
kertilhetett volna sor egy szakmailag megalapozott kozigazgatasi reform végrehajtasara.

Az els6 fontos kérdés, amely koriil élénk vita bontakozott ki, a varmegyerendszer
fenntartdsa vagy megsziintetése, a centralistdk és a municipalistak elképzeléseinek ala-
pul vételével. Haromféle elképzelés iitk6zott 1946 nyaran és kora 6szén. Egyfeldl Egyed
Istvan gondolatmenete, aki kdzépszintként a varmegy¢k valtozatlanul hagyésat javasolta,
f6 indokként felhozva, hogy a varmegyék nem csupan a kozigazgatasi tertiletbeosztas
egységei, hanem a ,,magyar élet kiilon sajatos darabjai, amelyek kiilon népegyéniséggel,
Jjellegzetes nyelvjarassal, népviselettel, népszokasokkal” rendelkeznek. Masfel6l Martonyi
Czibula Antal, Szeged varos tiszti foiigyészének javaslatat emelte ki, aki a varmegyéket
teriileti és szervezeti megreformalasuk utan meghagyta volna ugyan, de tobb megyét egy
kertiletbe javasolt dsszefogni és ez képezte volna a konkrét iigyintézés legmagasabb foku
szerveit, ennek kovetkeztében viszont a minisztériumi hataskoroket a jogszabalyalkotasra
¢és a feliigyelet gyakorldsara korlatozta volna. Az orszag teriiletének négy-négy megyét
magaban foglald hét kdzigazgatasi teriiletre valo felosztasat javasolta, azzal, hogy a me-
gyek teriiletét is aranyositani kellett volna. Végiil az Erdei Ferenc és Bibo Istvan altal
kidolgozott harmadik elképzelésrdl is szolt (a tovabbiakban: Erdei—Bibo-féle javaslat),
amely a megyék teljes megsziintetésére iranyult és Gj dnkormanyzati egységként a varos-
megyéket allitotta volna fel. Ez az utobbi munka képezte az alapjat a Nemzeti Parasztpart
kozigazgatasi reformprogramjanak.?

Martonyi Janos egy kozvetit6 allaspontra kivant helyezkedni az 6nkormanyzati reformot
illetéen megfogalmazott koncepciojaban. Az akkori Magyarorszag huszonot varmegyéjét
alkalmatlannak tartotta arra, hogy a kozigazgatasi beosztas alapjat képezzék.?® Hangsu-
lyozta, hogy allaspontja kialakitasanal nem a varmegye feudalis-reakcios voltanal fogva
érzett ellenszenv vezette, hanem a célszertiség. A Nemzeti Parasztpart javaslatat magaéva
téve, az orszag hét keriiletre torténd felosztasat tdmogatta, amelyek székhelyei Budapest,
Miskolc, Debrecen, Szeged, Pécs, Szombathely és Gyor lettek volna. A megyék helyére
részben jarasokat, részben szabad varosokat javasolt, megkozelitdleg 6tven jarast és htisz
szabad varost, igy egy-egy keriilet dtlagosan hét jarasbol és két-harom szabad varosbol
allt volna. Egy-egy varmegyét altalanosan két jaras valtott volna fel kdzigazgatasi tertileti
jedt kozigazgatasi tertilettel rendelkezd alfoldi torvényhatosagi jogh varosok, mint példaul
Szeged, Debrecen, Kecskemét, Hodmez6vasarhely valtozatlanul a kdzépszintli kozigazgatas

2* MARTONYI 1946, 4. p.
2 MARTONYI 1946, 15. p.
2 MARTONYI 1946, 15. p.
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egységei maradjanak, a tobbi torvényhatosagi varos pedig a kornyékiiket alkoto6 jarassal
egylitt 6rizhették volna meg az 6nkormanyzati kivaltsagukat.”’

Az Erdei-Bibo-féle javaslattol annyiban tért el, hogy a varmegy¢k teriiletét nem osz-
totta volna fel feltétlentil varosmegyékre, kiilondsen azokon a teriileteken nem erdltette
volna a varosmegyék 1étrehozasat, amelyek esetében a ,,vdrosi kozéppont” hidnyzott. gy
a hetven-nyolcvan varosmegye helyett az 6tven jaras kialakitasat szorgalmazta. Vizsgalta
a Nemzeti Parasztpart varosmegye javaslatanak koltségvetési, személyi kiadasi vonza-
tait és ramutatott arra, hogy az helyenként irredlisnak tiint. Hangstlyozta azt is, hogy
a kozigazgatasi feladatoknak a kisebb 1étszamt tisztviseldi karral valo ellatasa csak tigy
valésulhat meg, ha az eljarast és az tigyvitelt gyokeresen egyszerisitik, azonban ez csak
egy hosszabb eljaras eredménye lehet.?®

Martonyi egyes teriileti egységekkel kapcsolatos elgondolésai a kdvetkezdkben 6sz-
szegezhetdk.

A keriiletek mint teriileti egységek onkormanyzatisaggal, képviseleti szervekkel nem
rendelkeztek volna, miikddésiikben a dekoncentracié elvének az érvényestilése valt volna
meghatdroz6va, a minisztériumok aldrendeltségében miikodé dekoncentralt szervekként.
Feladatkoriik kettdssége abban nyilvanult meg, hogy egyrészt a konkrét tigyek végso
fokon valé eldontésében jartak volna el, masrészt pedig ellattak volna a jarasok, varosok
¢és kozségek adminisztracioja felett a feliigyeleti jogkort. A keriilet élére a javaslat szerint
a kertileti féndk kertilt volna allamtitkari rangban, a miniszterelndk eléterjesztése alapjan
a koztarsasagi elnok altal kinevezett személyként, akinek a kinevezését a minisztertanacsnak
is jova kellett volna hagynia. A keriiletek mellett keriiltek volna felallitasra az als6foku
kozigazgatasi birdsagok is, nagy adossagaként a kozigazgatasi birdsagi rendszernek.”

A keriileteken beliili kozigazgatasi egységek a jardsok és szabad varosok. Ezeken
a szinteken mar valddi onkormanyzati egységek jottek volna létre, amelyek képviseleti
szervei a jarasi, illetdleg szabad varosi bizottsagok. Az 6nkormanyzatisdgot alatdmasztando,
kizarta volna a bizottsagok kormany altal valé feloszlatasanak lehetdségét. Ezek a bizott-
sadgok gyakoroltdk volna a varmegy¢k és a torvényhatdsagi jog varosok torvényhatosagi
bizottsdgainak a politikai hataskorét, emellett a kozigazgatasi birdsagi panaszjogot is.
Megillette volna Oket a szabalyrendeletalkotds joga azzal, hogy a keriileti fonokot, vagy
a minisztert megilletd jovahagyasi jog esetében a hallgatas jogat altalanos elvvé tette
volna, ha példaul a felterjesztéstdl szamitott hatvan napon beliil a jovahagy6 nem nyilat-
kozik. Az 6nkormanyzatok jogositvanyai koziil csak a legfontosabbakat gyakorolta volna
a bizottsag, a kevésbé fontos ligyeket a kisgytilés és mas szervek hataskorébe javasolta
utalni. A kisgytilésbe beolvadt volna a kozigazgatasi bizottsag. A jarasi elnokot, illetve
szabad varos esetében a polgarmestert a bizottsadg valasztotta volna négyéves id6tartamra.
Mellettiik a f6jegyz6 mint élethossziglan valasztott szakképzett adminisztrator latta volna
el tevékenységét. A szabad varosok keriiletei és kiilteriileti kirendeltségei a varoson beliil
bizonyos foku dnkormanyzatisagot kaphattak volna, az ezekben miikodé tisztvisel ok meg-
valasztasanak jogat a keriilet, a kirendeltség k6zonsége szamara keriilt volna biztositasra.*

27 MARTONYI 1946, 15-17. pp.
2 MARTONYI 1946, 17. p.

2 MARTONYI 1946, 18-19. pp.
3% MARTONYI 1946, 19-21. pp.
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A népi onkormanyzat elséfoku helyi hatoésagot képezd szerveiként a mezdvdrosok,
nagy-és kiskozségek keriiltek volna felallitasra. A jaras székhelye mindig mezdévaros lett
volna kivéve, ha szabad varos a jaras székhelye. A nagy-és kiskozségek pedig a korabbival
azonos teriileti egységeket képeztek volna. A kdrjegyzdségeket alkotd kozségeknek tobb
alkozséget magdban foglalo egy kozséggé 6sszefogdsa targyaban vald dontést az érdekeltek
meghallgatdsa utan a beliigyminiszter hataskorébe kellett volna utalni. A szabad varosokra
¢és a mezdvarosokra egyarant kiterjedd varosi torvény megalkotasat tartotta sziikségesnek.
A nagy-¢s kiskozségek onkormanyzatanak feltétlen megerdsitésére tett javaslatot, azaz
a kozségnek ugyanolyan elséfokt hatésagnak kellett volna lennie, mint a varosnak. A koz-
ség valasztott szerve a képviseld-testiilet, amely megvalasztja a kdzség elso tisztviseldjét.
Az eso tisztviseldi allas betoltése képzettséghez lett volna kotve, hiszen a laikus féndk
még csak a varosokban tudta volna megallni a helyét, ahol szakképzett apparatus vette
koriil. A kozség esetében a jegyzd laikus bir6 ala rendelése — amint az az Erdei—Bibo-féle

Jjavaslatban szerepel — természetellenes konstrukcid, dilettdns hatalmaskodashoz vezetne.
A bir6 akkor teheté majd a jegyz6 f0lé, ha a ,.falu miiveltségének szinvonala a mainal
magasabbra fog emelkedni”.*!

Az onkormanyzati rendszer Martonyi éltal kidolgozott 0j tagozddasa lehetéveé tet-
te volna a kozigazgatasi forumrendszer és eljaras egyontetiibbé és egyszeriibbé tételét,
emellett nagyon fontos, hogy felallitasra kertilhettek volna a kozigazgatasi biraskodas
teriileti szervei is.

Egy 1948-ban megjelent tanulmanyaban tovabb erdsitette az 1946-ban kifejtett gondolat-
menetet, elkeriilhetetlennek latta a teriileti onkormanyzatok teljes atrendezését, allast foglalt
a varmegy¢k megsziintetése mellett. A helyi tigyek intézésére alsé szinten a mezdvarosi
¢és kozségi onkormanyzatokat, mig kozépfokon a varmegyéknél kisebb tertileti egységben
miikddd varosmegyéket, jarasokat, vagy szabadvarosi korzeteket tartotta alkalmas teriileti
egységnek.

A reformelképzelések megvaldsitdsanak azonban gatat vetett az 1948-as politikai for-
dulat, a ,,kékcédulas” valasztasokat koveté kommunista hatalomatvétel, amely az 1949-es
sztalini alkotmany elfogadasaval 6ltott jogi keretet.

V. Az onkormanyzatisag felszamoldsa

A Magyar Népkoztarsasag Alkotmanyarol szold 1949. évi XX. torvény az allamigazgatasi
rendszert szovjet mintara centralizalt formaban hozta létre, az 6nkorményzatisagot nem
ismerte el, melynek eredményeként a polgari értelemben vett dnkormanyzati rendszert a ta-
nacsrendszer valtotta fel, a helyi demokracia teljes felszdmolasaval. A tobbparti demokratikus
rendszer helyett az egyparti politikai rendszer a tanacsok esetében a partiranyitast is magaval
hozta, ,,/a]z dllamigazgatdsi szervezetet a marxista-leninista part iranyitja a meggyozés
madszerével, az dllamigazgatasi tisztségeket betoltd pdrttagok utian” . A demokratikus
centralizmus elve nemcsak az allamigazgatasba hatott, hanem a teljes allamszervezetben
érvényesiilt. Az allamigazgatasban a centralizalt irdnyitds demokratikus jelleget 6ltott,

31 MARTONYT 1942a, 21-23. pp.
32 MARTONYI 1948, 19. p.
3 BERENYI SANDOR et al.: Magyar dllamigazgatasi jog: dltalanos rész. Tankonyvkiado. Budapest, 1966. 109. p.
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»mert onkentesen maguk a tomegek valositiak meg, valasztott, képviseleti allamhatalmi
szerveiken keresztiil” 3*

A népkoztarsasagi alkotmany, valamint az els6** és a masodik tanacstorvény?® a tertilet
szerinti tagolast illetéen elismerte a kdzségi és a a varosi jogallast. Az els6 tandcstorvény
eldirta, hogy minden, legalabb 6tszaz lakosu telepiilésen 6nallo tanacsot kell szervezni,
a kisebb lakossagszamu, elaprézott teleptilési szerkezet miikodési feltételeinek javitasat
a ,korzetesités” jelenthette.’” A kozségek, a varosok a jaras alarendeltségébe keriiltek. A
masodik tanacstdrvény a varosok esetében harom kiilonb6zd jogallast varosi kategoriat
emelt ki, a megyének alarendelt jardsi jogu varost, a kdozponti allami szerveknek alarendelt
megyei jogu varost,* valamint a megyei jogl varoshoz hasonl6 jogallasi elemekkel rendel-
kezd févarost. A megye a kdzségek €s a jarasi jog varosok irdnyitd szerveként miikddott,
széles szakigazgatasi szervezetrendszerrel és képviseleti szervvel. ¥

Az onkormdnyzatisag ismételt torvényi szintli szabalyozdsara a harmadik tanacstor-
vény*’ megjelenéséig kellett varni, amelyben 0j elemként a tanicsok dnkormanyzati jellege
is rogzitésre keriilt, definici6 szerint a tanacsok a nép hatalmat megvalositoé szocialista
allamnak, a demokratikus centralizmus alapjan miikodo népképviseleti-onkormanyzati és
dllamigazgatasi szervei. A jaréasi szint 1984-ben tortént kiiktatasa az allamigazgatas szerve-
zetrendszerébdl a telepiilési hataskorok bovitését és a korzetkozponti tandcsok megerdsddését
eredményezték. 1984. januar 1-jével varoskornyéki igazgatas valosult meg hazankban.*!

VI Zaro gondolatok

Martonyi Janos kozigazgatasi reformkoncepciot felvazold munkai koziil az 6nkormanyzati
reformjavaslat, az onkormanyzatisaggal felruhazott teriileti egységek feladat-és hatasko-
reinek vazlatos ismertetése keriilt a tanulmany kozéppontjaba. A helyi 6nkormanyzatok-
nak a 19. szazad végén kialakult jogi rendezése bemerevedett, a 20. szazad els6 felében
javaslatok ugyan sziilettek egyes kérdések, példaul a varosok helyzetének rendezésére,
azonban megallapithatd, hogy komolyabb, reformértékii valtoztatasra nem kertilt sor. Cse-
kély jelentdségti atalakitast csak az 1929-es kozigazgatasi rendezés eredményezett. A he-
lyi-tertileti igazgatasi szintek azon keretek kozott mikodtek, amelyek a polgari értelemben
vett onkormanyzatisag jogallasi kérdéseinek rendezése soran keriiltek meghatarozasra.
A masodik vilaghaboru, majd az azt kovetd politikai folyamatok szétfeszitették a térszer-
kezet bemerevedett korlatait, az Ideiglenes Nemzeti Kormany intézkedései, majd a Magyar
Nemzeti Fiiggetlenségi Front demokratikus partjainak programjai a kdzigazgatas mélyrehatod
reformfolyamatainak elinditasat és megvaldsitasat céloztak. A demokratikus politikai erdk
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BERENYI et al. 1966, 139. p.

1950. évi . térvény a helyi tanacsokrol.

1954. évi X. torvény a tanacsokrol.
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sziikségességében lattak, hanem osszhangba kivantak hozni a nagyobb termelészovetkezetek megalakitasaval,
a termeldszovetkezetek egyesitésével. BERENYI et al. 1966, 127. p.

Debrecen, Miskolc Pécs és Szeged.

BERENYI et al. 1966, 124-131. p.

1971. évi L. torvény a tanacsokrol.

SIKET 2020, 63. p.
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programjai a kézigazgatastudomany egyes képviseldinek tudomanyos kutatasai soran elért
eredményeire is alapozva vitat indukaltak a tudomany képvisel6i kozott is. Ezen €élénk vitdk
egyik kiemelkedd alkotasanak tekinthetd Martonyi Janos dnkormanyzati reformprogramja,
amely ma is gondolatokat indukal az olvaséban.

A tudomanyos elemzés nem tért ki a rendszervaltozast kdvetd folyamatokra, azonban
o6hatatlanul elgondolkodtatd parhuzamok vonhatok az 1990-ben feléllitott onkormanyzati
rendszert érintéen megvaldsult reformokkal dsszefiiggésben. Martonyi gondolatai szamos
olyan, gyakran a vitdk kereszttizébe kertilt problémara mutathattak ra, amelyek ma is
iddszertiek. Nem jutott nyugvopontra az erds teriileti kozépszint kérdése, st egyenldre
helyreallithatatlannak tlinik az egyensuly, a kiliresitett megyei 6nkormanyzati kompeten-
ciakkal szemben a teriileti dllamigazgatas meger6sodott kulesszerepldje, a kormanyhivatal
all. Hasonl6 példaként emlithetd a félresiklott regiondlis reformok iigye, a tervezési-sta-
tisztikai, fejlesztési régiok kialakitasa, majd ezzel parhuzamosan bizonyos allamigazgatasi
szervek regionalizdldsa egy rovid iddre jelentds hatast gyakorolt a teriileti kdzigazgatas
szervezetére, miikodésére, a helyi fejlesztéspolitikdra, azonban az 6nkormanyzatisag ezen
a szinten nem tudott megvalosulni, valddi alkotmanyos régiok nem jottek létre. A tér-
ségi kozigazgatasban a kistérségek szerepe is lassan a mult kodébe vész, azéltal, hogy
a telepiilési 6nkormanyzati feladat-és hataskorok 1ényegi csorbitdsanak lehettiink tanui
az elmult idészakban. A jarasok mint als6-kozépszintii tertileti allamigazgatasi egységek
nyilvanvaléan nem léphettek a helyiikbe.

A helyi-teriileti kozigazgatasi szintet érinté reformok igénye idérdl-idore sziikségszertien
felmeriil, a térszerkezet hatalompolitikai dimenzi6i valtoznak, a centralizacios folyama-
tokat decentralizacios tendenciak vélthatjak. A tanulmanyt Martonyi Janos gondolataval
érdemes lezarni, amely szerint ,,...minden orszdagnak nemcsak olyan kormanya, hanem
olyan kézigazgatdsa is van, amilyet megérdemel” . *

2 MARTONYI 1942a, 2. p.
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THE REFORM OF LOCAL SELF-GOVERNMENTS —
A RETROSPECTIVE ON JANOS MARTONYI’S PROPOSAL
1946 ON LOCAL SELF-GOVERNMENTS REFORM

(Summary)

Janos Martonyi published his proposal in 1946, during in the process of state organizational
changes following World War II. The reform aimed at the modernisation of public
administration, titled ,The Reform of Local Self-Governments’. The reorganization of
territorial administration, the re-establishment of locally organized local self-government
units, and the reassignment of public tasks emerged as pivotal obligations for the political
leadership in the aftermath of the Second World War. Numerous proposals were formulated,
among which stands out the writing of Janos Martonyi.

The study presents the historical-political context in which Martonyi’s proposal was
formulated, specifically focusing on Hungary’s administrative structure before and after
the World War II. It demonstrates the measures taken by the Interim National Government,
the role of the local bodies of the Hungarian National Independence Front, and the tasks
of the national committees. There was an overall consensus among the members of the
Hungarian National Independence Front, which unified coalition parties, regarding the
administrative reform. According to this, the parties agreed that local elections should be
held as soon as possible, preferably in the autumn of 1946. They also reached an agreement
that the democratic reform of the administrative structure would be one of the coalition’s
most important agenda points.

Martonyi considered an administrative arrangement that based on one hand on democratic
foundations and on the other hand was simple and professional, to be an ideal type of
organization. The twenty-five counties of Hungary were considered by the view of Martonyi
as unsuitable as the basis for administrative territorial division. The proposal of the National
Peasant Party was partially accepted, supporting the country’s division into seven districts.
In place of the counties, he suggested districts in part and autonomous towns in other part,
with approximately fifty districts and twenty autonomous towns. Generally, two districts
would replace one county as a territorial administrative unit.

Act XX of 1949 on the Constitution of the Hungarian People’s Republic established
the state administrative system in a centralized manner following the Soviet model, did
not recognize self-governance, entirely abolishing local democracy. The reform proposals
formulated after the Second World War, unfortunately, did not come to fruition.



