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DEAK ISTVAN:®
Megye vagy régio6 a kozigazgatasi kozépszinten?
A kozigazgatasi kozépszint fejlodésének rovid torténete 2000-ig

Abstract

The biggest dilemma of the Hungarian public administration, state administration
nowadays is the future of the medium level administration. There are fierce debates in
scientific and political circles about whether the county strengthened in its competencies
should fill this position or the region functionning not always satisfactorily in the field of
the territorial development.

The picture is compleated by the theory of the ,,big county system” reappearing from
time to time in scientific literature. The European spatial development and the appareance
of the ,city regions” lead to different solutions and development strategies in the member
states of the EU. In Hungary, there has no step forward yet. The competencies, tasks of the
»small regions” need to be clarified, only ad-hoc solutions were born depending on the
political circumstancies without any conceptions in the long run.

A vdrmegye a magyar lélek és jogi felfogds

egyik legeredetibb alkotdsa, melynek tdrténete

szinte dsszeesik a fiiggetlenségért és szabadsdgért

folyton harcol6 nemzet torténetével.

(Révai Nagylexikona, Budapest 1926. 19. kotet, 19. oldal)

1. Bevezetés

A mai magyar kozigazgatds, dllamigazgatds legnagyobb kérdése, hogy mi lesz a k6zép-
szinttel. Addz szakmai és politikai vita dul arrél, hogy a torténeti alapozottsdgi megye
hatdskorében és feladatkdrében megerdsitve alkalmas erre, vagy a teriiletfejlesztésben j6l-
rosszul mikodo régid toltse-e be ezt a pozicidt. A képet drnyalja az idokozonként a szak-
irodalomban megjelend ,,nagy megyés” elképzelés.

Az eurépai térfejlddés, illetve a ,,varosrégidk” megjelenése mas és mas megoldasokat,
fejlodési palydkat jelol ki az Unid tagorszdgaiban. Magyarorszdgon nincs elorelépés. A
kistérség-jaras szerepkore, funkcidja még nem tisztizott, ad-hoc megoldasok sziiletnek
hosszd tavi koncepcidk nélkiil, a mindenkori valasztasi ciklusok fiiggvényében.

Tanulminyomban a magyar megyerendszer kialakuldsaval, fejlddésével a legitimacids
kérdést kivanom éttekinteni.

2. A magyar megyerendszer fejlodése

2.1. A megyerendszer kialakulasanak id5szaka

Bar a kiilonbozé torténész vélemények megoszlanak a Szent Istvin haldlakor l1€tezo
virmegyék szamardl, a leginkdbb altaldnos vélemények szerint akkor mintegy 35-40 var-
megye létezhetett, mely a késébbiekben tovdbb novekedett. Teljes torténeti fennallasa alatt
szinte sohasem fedte le az orszag teriiletének egészét (Nagy 2000).
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A varmegyerendszer mdr a korai szdzadokban is a tertileti 5nkormdanyzat fontos egysé-
ge volt, de teljesnek tekinthetd szerepkoreit csak a XII-XIV. szdzadtdl, a nemesi vérme-
gye kialakuldsdtol toltétee be.

A virmegyénél nagyobb teriileti egységek 1étére a korai szdzadokban csak szérvanyos
példakat taldlunk. Az orszdg harmadat lefedd dukatus fennéllasara a 12. szdzad elejétd]
tulajdonképpen nincs adat. A késébbi korokban a sziikebb értelemben vett orszagtest meg-
osztasdra csak elvétve kerill sor. Ilyennek tekinthetd a viszonylag rovid életli szerémségi
hercegség feldllitasa, a stijer hercegség Vas, Zala és Somogy megyékkel megnovelt teriile-
te, az ifjabb kirdlysag teriiletének kialakitisa [V. Béla alatt. A kés6bbi korokban Erdély
stitusza, valamit a bansagok teriilete birt e jellemz6kkel. Idesorolhaték tovabba e korbdl a
tartomdnyuri hatalom tertletei is.

A torok megszallas elétti korszakban tehdt a teriileti kozépszint kiformdlédasa a kirélyi,
majd a nemesi varmegyét emelte meghatirozd szereplové. A jardsok megjelenése doku-
mentdlhaté, de szerepkoreik elenyészéek, a megyénél nagyobb térszerkezeti egységek
szintén nem domindansak, inkdbb a peremvidékekre jellemzoek.

Sajitos szerkezetet alakitott ki a torok hddoltsdg idészaka, amikor az orszig teriileti
egysége megsziint, harom részre szakadt. A torok uralma alatt egyfajta kettds kozigazgatas
alakult ki. A megszallok altal kialakitott négy vilajet struktirdja kevéssé illeszkedett a ko-
ribbi rendszerhez, miutdn 6ndllésdga jelentds mértékben korldtozott volt.

A magyar varmegyék szerepe, jelentdsége gyakorlatilag nullava vélt, s legfeljebb a
megmaradt hazai lakossdg terheinek fokozdsara szoritkozott azzal, hogy a foldesurak e
rendszerben prébaltak adészedéseiket torvényesiteni.

A kirdlyi Magyar varmegyék teriiletén 1ényeges valtozasok nem torténtek, legfeljebb a
polgiri és katonai kozigazgatas kiilonvilisarél beszélhetiink.

Specialis helyzet alakult ki a keleti teriileteken az Erdélyi Fejedelemség létrejottével, s
ennek kebelén beliil az un. hajditelepiilések kialakuldsdval, melyek a varmegyei kereteken
kivil, sajitos telepiilési és térségi dnkormanyzatokként mikodtek.

A hédoltsdg megsziinése utan nagy vonalakban, viszonylag gyorsan visszaszervezddtek
a kozépkori virmegyék.

2.2. A polgari, teriileti kozigazgatas formalédasa

A hatékonysig novelésének zdszlora tlizésével az elsd kozigazgatisi reformkisérlet II.
Jézsef nevéhez kothetd. A cél a nagyobb teriileti egységek létrehozdsa, a kialakult rendi
ellenallas legfobb bastydinak a lebontdsa volt azért, hogy egy, az uralkodéhoz hii apparatus
vegye it a kozépszintek vezetését. Az igy létrejott tiz keriilet élén kiralyi biztosok alltak. A
rendszer 6-7 éves fenndllasa hatékonynak bizonyult, de az uralkod6 haldla utan, az 1791-es
orszdggyllés a régi kerteket allitotta vissza.

A széndék azonban, mely szerint a megyei appardtusokba szakértd személyek keriilje-
nek delegilasra, megmaradt. A folyamat 1844 végével indult meg osztrik és részben ma-
gyar timogatdssal, de a 48-as események ismét elsoporték a kezdeményezést. A Bach-kor-
szakban aztdn Gjra hasonld torekvéseket figyelhetiink meg, amikor a cél olyan teriileti egy-
ségek létrehozdsa volt, ahol a magyar nyelvii lakossdg kisebbségbe keriil a nemzetiségek-
kel szemben. A létrehozott 6 keriilet 1ényegében meg is felelt ezen szdndéknak, de a kor-
szak névaddjanak haldla ismét eltorélte a ,,reformokat”.

A kiegyezésig elkeseredett harcok kivethetok nyomon, mivel a magyar politikai elit sa-
Jat hatalmanak zalogdt litta a teriileti Onkorméanyzatisdggal biré varmegyékben, ezért a
barmely irdnybdl érkezd viltoztatisi szindéknak minden erejével ellenallt.

A dualizmus kordnak legfobb vivmanya a polgari kozigazgatis megteremtése volt. Az
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1867-82-es varmegyei reform djra hatdrozta a telepiilések jogdllasat, szakmailag hozzaértd
apparatusokat alakitott ki.

A XIX. szazad hetvenes-nyolcvanas éveiben eurdpai mértékkel mérve is valéban korszerii
volt a magyar teriileti kdzigazgatds. Tovabbi fejlédésében azonban tjra megrekedt. A virilizmus,
ahol a vagyon szidmitott kdzponti tényezdnek, a rendszer alappillérévé merevedett, s egészen a
masodik vilighdboniig fennmaradt. Tarsadalmi értelemben a dzsentri politikai szerepét sem volt
képes semmi kivaltani, aminek a kozigazgatis is csak a kdrdt latta. A két vildghdbord kozott
reform- és racionalizdlasi kisérletek tehét ismét haldlra voltak it€lve (Németh—Szabd 1993).

Hazank teriiletének a trianoni békeszerzddés éltal tortént felosztidsa 30 varmegyét telje-
sen elragadott a magyar dllam kotelékébdl €s a megmaradt 33 megye koziil is csak 10 volt
sértetlen, a tobbi 23 pedig csonka. Az 1923 évi XXXV. tc. a szomszédos csonka varme-
gyéket takarékossigi szempontbd! ideiglenesen kozigazgatdsilag egyesitette tgy, hogy
osszesen 25 megyei torvényhatdsiag milkodott (Révai p. 21).

2.3. A ll. vilaghaboru utani valtozasok hatasa a teriileti kdzigazgatasra

1947-t61 a politikai élet szerepldi kiilonbszé képen kivantak hozzanyilni a kdzigazga-
tashoz. A reform elképzelések koziil a legradikdlisabbnak a Bib6, Erdei, Mattyasovszky
nevével fémjelzett, a Nemzeti Parasztpdrthoz kéthetd viltozat volt, mely szerint 70-80
vdros-megyét kivdntak létrehozni, s ezekbol 7 kertiletet, kbzpontjukban regionalis centru-
mokat kialakitva. A modell az alfoldi mezdvarosokra alapult, de az északi és a dunantili
orszagrészekre nem keriilt adaptél4sra.

A masik f6 vonulat szovjet alapozottsag, a gazdasagi kapcsolatokon nyugvé, a megyé-
nél nagyobb teriileti egységek kialakitdsat célzé irdny volt. Az dn. rayonirozds f6 képvise-
16je Markos Gyorgy volt.

Az 50-es évek elején gdzerdvel indult meg az egyetemeken, tudomanyos miihelyekben
ezen rendszer elméleti és gyakorlati megalapozasa. A jelentés vitakat is kivaltd mihely-
munkdknak az 1971-ben megjelent Orszdgos Telepiilésfejlesztési Koncepcié elfogadisa
vetett véget, ahol politikai alapon deklaraltak az dn. tervezési-gazdasagi korzetek kialakita-
sat, am ezek is csak fikciék maradtak.

A hetvenes évek végétdl fokozatosan megsziintek a jarasok, helytiket a varoskornyéki
rendszer kialakitisa vette at. Ezen alsé kozépszintek mellett a kozigazgatis tényleges ko-
zépszintl szerepldjévé a 80-as évek kozepére a megye vilt.

Az Otv. hatdlyba 1épéséig a megyei tandcsok kozvetitették a helyi tanicsokhoz a koz-
ponti célkitiizéseket, gondoskodva a kdzponti irdnyitas, illetve az dgazati politikdk érvé-
nyesitésérdl. Emellett feladatuk volt a telepiilések, azok tanicsainak érdekképviselete, va-
lamint olyan szolgdltatisok biztositisa, amelyek a megye egészét, vagy nagy részét érintik,
vagy valamilyen kiilonleges igényt elégitenek ki, specidlis ellatast nytjtanak.

A rendszerviltas eldkészitésekor késziilt szakmai értékelések szerint a harmadik, 1971-
es tandcstorvénnyel szdmos kozponti célkitiizés jelent meg elsdsorban a tertilet- €s telepii-
léspolitika teriiletén. A teriileti 6nkormanyzatisig egyes elemeinek kialakitisara torténtek
ugyan kisérletek, de ezek realizdldsa nehezen érvényesiilt. A megyéknek kiilonosen a for-
rdselvond, tjracloszté szerepét kritizdltak a varosok és a kozségek. Sajitosan keveredtek a
kiilonboz6 megyei funkcidék. A megyei tanics dontéen dllamigazgatdsi jelleget mutaté
szervezeti egységei a kozponti szervek tertileti szerveiként mikodtek. Altalinossdgban a
helyi tanicsok érdekképviselete és érdekegyeztetése megyei szinten alig érvényesiilt.

A megyei tandcstestiilet tekintetében a kozvetett valasztis rendszere sem vilt be, a testiile-
tek személyi osszetétele kedvezétleniil alakult, ugyanis a tandcstagok egy része nem volt tagja
a helyi tandcsoknak, a kozségek egy része igy érdektelenné vélt a vélasztasi mechanizmusban.



Megye vagy régi6 a kézigazgatasi kozépszinten? * 189

2.4. Az dnkormanyzati rendszer helyreallitasa

A politikai szandékok, akaratuk kulmindldsa eredményeként az Otv. elfogadasdval a
megyék elveszitették forrasaikat, jogositvdnyaikat, igy a teriileti kozépszint lényegében
silytalannd, intézményfenntartovd degradilédott, lebegdvé valt (Zongor Gabor kifejezése):

Ezzel parhuzamosan a telepiilések onkéntes egytittmiikodése révén Iétrejottek az elsd
térségi tarsuldsok elészor egy-két, majd késébb egyre tobb konkrét probléma kezelésére,
megolddsdra, a térség fejlédését segitd kérdések rendezésére. Ugyanakkor nem volt térek-
vés a megye egész teriiletét lefedd szervezodések létrehozasdra.

A kozponti kormdanyzat feldl is uj teriileti szint keriilt kialakitasra az un. koztarsasigi
megbizotti intézményrendszer feldllitdsdval. Az orszdg teriiletét 8 régiéra bontd teriileti
szervezet a kormanyzat kinyujtott karjaként funkcionalt a megyék felé, masik oldalrél pe-
dig torvényességi feliigyeletet litott el a helyi, térségi dontések felett. A felallitott KMB-
régidk sdlydt csokkentette, hogy 6ndllé szerepitk nem volt, forrdsokkal nem rendelkeztek,
legitimaciéjukat sem a megyék, sem pedig a telepiilések nem fogadtak el.

A megyék az elézmények ellenére, vagy azokkal egyiitt is, a telepiilések donté hanyada
szamdra még ebben az iddszakban is a teriileti kozépszint legfontosabb szerepléi maradtak
azért, mert a kialakulé dekoncentrdlt hivatalok (DEKO-k) is alapvetéen megyei teriileti
alapozottsdgiak, masrészt pedig a torténelmi alapozottsdgii identitistudatot nem lehetett, s
ma sem lehet tollvondsokkal, politikai akaratokkal megvaltoztatni.

Az 1994-es Otv. médositds némileg (j helyzetet hozott a megyék szdmara, mivel a koz-
vetleniil valasztott képviselok révén a Megyei Kozgyiilések legitimdcidja novekedett, né-
hdny korabban elvesztett jogositvanyukat visszakaptdk, s befejezddott a megyei alapozott-
sdgii DEKO rendszer kiépitése. Megsziintek a KMB régidk, s a megyei jogd varosok is
elvesztették bizonyos olyan jogositvanyaikat, amelyekkel a megyei szint erdsodhetett.

Sajnos a megyei kozépszint problematikajat az 1996-os, eurdpai szinti Teriiletfejleszté-
st torvény sem rendezte. Bar a teriiletfejlesztés kozpontja a megye lett, alapegységei a sta-
tisztikai kistérségek. Erdekesség, hogy a rendszer alapegysége a munkaszervezet, a Terii-
letfejlesztési Tandcs lett, nem pedig a legitimnek tekinthetdé Megyei Kozgy(lés, amely csak
elndkével képviselteti magit. A 99-es torvénymdédositds tovabb erdsitette a régid szerepét.
A teriiletfejlesztés kozpontja mdra az atpolitizalt régid.

3. Kovetkeztetések

Elengedhetetlennek litszik az 6nkormdnyzati kozépszint megerdsitése, ami torténhet a
mai megyék torténelmi hagyomdnyokon nyugvé feladat, hatiskor és illetékességének visz-
szadllitdsdval. Elképzelheté a mai megyék ,nagy megyékké” torténd 6sszevondsa a mai
hivatalosan létezd hét fejlesztési régié bazisan, a fejlesztési régié nkormdanyzati régidva
torténd fejlesztése, sét a ,harom régiés” modell is. A szakirodalomban jelenleg ezek az
elképzelések a leginkabb ismertek. A lehetdségek mindegyikének vannak elényei és hatra-
nyai, amit itt nincs lehetéségem kifejteni. Meggy6z6désem szerint az 6nkormdnyzati ko-
zépszint letéteményese a torténelmi alapozottsigy, kelld bedgyazottsdggal és legitimitassal
rendetkezd megye kell legyen.

A Magyarorszdg méreteiné] nagyobb orszdigok sem engedhetik meg maguknak azt a lu-
xust, hogy a kdzponti és a helyi szint k6z¢€ még két Iépcsdfokot Epitsenek be. Véleményem
szerint tehat sokkal pregndnsabban kell elkiiloniteni a teriiletfejlesztés, valamint a k6zigaz-
gatds kérdéskorét, megsziintetve a jelenlegi atfedéseket. A teriiletfejlesztés bazisa lehet a
régid, de legitimitdsit mieldbb meg kell teremteni.
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Végig kell gondolni az dtalakuléban 1évd eurépai térstruktiira kapcsan a nagyvarosok,
térségi — eurdpai értelemben vett — korzetkozpontok szerepét, a fejlesztési lehetdségiiket, a
tényleges funkcidkkal ellatott decentralizaciot.

Bérhogy is dontenek az erre jogositottak, djra kell értékelni a teriiletfejlesztés ,hatas-
korét és feladatait” és vissza kell allitanunk annak belsd egyensiilyat. A lisszaboni célok
teljesitését a jovoben is ki kell egésziteni ,,hagyoményos” teriileti torekvésekkel, hiszen az
elmaradott térségekben a versenyképesség megteremtésének az alapja a felzdrkéztatés,
tehdt a hatékonysdgi kritériumok teljesithetdségéhez szolidaritisi alapon meg kell teremte-
ni a sziikséges elofeltételeket. A régidk €s a kistérségek kozotti kiillonbségek mérséklésé-
nek is kulcsszerepldi a vdrosok, a virosrégidk. A kiilonbozd teriileti szintek kozott viligos
feladat- és funkciémegosztést kell kialakitani, ami decentralizaciéval és az alsébb szintek-
rél az dllam kivonulaséval kell jarnia. Ujra kellene szintetizalni a vérosfejlesztési és a re-
giondlis fejlesztési modelleket és ) mindségii teriiletpolitikdt, teriiletfejlesztési logikat
kellene alkalmazni, amelyben a virosoknak kiemelkedé szerepiik van (Faragé 2006).
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