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HOLLOSI GABOR: KISERLET A RACIONALIZALASRA

Reformok a Horthy-korszak kozigazgatdsaban

Bevezeto

Ha az ,6nkormanyzat” lényegét alkotmanyossagi szempontbdl ragadjuk meg,
azt tomoren akként foglalhatjuk 6ssze, hogy a polgarok a népképviselet (orszaggyt-
1és) utjan maguk alkotott torvényeket maguk is hajtjak végre. Kozigazgatas-szerve-
zési szempontbol pedig az onkormanyzat egy olyan forma, ahol a polgarok tarsulasa
végez el bizonyos feladatokat, melyeket egyébként az allamnak a sajat kozigazgatasi
szerveivel kellene ellatnia. Az 6nkormanyzatok jorészt teriileti alapon szervezédnek
(kozség, varos, megye), de élethivatas alapjan (kamarak), s6t — ma mar — nemzeti-
ségi alapon is létrejohetnek. Tovabba 6nkormanyzatot szokas emliteni az intézet-
szertien miikodo szervek, példaul az egyetemek esetében is. Ezek elssorban azaltal
sorolhatok az 6nkormanyzatokhoz, hogy tigyeiket hasonlo onéllosaggal és végérvé-
nyes hatallyal intézik (autondmia), mint azok. Az alabbiakban csak a teriileti 6nkor-
manyzatokat érintd, két haboru kozotti, f6bb valtozasokkal foglalkozunk.

A dualizmus ,,terhe”

Mar a dualizmus idészakdban megkezd6dott a kozvetleniil a minisztériu-
moktol fiiggd, kihelyezett szakigazgatasi szervek kiépitése: 1877-ben példaul meg-
sziintették a varmegyei mérnoki allomasokat, és helyettiik allamépitészeti hivata-
lokat hoztak létre. E folyamatot a ,forradalmak” csak katalizaltak: elmultuk utan
- mar a Friedrich-kormdny idején - 1919-ben az énkormanyzati rendérségeket al-
lamositottak. A kihelyezett allami szakigazgatdsi szervek létrehozasa folytatodott a
Horthy-korszakban is, ahonnan szintén csak egyetlen példat emeliink ki.

Egy 1921-ben megjelent torvény szerint a varmegyék székhelyein gazdasdgi fel-
iigyeldségeket kellett felallitani. Ezek vezetdjét és személyzetét a foldmitiveléstigyi mi-
niszter rendelte ki. A feliigyel6ségek létrehozasanak az volt a célja, hogy a miniszter
részére a helyi mezdgazdasagi viszonyokrol szakszert tajékoztatast adjanak, tovab-
ba, hogy biztositva legyen a kormanyzatnak a mezégazdasag fejlesztésére iranyuld
kezdeményezéseinek végrehajtasa. A torvény ugy rendelkezett, hogy az egyes jara-
sokban is kell gazdasagi feliigyelének mikodnie. (A varmegye jarasokra tagolddott,
a jaras vezeto tisztségviselGje a f6szolgabiro volt.)

A ’20-as és a 30-as években egyre inkabb szaporodtak a fent csak példalozva
emlitett kihelyezett dllami szervek, ami az egyik oldalon a kozigazgatas szakszer(ibbé
valasat, a masik oldalon viszont a helyi dnkormanyzatok jogkorének sziikiilését je-
lentette. Rdadasul a varmegyei kozigazgatasi bizottsagok az allami és az 6nkormany-
zati kozigazgatasi szervek kozotti koordindciot alig tudtak biztositani, holott a réluk
sz6l6 torvény 1876-ban épp ebbdl a célbdl kivanta 6ket miikodtetni. A centralizdciot
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pedig még inkabb fokozta, hogy tovabbra is létezett az 1886. évi torvényhatdsagi tor-
vényben rogzitett ,,kozigazgatasi gyamkodas”, az adminisztrativ ,,tutéla” (gyamsag).
Eszerint az dnkormanyzati testiiletek bizonyos hatarozatait (példaul koltségvetés
megallapitasa) a kormany jovahagydsa el6tt nem lehetett végrehajtani.

A kozigazgatds reformerei

A kozigazgatas hatékonysagaért vivott kiizdelmet a két haboru kozétti kor-
manyzat jorészt a dualizmus korszakabol 6rokolte. A kozigazgatds racionalizaldsara
- amit immar az 4j trianoni hatarok is stirgettek — 1924-ben Orszdgos Takarékossagi
Bizottsagot szerveztek. Ennek egyik tagjat, Magyary Zoltant, 1931-ben nevezték ki
kozigazgatasi kormanybiztossa. Magyary - aki ekkor mar a budapesti tudomany-
egyetemen kozigazgatasi jogot oktatott — Karolyi Gyula miniszterelnoknek készi-
tett egy ,,Javaslatot”. Ennek végrehajtdsa azonban a gazdasagi valsag, majd a Gom-
bos-kormdnynak az amerikai jellegti racionalizalassal szembefordulé politikdja
miatt elmaradt, ezért Magyarynak le kellett mondania. A reform kérdése ezutan a
Beliigyminisztériumhoz tartozo Kozigazgatasi Racionalizalasi Bizottsaghoz keriilt
at, melynek élén Martonfty Karoly allt. Alabb azonban nem az emlitett személyek és
bizottsagok munkassagaval foglalkozunk, pusztan arra téreksziink, hogy a korszak
kozigazgatasi rendszerében tortént legfébb valtoztatasokat tomoren osszefoglaljuk.

Az 1923-as megyerendezés

A trianoni békediktatum a 63 varmegyébdl 33-at hagyott meg, de ezek ko-
ziil is csak tiz maradt érintetlen. A hatar mentén kisebb-nagyobb toredékek, ,,cson-
ka” varmegyék keletkeztek. (Kirivd példa, hogy Ugocsa varmegyébdl pusztan szaz
négyzetméternyi teriilet jutott hazanknak, a trianoni vonal tuloldalara kertlt Ti-
szapéterfalva hatardban.) Az egymadssal szomszédos megyetoredékeket az 1923.
évi XXXV. torvénycikk 6sszevonta, igy 25-re apadt a trianoni Magyarorszdg var-
megyéinek szdma. Az 6sszevont varmegyéket egy varmegyének kellett tekinteni, és
neviitkben a k.e.e. (kozigazgatasilag egyel6re egyesitett) roviditést fel kellett tiintetni.
(Példaul ,,Csanad, Arad és Torontal kozigazgatasilag egyeldre egyesitett varmegyék”,
melynek Mako volt a székhelye.) Megjegyezziik, hogy az elsé bécsi dontést (1938.
november 2.) kovetéen ujabb k.e.e. vairmegyéket szerveztek (példaul Bars és Hont
k.e.e. vim.). Mivel Karpatalja tobb részletben tért vissza — a masodik bécsi dontéssel
befejezéleg (1940. augusztus 30.) -, teriiletén Kdrpétaljai Kormanyzdi Biztossagot
létesitettek, annak egy részét viszont visszatagoztik a megyerendszerbe. (Igy példaul
a Kormanyzoi Biztossagon beliil Maramarosi Kozigazgatasi Kirendeltség, de azon
kiviil Maramaros varmegye is 1étezett.)
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Az 1929. évi kozigazgatdsi reform

Témank szempontjabol a kozigazgatas rendezésérdl szold 1929. évi XXX.
torvénycikk a legfontosabb, mely az egyik emblematikus jogszabalya a Horthy-kor-
szaknak.

Az emlitett torvény — mindenekel6tt — mddositotta a torvényhatosagi bizott-
sagok Osszetételét. (Torvényhatdsag alatt a korban a varmegyéket és a torvényhato-
sagi jogu varosokat értették. A torvényhatosagi jogu varos ma a megyei jogu varos-
nak feleltetheté meg, ami nem keverendé 6ssze a ,,megyei varos” fogalmaval, melyet
a yrendezett tanacsu varos” helyett szintén az 1929. évi XXX. torvénycikk vezetett
be. A torvényhatodsagi bizottsag a torvényhatosagnak volt az elsé és a legfontosabb
testileti szerve.)

Korabban a torvényhatdsagi bizottsag felerészt a varmegye (vagy tvh. jogt
varos) teriiletén legtobb allami egyenes adot fizeté dllampolgarokbdl (,,nyers” viri-
lizmus), felerészt pedig a valasztokozonség valasztottjaibol allt. A bizottsag koz-
gytlésein azonban rajtuk kiviil a helyi tisztviselok (példaul alispan, f6szolgabirok)
is szavazhattak. A Horthy-korszak 4j torvénye egyrészt a legtobb adot fizetdket is
képviselok valasztasara kotelezte (igy a nyers virilizmust megsziintette), masrészt a
torvényhatosagi bizottsagokba a valldsfelekezetek lelkészeit, illetve a szakszertliség
tényezdit (példdul tanfeliigyeld) és az érdekképviseletek (jellemzéen kamardk, de
példaul a vitézi rend) kiildotteit is beiiltette. Harmadrészt megalkotta az 6rokos ta-
gok kategdrigjat: e személyeket a torvényhatdsagi bizottsag kozgytilésén a kozélet
terén érdemet szerzett férfiak koziil valasztottak. Az orszaggytlés fels6hazat is ha-
sonld elvek alapjan szervezték ujja.

Egyuttal a térvényhatosagi valasztdjogot az orszaggytilési valasztojoggal azo-
nossa tették, ambar attol eltéréen nem két, hanem hatévi helyben lakés volt a kove-
telmény. (Az orszaggytilési valasztdjogra épiild helyi valasztéjogot Budapesten mar
1924-ben bevezették.)

Tovabba a torvény létrehozta a kisgyiilés intézményét. Az olyan kisebb jelent6-
ségl tigyeket utalta a hatdskorébe, melyekben kordbban a torvényhatdsagi bizottsag
kozgytilése intézkedett. Erdekes, hogy a kisgytilés mintéjéra az 1930. évi XVIIL. tor-
vénycikk Budapesten is torvényhatosagi tanacsot szervezett, az azonban olyannyira
nem valt be, hogy az 1934-es févarosi novella meg is sziintette.

Nagyon fontos az a valtoztatas, hogy a varmegyei (és tvh. jogu varosi) koz-
igazgatasi bizottsagoktol a hatdsdgi jogkort gyakorlatilag megvontdk. Ekkortdl e
bizottsag teljes tilése mar csak fegyelmi és ad¢ (illeték) tigyekben intézkedhetett
érdemlegesen. Megmaradt viszont az egyes (példaul az utligyi vagy a népoktatasi)
albizottsagok hatdskore. A bizottsdg tovabbra is alkalmatlan maradt arra, hogy az
onkormanyzati és az allami kozigazgatasi szervek kozotti 6sszhangot biztositsa. A
torvény ugyanis nem gondoskodott rola, hogy az 4j szakigazgatasi szervek vezet6i a
kozigazgatasi bizottsagban helyet kapjanak.

Lényeges, hogy rogzitették azt a jogot, hogy a kormany feloszlathatja a tor-
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vényhatdsagi bizottsagot. (A févarosnak ehhez mar a korszak elején joga volt.) Az
onkormadnyzati tisztvisel6k megbizasi idejét pedig tigy modositottak, hogy - az alis-
pan és a polgarmester kivételével — bevezették az életfogytig valo vélasztast. Ehhez
kapcsolddva emeljiik ki, hogy Budapest fépolgdarmesterét az 1934. évi f6varosi novel-
la szerint mar az dllamfé nevezte ki. (Korabban harom személyt jelolhetett, koziilik
valasztott a kozgytilés egyet. A korabeli tisztségek tisztazasa érdekében itt emlitjitk
meg, hogy mig a varmegyék élén a féispan, addig Budapest székesf6évaros élén a f6-
polgarmester volt a kormany kinevezett, bizalmi embere. A varmegyéknél az alis-
pan, Budapesten pedig a polgdrmester volt az dnkormanyzat els6, valasztott tisztvi-
sel6je. A févarosban keriileti 6nkormanyzatok tulajdonképpen nem léteztek. A tvh.
jogu varosok élén féispan allt, de polgarai polgarmestert valasztottak, nem alispant.)

Tekintettel arra, hogy az 1929-es reformnak a kozigazgatas egyszertsitése volt
az egyik célja, a kollektiv szervek hataskorét tobb esetben is egyedi szervekre ru-
hézta. (Példaul a kozigazgatasi bizottsag elséfoku hatdsagi jogkorét a varmegyékben
az alispanra.) A kozigazgatasi tigyekben hozott hatarozatok ellen mér csak egyfoku
fellebbezést engedett meg. A masodfoku hatarozat ellen feliilvizsgalati kérelemnek
csak jogszabalysértés miatt maradt helye.

Végiil, a reformnak az volt a masik célja, hogy emelkedjen a kizigazgatds szak-
mai szinvonala. Ezért a fogalmazok szdmara legalabb dllamtudomanyi végzettséget
koveteltek meg, a magasabb tisztviseloknél pedig kozigazgatasi gyakorlati vizsgat
vezettek be. A tisztvisel6k fegyelmezésére — végs6 fokon - fegyelmi birdsagot szer-
veztek.

Az uijabb reformok

Az 1933. évi novella (1933. évi XVI. tc.) a minisztériumokat a fellebbvite-
li hatosagok koziil jorészt kikapcsolta (volna), Gigy, hogy a kozigazgatasi tigyekben
a végso dontést atengedte az alsobb hatdsagoknak. (Kivételek természetesen tovabb-
ra is léteztek: példaul maganszemély egyhazi vonatkozasu tigyben masodfoku fel-
lebbezését benyujthatta a vallas- és kozoktatasiigyi miniszterhez.) E reformot - saj-
nos — sohasem hajtottak végre, pedig igen jelentds lépés lett volna a kozigazgatds
egyszerisitésében. Megvalosult viszont a torvénynek a kozigazgatasi vizsgara vonat-
kozé szakasza, mely az 1929-es rendelkezéseket kiegészitette és konkretizalta.

Mar a haboru alatt, az 1942. évi XXII. torvénycikk rogzitette ,,atmenetileg”
— de legkésébb 1947 végéig (!) — azt a Magyarorszag teriiletnovekedéseinek kovet-
keztében kialakult gyakorlatot, hogy kormany- (beliigyminiszteri) kinevezéssel tol-
tendok be az addig vélasztas ald esé6 6nkormanyzati allasok. Tovabba lehet6vé valt
az is, hogy - az alispan és a torvényhatosagi jogu varos polgarmestere kivételével — a
tisztviselGket at lehessen helyezni. A torvény hatalya a févarosra nem terjedt ki.

1943-t6l - a hadviseléssel 6sszefliggésben — minden féispan a varmegye kozel-
latasi kormdnybiztosa lett. Id6kozben a hadmiveleti, valamint a kitiritési kormany-
biztosok szama is novekedett — a honvédelmi torvény (1939. évi II. tc.) szabalyoz-
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ta hataskoriiket. A kormanybiztosnak joga volt arra, hogy megsemmisitse minden
olyan hatdrozatidt az 6nkormdnyzatnak, amely a hadviselés érdekét hatranyosan
befolydsolhatta, illetve kozvetleniil is rendelkezhetett az dllami és dnkormanyzati
alkalmazottakkal. Végiil 1944-ben Lakatos Géza kormanya az dnkormdnyzati tes-
tiiletek mikodésének sziineteltetését rendelte el.

A reformok mérlege

A Mezey Barna dltal szerkesztett Magyar alkotmdnytorténet tankonyv azt irja,
hogy a két haboru kozotti idészakban ,,reformtervezet reformtervezetet kovetett, de
végiil is a modernizalas kimeriilt a szokas szerinti centralizalasban”. Az természete-
sen igaz, hogy a kozigazgatasi reformot nem sikeriilt véghezvinni a Horthy-korszak-
ban, fel kell hivnunk azonban a figyelmet harom dologra.

Egyrészt, hogy az alig tobb mint két évtized a reformnak egyébként sem ked-
vezett: a Trianon utani orszag életének Gjjaszervezése utan hamarosan a nagy gazda-
sagi vilagvalsag (1929-1933), majd a haborura valé késziilddés kovetkezett. Mindez
a kozigazgatas decentralizacidjat — még akkor sem, ha erre minden akarat meglett
volna - nem segitette. Mdasrészt ne felejtsiik el azt, hogy a jogalkotd a "20-as évek
masodik felének lélegzetvételnyi idejét kihaszndlta: az 1929. évi XXX. térvénycikk
jelentds lépéseket tett a kozigazgatas szakszer(sitésének iranyaba. Végiil, ami né-
zetlink szerint taldn a legfontosabb - hiszen a kozigazgatds szervezetén azdta mar
tobbszor is valtoztattak —, hogy Magyary munkassaga révén vildgszinvonalii magyar
kozigazgatds-tudomdnyt hagyott hdtra a Horthy-korszak.

A témdt érinto, lényegesebb jogforrdsok:

A megyerendezéshez is: 1923. évi XXXV. torvénycikk a kozszolgalatban 4llo tisztviselSk és egyéb al-
kalmazottak létszamanak csokkentésérdl és egyes kapcsolatos intézkedésekrol

A kozigazgatas dltalanos reformjahoz: 1929. évi XXX. torvénycikk a kozigazgatds rendezésérél; 1933.
évi XVI. torvénycikk a kozigazgatas rendezésérél szol6 1929:XXX. torvénycikk modositasarol
és kiegészitésérdl (,novella”)

Budapest torvények: 1930. évi XVIII. torvénycikk Budapest székesfévaros kozigazgatasardl; 1934. évi
XII. torvénycikk a Budapest székesf6varos kozigazgatasarodl sz6l6 1930. évi XVIIIL. torvény-
cikk egyes rendelkezéseinek modositéasarol (,,1. fdvarosi novella”); 1937. évi III. torvénycikk a
Budapest székesfévaros kozigazgatasarol sz6lo 1930: X VIII. torvénycikk Gjabb kiegészitésérsl
és mddositasardl (,,2. févérosi novella™)

A haborus kozigazgatashoz: 1939. évi 1. torvénycikk a honvédelemrdl; 1942. évi XXII. térvénycikk a
varmegyei, varosi és kozségi tisztviselok alkalmazasanak, valamint egyes szolgalati viszonya-
inak atmeneti szabalyozasardl; A m. kir. minisztérium 1944. évi 3.180. M. E. szamu rendelete,
az onkormanyzati hatésagok testiileti szervei miikodésének sziineteltetésérol



