KALTENBACH JENO:
A MAGYAR ONKORMANYZATI FELUGYELET

(Részlet a szerz6 ,,Az 6nkormanyzati felligyelet” cimli miivébol)

1. A rendi allam onkormanyzata
Magyarorszagon

Adolf Gasser 1946-ban irt kdnyvében a
demokraciakat két csoportra osztotta, az
egészséges ¢és a torékeny demokraciak
csoportjara. A megkiilonboztetd  ismérv
szerinte az, hogy az egészséges demokraciat az
¢letképes Onkormanyzatok jellemzik, mig a
torékeny - bar az el6z6hoz hasonlo
alkotmanyos intézményei vannak - nem
rendelkezik igazi 6nkormanyzatokkal.'

Magyarorszagot ujkori torténete alapjan a
torékeny demokraciak kozé kell sorolnunk,
vagyis nem rendelkezett életképes
onkormanyzatokkal. A magyar
onkormanyzatok kialakulaséara és a torténelem
soran jatszott szerepére sok olyan tényezd
hatott, amelyek miatt e torténet eltér az
"europai atlagtol".

A magyar® és a kiilfoldi’ szakirodalom
gyakran  hasonlitia ~a  magyar helyi
kozigazgatdst az angol selfgovernmenthez.
Kétségkiviil igaz, hogy a magyar megye és az
angol county tobb tekintetben, kiilondsen az
onkormanyzati fejlédés kezdeti idGszakaban
(XIII - XV. szazad), mutat bizonyos
hasonlosagot, és az sem vitathatd, hogy
egyforman kiilonboznek a tobbi europai allam
hasonld intézményeitél. Melyek ezek a
hasonlosagok egymashoz és kiilonbségek a
tobbi allamhoz képest?

Mind Angliaban, mind Magyarorszagon a
kiralyi hatalom megszilarduldsa tgyszolvan
azonos idOpontban ment végbe. Hoditdo Vilmos
¢és utddai ugyanugy centralizalt allamot hoztak
létre, mint ahogy ugyanezt tették az Arpadok
Magyarorszagon a XI. szazadtol kezdddden.

! Adolf Gasser: Gemeindefreiheit als Rettung Europas,
1947. Basel, 10-11. old.

? Egyed Istvan: Varmegyei 6nkormanyzat, Bp., 1929.

* Heinrich Hefter: Die deutsche Selbstverwaltung im 19.
Jahrhundert, Stuttgart, 1950. 19. old.

Az 1. Istvan altal megalapitott teriileti
egység, a megye hasonld szerepet toltott be,
mint a normann kiralyok altal megerdsitett
county. Mindketté ¢élén a kiraly altal
kinevezett nemes allt, aki azonban sosem valt
tartomanyurrd, mint Nyugat-Eurépa tobbi
allamaban. A magyar ispan €s az angol sheriff
hatalma kozjogi jellegi volt, mig pl.
Németorszagban a  tartomanyok  egyes
fonemesek maganhatalma ala keriiltek.*

Mindkét orszagban a megye (ill. a county)
volt és maradt a helyi kozigazgatas €s politika
centruma. Sem  Magyarorszagon, sem
Anglidban nem jottek Iétre a megycket
integral6é tartomanyok, és a megye hatalma
lefelé, az alatta 1év0 kozigazgatasi egységek
(kozségek, varosok, jarasok) iranyaban is
dominans maradt. Egyed Istvan nem firtatja az
okokat, megelégszik a puszta tény
rogzitésével, mert nemzeti ontudattél athatott
mivében az ilyen miértek nem illenének bele.
Egyébként jellemzé ez az egész korabeli
magyar  Onkormanyzati  irodalomra. A
kiilonben igen alaposan elemzd Ereky Istvan
sem vizsgalja az angol-magyar és a nyugat-
europai modell eltérésének eredetét. Pedig a
kiilonbség mar a kezdetnél nyilvanvalo. Nagy
Karoly frank birodalma, amely szinte egész
Nyugat-Eurdpat magéba foglalta, az uralkodo
haldla utdn igen gyorsan kisebb-nagyobb
tartomdnyokra hullott szét, melyeknek urai a
magasabb "nemzeti" egységet képviseld
monarchidkkal (francia kirdlysag, német-romai
csaszarsag) szemben nagyfoku
fliggetlenséggel rendelkeztek. Az uralkodd
alig volt tobb, mint a tartomanyok
"szovetsége". Ezzel az allamok
"Onkormanyzati elven" szervezddtek, és a
centralizaci6 csak lassan bontakozott ki.

A magyar és az angol allam ugyanekkor
mar centralizalt volt. A hastingsi angol-szasz
vereség 1066-ban erds normann kozponti
hatalmat eredményezett. =~ Magyarorszagon

* Egyed Istvan i.m. 70. old.
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pedig a kereszténységre valo attérés, a
keresztény FEurdpaba valdo gyors integracio
csak erds kdzponti hatalom esetén szamithatott
sikerre. E két allam torténetében ezért nem a
fokozatos centralizacio, hanem ellenkezdleg, a
decentralizacio, az  Onkorményzati elv
térhoditasa  hatarozta meg a  késébbi
eseményeket.

Azonossag az is, hogy a kiilonbdzo
megyei tisztségek tiszteletbeli jellege igen
sokaig fennmaradt, vagyis a magyar megyei
nemesség (és az angol vidéki gentry)
részvétele a megyei koziigyek igazgatasaban
jog, de egyben kotelezettség is volt. Fizetett
hivatalnokok helyett igy mindkét orszagban
vagyonos, ezért anyagilag fiiggetlen nemesek
lattak el a hivatali teendoket.

A mar tobbszor hivatkozott Egyed Istvan,
a  felsoroltakon  kiviill némi nemzeti
biiszkeséggel allapitja meg, hogy a magyar
nemesi 6nkormanyzat az dsszes allamok koziil
- Angliat is megeldzve - elsonek jott 1étre a
XIII. szazadban, s6t, mig az angol békebirot a
kirdly nevezte ki, addig a magyar szolgabirdt a
megyei onkorméanyzat vdlasztotta” Majd
kifejti, hogy a magyar nemesi 6nkormanyzat
demokraciaja abban is megnyilvanult, hogy
testiiletekben miikodott. A legfobb testiilet
pedig a megyei Osgyllés (universalis
congregatio) volt, amelyben a XV. szazadig
nem nemesek is részt vehettek.®

Végiil kiilon szolnunk kell egy tovabbi
hasonlosagrol, ami a helyi és a kozponti
kozigazgatds viszonyat mindkét orszagban
jellemzi, nevezetesen arrdl, hogy hianyzik az
un. kormanyzati - vagy f6 - vagy kirdlyi
fofeliigyelet.” A magyar megyei 6Gnkormanyzat
csak az orszaggytilésnek felelds. Statutumait
csak az orszaggyllés vizsgalhatja feliil és
semmisitheti meg, ugyanakkor az

* Egyed Istvan i.m. 72 -73. old. Arrél nem is beszélve,
hogy a szolgabirokat meghatarozott idore valasztottak,
mig a békebiroi kar kinevezése életfogytig szolt.

® Egyed Istvan i.m. 72. old.

7 Ez a hasonlosag persze erésen formai jellegii.
Tartalmilag a kettd kozott igen nagy a kiilonbség,
ennek részletes elemzésére itt nincs moéd. A
szazadforduld, majd a 20-as, 30-as évek kozigazgatasi
irodalma meglehetdsen sokat foglalkozott ezzel,
mindenekeltt Egyed Istvan, Ereky Istvan, Rényi
Jozsef, Choncha Gy6z6 stb. Egyed Istvan: A
varmegyei Onkormdnyzat c. tobbszor hivatkozott
miivében e téma teljes irodalmarol attekintést ad. 447-
458. old.

orszaggyllés kifejezetten megtiltja, hogy a
megye a kormany torvénytelen rendelkezéseit
végrehajtsa. Mi tobb "... a megye €s minden
hatésaga a kormanyrendeletek torvényességét
igazgatasi ligyekben is a bird fliggetlenségével
vizsgalta felil".® A "féfeligyeletnek”" pedig
ahhoz végképp nem volt joga, hogy a
megyegytlést feloszlassa, ez egyébként is egy
universalis congregatio esetében értelmetlen
lett volna. Végiil miutdn az orszaggytlést a
megye - utasitdsokhoz kotott - kdvetei
alkottak, nincs is olyan messze az igazsagtol
az a municipalista allitds, hogy a megye
ellenérzi (feliigyeli) a kozponti hatalmat és
nem forditva. Vagy ahogy Weis Istvan irja: "A
magyar nemzet torténete 1526-t6l legaldbbis
oly mértékben jatszodott le a megyei
iléstermekben, mint a csatatereken, s a diétalis
iiléseken."’

Ezek utan "szinte érthetetlen", hogy az
angol selfgovernment hogyan valhatott késébb
a nyugat-europai Onkormanyzati rendszer
mintaképévé ¢és az angol allam a gasseri
egészséges  demokracia  iskolapéldajava,
mikdozben a magyar megyei Onkorményzat
értekei feledésbe meriiltek, és igy a magyar
demokracia torékennyé valt, s6t kezdetleges
maradt.

Az okok részletes elemzése nem
feladatunk, ezek koziil csak néhanyra tériink
ki, azokra, amelyek a magyar onkormanyzat
arculatdit és a kozponti hatalomhoz vald
viszonyat dontéen meghataroztak.'

Az egyik legfontosabb tényezoként azt
kell  megemliteni, hogy a  magyar
onkormanyzat ugyszolvan mindvégig
megorizte rendi jellegét. Mig a nyugat-eurdpai
kontinentalis 6nkormanyzatok toérténete a rendi
onkorményzat  kialakuldsa, majd teljes
elhalasa, és az abszolutizmus korszaka utan
egy ujfajta, immar nem rendi, hanem polgari

¥ Egyed Istvan i.m. 75. old.

? Weis Istvan: Onkormanyzati problémak. Bp., 1911. 6.
old.

' A magyar tarsadalom fejlédését az orszagon kiviili
tényezOk az eurdpai atlagosnal is nagyobb mértékben
befolyasoltak. Ezek targyalasara itt nincs mod, ezért a
bels6 tényezokre koncentrald elemzésiink
sziikségképpen némileg egyoldalti marad. Kénytelenek
vagyunk mégis ezt az utat vdlasztani, abban a
reményben, hogy a magyar dnkormanyzat torténetérdl
elmondottak valdsagat ez jelentésen nem torzitja.
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onkormanyzat megsziiletéseként'' irhato le,
addig a magyar onkormanyzat torténete ilyen
szakaszokra nem bonthat6. Ugyanakkor a
kezdeti hasonldsagok utan jelentds az eltérés
az angol selfgovernment tovabbi sorsatol is. A
magyar allam Onallosdgat a XVI. szdzadban
elvesztette. Elobb egy 150 éves torok
fennhatosag  kovetkezett, majd  annak
megsziinése utan Magyarorszag - bizonyos
értelemben - a Habsburg-birodalom részévé
valt. Ez a tény a kés6bbiekben maghatarozo
befolyast gyakorolt a megyei dnkormanyzat és
a kozponti feliigyelet sorsara.

2. A feudalis abszolutizmus és az
onkormanyzat Magyarorszagon

A XVIII. szadzad Eurépaban - Nagy-
Britanniat kivéve'> - a rendi 6nkormanyzatok
alkonyanak ¢és a feudalis abszolutizmus
felviragzasanak korszaka. Talan az egyetlen
kivétel - ami az Onkormanyzatokat illeti -
Magyarorszag. Azok a kelet-eurdpai allamok,
amelyeket Hefter a magyar kirdlysaggal egy
sorban emlit (Poroszorszag, Lengyelorszag,
Csehorszag), ebben a szazadban vagy abszolut
allamokka valtak (Poroszorszag), vagy teljesen
elveszitették fliggetlenségiiket és valamelyik
abszolut monarchia részévé lettek
(Lengyelorszag, Csehorszag)."” Ezzel szemben
a magyar kiralysdg sohasem lett a Habsburg-
birodalom integrans része. A  magyar
nemesség szivos ellenallast fejtett ki Maria
Terézia ¢és 1. Jozsef abszolutisztikus
torekvéseivel szemben. Ebben a kiizdelemben
a leghatasosabb fegyveriik, az addigra tobb
évszazados multra visszatekintd szildrd rendi
intézmény, a megyei dnkormanyzat volt.

"... a megye az az intézményliink, amely a
magyar lélek ¢és a jogi felfogas egyik
legeredetibb alkotdsa, amelynek torténete

"' Lorenz von Stein: Handbuch des Verwaltungsrechts,
61. old.

2 Az eurépai kontinensen az egyetlen szamottevé
kivétel ebben a korszakban Svajc. A svéjci
Eidgenossenschaft azonban sokdig csak kuriézumnak
szamitott, az altalanos eurdpai fejlédésre kimutathatd
hatast nem gyakorolt.

3 Csehorszagot a Habsburgok az osztrak o6rokos
tartomanyok ko6zé soroltdk, Lengyelorszag pedig
részben a porosz kirdly, részben az orosz cér
fennhatosaga ala kertilt, akik a rendi 6nkormanyzatot
teljesen elsorvasztottak.

szinte egyértelmii az idegen uralom ellen
folyton harcol6 magyar nemzet torténetével" -
irja Egyed Istvan."" E megéllapitas fényében
vilagossa valik, hogy a megye hogyan lett
rendi Onkormanyzati intézménybal a magyar
allamisag szimbolumava. "Amig kiilfoldon az
abszolutizmus a rendiség lekiizdését, az erdk
egyesitését szolgalta, nalunk idegen uralmat,
az 4llamisag feldldozasat jelentette.""” S
Magyarorszagon az abszolutizmus
centralizaciojaval szembeni ellenallas azért
volt joval nagyobb, mint mashol, mert az
onkormanyzat hiveinek pozicidi, a korabban
vazolt torténeti okokbol, eleve kedvezdbbek
voltak, mint masutt, ¢és ehhez még
hozzaadodott, hogy a magyar nemesség,
mikozben rendi kivaltsagait védte, egyben
hazafias célokat szolgalt, az 6si alkotmany
védelmezdjének szerepében Iépett fel az
idegen wuralommal szemben. A magyar
koznemességnek tigyszolvan egész Eurdpaban
egyediill  sikeriilt megériznie a rendi
"szabadsag" jelentOs részét. Mialatt a XVIII.
szazadi Nyugat-Europaban az abszolutizmus
kialakitotta a maga centralizalt biirokratikus
kozigazgatasi rendszerét, addig
Magyarorszagon egyidejlileg volt jelen a
biirokratikus  elveken  felépiilt  kdzponti
hatalom (mely azonban a jelentéktelen
Helytartotanacsot kivéve osztrak) és a tole
tobbé-kevésbé "fliggetlen" megyei
Onkormanyzat.

A megyei nemességnek az abszolutizmus
felett aratott "gy6zelmének" arat a magyar
tarsadalomfejlodés fizette meg. A rendi
alkotmanyhoz valé "hazafias" ragaszkodas
egyben ellenallast jelentett a modernizacioval
szemben is. Mikdzben Nyugat-Eurdépaban
vagy alulrol folfelé (Anglia, Franciaorszag),
vagy feliilrol lefelé (Poroszorszag stb.), vagy
forradalmak vagy reformok utan a tarsadalmi
modernizaci6 tullépett az abszolutizmuson és
megteremtette a polgari atalakulas feltételeit,
Magyarorszagon az egyik valtozat sem
kovetkezett be. A forradalomhoz hianyoztak a
feltételek (gazdasagi fejlodés visszamaradott,
polgarsag hianya, elméleti-tudati feltételek
fejletlensége), a felvildgosult abszolutizmus
reformkisérletei pedig a konzervativ megyei

14 Egyed Istvan i.m., 69. old.
15 Schopflin Aladar: A magyar allam. Nyugat, 1918.
februar.
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nemesség ellenalldsan buktak meg.' A
modem polgari Onkormanyzatra jellemz6
intézmények jo része a XVIII. szdzad végére, a
XIX. szazad elejére Nyugat-Europa-szerte
kialakultak. Magyarorszagon ezzel szemben,
mint emlitettiilk, gyakorlatilag hianyzott a
kozponti kozigazgatas,'” a helyi igazgatassal
azonos megyei Onkormanyzat pedig "parlagias
helyi politikai érdekek koriil mozgott, s
centrumaban a megyei tisztségekért vivott
kiizdelmek allottak"." igy azutan "nem csoda,
ha ily hat6ésagok mindent elhanyagoltak, ami
az eurdpai  allamokban a  hatdsagok
gondoskodasanak targya volt. Kozel masfél
szazad alatt alig valtozott az orszag allapota, s
alig vehetd ¢észre a hatosagi tevékenység
nyoma"."

Hogy ez mindvégig igy is maradt, abban
az is kozrejatszott, hogy a magyar varosoknak,
itt nem részletezheté okokbol sohasem jutott
olyan kiemelkedd szerep, mint nyugat-europai
tarsaiknak. Magyarorszagon a nemesi rendi
alapon szervez6dé nyugat-eurépai mintaja
varosi autonémia - amely ott a késobbi polgari

onkormanyzat mintegy eléfutaraként
mukodott, csak igen korlatozott formaban jott
létre, ¢€és a nemesi  Onkormanyzatra

gyakorlatilag semmilyen hatassal nem volt. A
rendi 6nkorméanyzat Magyarorszagon a megyei
nemesség féltékenyen Orzott privilégiuma volt,
amely megakadalyozta, hogy a telepiiléseken
(kozségekben €s varosokban) helyi
onkormanyzat szilarduljon meg.

A magyar megye semmiben sem
hasonlitott a német integracios szint
Gemeindeverband-jaira, mert nem a helyi
onkormanyzatok  szovetségeként,  hanem
kizarolagossagra torekvd hatalmi centrumként
viselkedett.” A  megyei oOnkormanyzat
arisztokratikus jellege abban is megnyilvanult,

16 Leglatvanyosabb példa a kalapos kiraly, II. Jozsef
reformjainak sorsa.

'7 Szamel Lajos: A magyar kozigazgatastudomany. Bp.,
1977.13. old.

'8 Szamel Lajos i.m. 12. old.

" Griinwald Béla: A régi Magyarorszag 1711-1825.
Bp., 1910. 429. old.

2 Jellemz6 adat, hogy az els6 magyar kozségi torvény
1871-b61 szarmazik. Varosi torvény pedig - annak
ellenére, hogy Nyugat-Eurdépaban a varosi torvények
tipikusan az Onkormanyzati forma jogi rendezését
jelentették - szamos kisérlet ¢és tervezet ellenére
Magyarorszdgon mind a mai napig nem sziiletett.

hogy igazi befolyassal csak a birtokos
nemesek  birtak, hiszen torvényeink
kifejezetten kimondtak, hogy tisztviselové
csak "vagyonos ¢és kivalo nemes volt
valaszthato",”' s6t az onkormanyzat nem
egyszer nagy befolyassal bird6 csaladok
kormanyzasat jelentette. Az angol
selfgovernment és a  magyar rendi
onkormanyzat formai hasonlosaga ellenére
tartalmilag igencsak kiilonbozik.

Heinrich Hefter err6l a kdvetkezoket irja:
a vidéki Onkormanyzat, amely a régi
Magyarorszagon ¢és Lengyelorszdgban, ¢és
ugyanugy a keleti német teriileteken egy
elmaradott 4llami ¢és tarsadalmi rendet
képviselt, Anglidban a kozépkori allapothoz
képest igen jol szervezett kozallapotok
(Gemeinwesen) kifejezéje volt. Az angol
gentry mar igen koran a nemesség egészen
mas tipusat testesitette meg, mint az Elban tali
junker vagy a kelet més arisztokraciai.”* Mig
az angol gentry a polgarsaggal hatalmat

"

megosztani, igy az onkormanyzatot
demokratizalni hajlandénak mutatkozott, addig
a magyar nemesseég arisztokratikus

beallitottsagat mi sem bizonyitja jobban, mint
a somogy megyei koveteknek 1796-ban (7
évvel a francia ¢és 150 évvel az angol
forradalom utan) adott utasitds, amely szerint:
"az orszaggyllésben a torvényhatosdgok
szamat ndvelni, oda a szabad kiralyi varosok
szaporitasa révén a kereskedd és iparos
osztalyokat is bevinni, s ezeket tulsulyra
vergddni semmi esetre se engedjék.”*

A magyar allam ugy érkezett a XIX.
szazad kiiszobére, hogy Onkormanyzatai
konzervativ rendi keretek kozott maradtak
(Iényegében az abszolutizmus korszakat
megel6zo allapotokat rogzitették), ugyanakkor
kozponti igazgatasaban nem épiiltek ki a
felvilagosult abszolutizmus azon halado

! Egyed Istvan i.m. 73. old.

** Heinrich Hefter i.m. 19. old. - A 18. szézadi kelet-
eurdpai allapotokrol Hefter a kdvetkezd jellemzoket
sorolja  fel:  "... nemesi nagybirtok-rendszer
patrimonialis igazsagszolgaltatassal és rendészettel
egybekotve, a parasztsag jobbagysorban tartisa, a
varosok csekély jelentdsége €s a lengyel vajdasagok, a
cseh korzetek és a magyar megyék dnkormanyzatanak
erdsen arisztokratikus jellege."

2 Ereky Istvan: A magyar helyhatosagi dnkorményzat.
L. kétet, Bp., 1910. 8. old.
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intézményei, amelyeket késébb a polgari
demokraciak sem nélkiilozhettek.

3. A polgari atalakulas
¢és az onkormanyzatok.
Az onkormanyzati feliigyelet

A magyar torténetiras az 1825-27. évi
orszaggyuléstol az 1848-as forradalomig
terjedd idészakot reformkorszaknak nevezi. E
reformok  sziikségességét e kor talan
legnagyobb alakja, Grof Széchenyi Istvan
sorai érzékeltetik: "Ki a kiilfold mai allapotat,
s némely vidéknek mostoha fekvése mellett
mégis bamulatra méltd viragzasat ismeri -
mely progresszive terjed -, s aztdn hazank
szomoru allasat tekinti, s hogy mindezekben
szazadnyi tavolsagra kullog mas nemzetek
utan, ez a fold, mely kimerithetetlen szenderg6
kincset rejt oOlében - akkor valoban a
legéletrevalobb is elszomorodik, a legerdsb is
elgyengiil, kivalt ha atgondolja, hogy nemcsak
a tudatlan, de még a tudomanyosb rész is
minden gydkeres eldmenetel, s javitds ellen
szegiil...”24

Az allami fejlodés egyik legfobb akadalya
- ezt a reformerek is jol tudjak - a megyei
nemesség ellenallasa. Ekkor alakult ki az un.
centralista csoport, amely francia mintdra a
centralizalt polgari allam kiépitését, a megyei
onkormanyzat hattérbe szoritasat tizte ki
célul.” A reformjavaslatokbol végiil is csak az
1848-as forradalom utan lett térvény. Torvény,
de nem valosag. Mig ugyanis az 1848. évi III.
tc. a kozponti kozigazgatas intézményeit (a
kormany €s a minisztériumok szervezetét. és
hataskorét) részletesen és végleges jelleggel
szabalyozta, addig az 1848. évi XVI. tc. a
varmegy¢€rdl "a legnagyobb Ovatossaggal €s a
legnagyobb maradisaggal",*® csak ideiglenes
és keretjelleggel szolt, ¢és a végleges
szabalyozast késobbre halasztotta.

Az 1849-es szabadsagharc bukasa utan I.
Ferenc Jozsef csdszar osztrdk kozigazgatdst

H Széchenyi Istvan: Hitel, - idézi Szamel Lajos: A
magyar kozigazgatastudomany c. miivében.

* E csoport vezéralakja bar6 Eotvos Jozsef és ide
tartoznak Szalai Lészl6, Trefort Agoston, Csengeri
Antal, Lukacs Moricz, Iasd err6l Csizmadia Andor:
Biirokracia és kozigazgatasi reformok Magyarhonban.
Bp., 1979. 12. old.

*% Ereky Istvan i.m. 16. old.

vezetett be, és az abszolutizmust restauralta. A
kiegyezés utan, 1870-ben fogadta el a
parlament az elsé olyan varmegyei torvényt,
amely mar nem tisztan rendi alapon allt. Ez
nemcsak a feudalis nemesi el6éjogok eltorlését
jelentette, hanem azt is, hogy a megyei
visszaallitasarol sz6 sem lehetett. A dualista
Magyarorszagon nem "egyszertien" a feudalis
onkormanyzatrél a polgari Onkormanyzatra
valé atmenetrél volt sz6 (amely utdbbinak
semmilyen "alkot- manyvédd"' szerepet nem
szantak),”” hanem egyben egy uj, sajatos
hatalmi konstellaci6 megval6sitasarol. Az
altalanos képlet, mely kozponti torvényhozoé és
végrehajtd, valamint helyi Onkormanyzati
hatalombol all, nadlunk annyiban sajatos, hogy
a dualista kézponti végrehajtdé hatalom egyik
intézménye, a kozos uralkodo, az altalanosnal
joval erdsebb pozicioval rendelkezett, ami
sziikségképpen az orszaggyilés és a magyar

kormany  hatalmat  csokkentette.  Ilyen
koriilmények  kozott széles kort  helyi
kozigazgatdsi  autonomia a  kormany

o ot : "l 78
mozgasterét tilsagosan is lesziikitette volna.

¥ Valamiféle megyei nemesi ius inertiac a polgari
allammal Osszeegyeztethetetlen "Jogegyenldség az
alkotmanyban, s kivaltsagok a kozigazgatasban,
népképviseleti rendszer a tdrvényhozasban, s nemesi
Gsgylilés a végrehajtasban... lehetetlenné tették volna a
nyugodt, békés fejlédést" - irja Ereky Istvan, majd
ujabb érvként Deak Ferencet idézi: "annak az adonak,
melyet mi allapitunk meg, melynek hovaforditasarol
mi rendelkezlink, melynek minden garasdért a mi
korméanyunk felelds kivetését és behajtasat... nem
tehetjiik ki tobbé a ius inartiae-val parosult hanyagsag
veszélyeinek..." Ereky Istvan i.m. 15. old.

2 Erré] részletesebben Sarlos Béla: Kozigazgatas és
hatalompolitika a dualista rendszerben. Bp., 1976. 13-
64. old. Egyebek mellett ezzel magyarazhato, hogy a
kormany oOnkormanyzatot "allamositd" torekvése a
dualista rendszer egész torténetén végighuzodik, és
végiil elvezetett egy tllzott centralizdciohoz. A
kozpontositds visszatérd indoka a felelds magyar
kormany. A kormanyfelelésség pedig elképzelhetetlen
a kozponti hatalomtol "fiiggetlen", annak ellenszegiilo
varmegye megmaradasa esetén. Arrdl kevés szo esik,
hogy a kirdly, az orszaggyilés ¢és kormany
szuverenitasat csorbitd hatalmi pozicidja szintén
megkérddjelezi  a  klasszikus  korményfeleldsség
érvényesithetGségét. Hogy ez utdbbi mennyire
tabutéma, arra jellemz6 Kalmar Antal, zentai
alpolgarmester esete, aki felségsértésért hathavi
bortonbiintetést kapott, mert Uj dualizmus cimi
konyvében a kovetkez0 kijelentést tette: "egyenesen az
az igazsag, hogy az osztrak csaszar abszolutizmusa
nyomja el a nemzeti jogot." Sarlos Béla i.m. 259. old.
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Az els6 1épés a centralizacié tjan az 1867.
aprilis 10-1 kormanyrendelet volt, amely
(6nkorményzatbarat szoélamok mellett) a
kormanynak - a torvényi korlatozas hidnyaban
- korlatlan rendelkezési jogot biztositott. A
kovetkezd allomas, a mar emlitett 1870. évi
XLIIL. tc., az els® torvényhatosagi torvény.
Miutan e jogszabaly az Onkormanyzatok
jogallasat az egész korszakra vonatkozoan
alapvetéen meghatarozta, célszertinek latszik
néhany jellemz6 vonasanak kiemelése, hiszen
igy a magyar polgari onkormanyzatrol atfogd
képet nyerhetiink. Ezek a kovetkezok:

- A torvény sajatos modon részben helyi
(telepiilési), részben teriileti (megyei)
onkormanyzatokra  vonatkozik, ugyanis
torvényhatdsagnak tekinti a megyéket és a
nagyobb varosokat.

- Kiilonbséget tesz dnkormanyzati sajat tigyek
és allami iigyek kozott. A sajat iigyekben
kimondja ugyan a hatarozathozatal, illetve
szabalyalkotas jogat, illetve a koltségek
megallapitasanak ¢és fedezetének jogat,
ugyanakkor minden Iényeges pénziigyi
dontés csak miniszteri jovahagyds utan

hajthatd  végre, amely  gyakorlatilag
megkérddjelezi az dnkormdnyzat gazdasagi
Onallosagat.

Az Onkorményzat tisztviseldit, beleértve a
polgarmestert a varosban, illetve az alispant
a megyében, maga valasztja, ugyanakkor a
legmagasabb rangl tisztviseld, egyben a
testiilet elnoké, a kiraly altal kinevezett
foispan, akinek még jeldlése sem az
Oonkormanyzati testiilet, hanem a
beliigyminiszter joga.

Az Onkormanyzati testiilet nem nemesi
Osgyulés tobbé, hanem képviseleti elv
alapjan alakul meg, ugyanakkor érvényesiil
az igen antidemokratikus virilizmus, ami azt
jelenti, hogy a testiilet felét nem valasztjak,
hanem a helyben él6, legtobb adot fizetok
alkotjak.

A torvényhatosag tovabbra sem
Kommunalverband, tehdt nem a helyi
onkormanyzatok "szovetsége", hanem egy
hierarchikus felettes, akihez képest a kozség
kevés onallosaggal rendelkezik.”’

 Ttt kell megemliteni, hogy bar 1871-ben megsziiletett
az elsd kozségi torvény, az a helyzet azonban, hogy a
magyar Onkormanyzat f6 hordozoja nem a kozség,
hanem a megye, csak annyiban valtozott, hogy a

- A torvény szabalyozza a mindeddig
Magyarorszagon ismeretlen Onkormanyzati
feliigyeletet. A  kozponti kdzigazgatds
jogositvanyai azonban joval talterjednek a
feliigyelet fogalman, igy gyakorlatilag
hierarchikus  alarendeltséget  valositanak
meg. Ezt tdmasztja ald a kormany mar
emlitett rendelkezési joga, a legkiilonb6z6bb
iigyekben megkovetelt el6zetes
engedélyezés, illetve utdlagos jovahagyas, a
birdi feliilvizsgalat lehetoségének hianya. A
"kormanyfeliigyelet" legdurvabb beavatkozo
jogositvanya a miniszternek a térvény 16. §-
ban Dbiztositott azon joga, hogy az
Onkorméanyzat barmely hatarozatanak
végrehajtasat indoklas nélkiil (1) megtilthatja.

Az egyetlen "garancia" az Un. felirati jog,
amely nem tobb, mint jog a kormany
rendelkezésének  kifogasoldsdhoz,  miutan
azonban végso fokon ebben is a kormany dont,
gyakorlati jelentésége minimalis.*’

A fent leirt centralizacids folyamat ezzel
nem érte el tetOpontjat. Az 1886. évi XXI. tc. a
masodik torvényhatosagi torvény a kormany
megsemmisitési joganak kiterjesztésével, a

felirati jog korlatozasaval, a  {Gispan
hataskorének  lényeges  ndvelésével, az
onkormanyzati testiilet személyzeti jogkorének
jelentds csorbitasdval tovabb ndvelte a
kozponti kozigazgatas talsalyat.”’

A helyi igazgatasi autonoémia

gyakorlatilag mind "funkcionalis", mind
pénziigyi vonatkozasban megsziint.
Funkcionalisan azért, mert az 1886. évi
XXI. tc. 5. §-a szerint szinte minden lényeges
kérdésben valdé dontés felsé jovahagyast
igényelt. Ezen talmenden, ha a fdispan (aki
ugye a kozpont embere) a torvényhatdsagi
kozgyllés  hatarozatit  torvénybe  vagy
miniszteri rendeletbe (!) iitk6zének, vagy az
allam  érdekeire sérelmesnek (1)  véli,
felterjesztheti  feliilvizsgalat  céljabol  az
illetékes  miniszterhez, aki  lényegében
diszkrecionalis mérlegelés alapjan  dont.
Indokolt a kérdés: "Ugyan mit tett a

telepiilések egy része torvényhatosagi jogot kapott, a
tobbi  telepiilés  "Onkorményzata" azonban az
autonémia minimumat sem érte el.

0 Err6l részletes leiras talalhato Sarlos Béla i.m. 46-64.
old.

3! Hasonlé tendenciju volt az ugyanebben az évben
kibocsatott masodik kozségi torvény, mindenekel6tt a
virilizmus kiterjesztésével.
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torvényhozas oly iranyban, hogy a jovahagyas
jogaval jaro diskreczionarius hatalmat az
onkormanyzati Onallosdg javara legalabb
némileg korlatolta volna?"? Ami pedig a
gazdasagi autonomiat illeti, abban az
"0sszehasonlitds mas  allamokkal szinte
megszégyenit." Még az erOsen centralizalt
francia departement is a bevételeinek
egyharmadéaval rendelkezik, ugyanakkor a
megyei kiadasok fedezetének csak tdoredéke
szarmazik megyei forrasokbol, és all megyei
6nkormanyzati rendelkezés alatt.*

A dualizmus korszakanak talan egyetlen
onkormanyzatbarat intézkedése az 1896. évi
XXVI.  tc.-kel Iétrehozott  kozigazgatasi
birosdg volt. Ez még akkor is igaz, ha a
kozigazgatdsi birdsag elsédleges rendeltetése
nem az  Onkormanyzati  jogok  biroi
védelmében, hanem a jogallamisag elvének
megfelelden, a kozigazgatas biréi
ellendrzésében jelolhetd meg. Az
onkormanyzatok szempontjabol a térvény
legfontosabb rendelkezése az volt, amely a
birosagot felruhdzta a kormanyrendeletek
feliilvizsgalatanak jogaval. Nem kevésbé
fontos, hogy a torvényhatosagok koltségvetése
jovahagyasanak, illetve a féispan személyzeti
intézkedéseinek torvényességét a birdsag
megvizsgalhatta, €s hogy egyes miniszteri
rendelkezések ellen is helyt adott birdsagi
panasznak.

A dualizmus korszaka az I. vilaghadbora
végével, az Osztrak-Magyar Monarchia
felbomlasaval lezérult. A trianoni
békeszerzodés utan létrejott magyar allam a
"kirdly nélkiili kirdlysag" oOnkormanyzat-
koncepcidja sem az Onkormanyzatok jogi
helyzetét, sem a centralizicios

32 Rényi Jozsef: A helyi 6nkormanyzat és a felette
gyakorolt allami feliigyelet elve és jogrendszere. Bp.,
1896. 139. old. Hasonldan vélekedik Ereky Istvan is:
"Hogy azonban a tobbi, elsésorban nem is az allamot,
hanem csak a varmegyét érintd iigyekben miért ne
sziintessiik be a kormany és ennek bizalmi emberei
részér6l minden ellendrzést, s miért ne bizzuk azt,
részint a valasztdjog gyakorldsa alapjan magukra az
érdekeltekre... a valasztopolgarokra, részint... a
fliggetlen és partatlan birdsagokra... azt felfogni
teljességgel lehetetlen. S a magyar térvényhozo mégis
erre az elméletileg és gyakorlatilag  egyarant
tarthatatlan allaspontra helyezkedett." Ereky Istvan:
Tanulményok a varmegyei Onkormanyzat korébdl,
Bp., 1908. 224 -225. old.

3 Ereky Istvan i.m. 225. old.
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antidemokratikus  tendenciat  illetéen a
korabbiaktol a legcsekélyebb mértékben sem
tért el.”* Néhany, az alapstruktarat nem érintd
modositastol eltekintve a XIX. szdzad végén
kialakult 6nkormanyzati rendszer egészen a II.
vilaghabori befejezéséig fennmaradt. Némi
tulzassal azt mondhatnank, hogy az 1918 -
1945-ig terjedd id6észak magyar
kozigazgatastorténete a meg nem valosult
reformok torténete. A korszak legkivalobb
kozigazgatasi jogtudosa, a nemzetkdzi hir
Magyary Zoltan, az altala 1étrehozott elsé
magyar  kozigazgatdstudomanyi  intézetre
tdmaszkodva, reformok egész sorat dolgozta
ki. A kormany 1930-ban kormanybiztossa
nevezte ki és megbizta az eloddzhatatlan

reformok  terveinek  kidolgozasaval.”> A
kibontakozd gazdasagi valsag e tervek
kivitelezését  meghiusitotta. A kozségi

onkormanyzat lelkes kutatoja, Weis Istvan,
hosszabb kutatomunka utan, 1940-ben ilyen
targyll torvénytervezetet dolgozott ki.® A
Magyar Varosok Orszagos Kongresszusa
1929-es iilésén elfogadott emlékiratban kérte a
kormanyt, hogy dolgozzon ki
torvényjavaslatot kiilon a varmegyei, a varosi
¢s a kozségi Onkormanyzatrol. A varosi
torvényrol Vasary Istvan debreceni
polgarmester 1931-ben, majd Csizmadia
Andor 1943-ban készitett torvényjavaslatot.’’
Sorolhatnank még az ebben az idészakban
megjelent kiilonb6z6, az Onkormanyzatokat
érintd  torvényjavaslatokat, = mindezeknek
azonban van egy kozos vonasuk, mégpedig az,
hogy egyikiikkb6l sem lett torvény, sét a
legtobb még csak nem is kertilt a torvényhozas
elé.

A korszak lezarasaként megallapithato,
hogy a magyar kdzigazgatds a XIX. szdzad
végére, a XX. szdzad elejére egy francia
mintaju, erfsen centralizalt rendszerré
fejlodott, a francidhoz képest két igen jelentds
eltéréssel. A magyar tarsadalom szerkezete

M Az 1886, évi XXI. torvénycikk a mésodik
torvényhatosagi torvény hatalyban maradt.

¥ A kutatémunka eredményeit 1931- és 1932-ben
terjesztette a kormany elé. A magyar kozigazgatas
gazdasagossaganak és eredményességének biztositasa.
Bp., 1931, A magyar kozigazgatas racionalizalasi
programja. Bp., 1932.

Weis  Istvan:  Torvényjavaslat a

kozigazgatasrol. Bp., 1940.

¥ Csizmadia Andor hiv. m{i 26-27. old.

kozségi
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igen sok elmaradott vonast 6rzott meg, amely
konzervativ  alapbeallitottsiga  miatt a
centralizacio antidemokratizmusat
domboritotta ki.

A francia kozigazgatési centralizacid egy
parlamentaris demokraciaval pérosult, ahol a
kozponti végrehajté hatalmat a térvényhozas
nagyrészt ellenstlyozta, de legalabbis keretek
kozé  szoritotta.  Magyarorszagon  ezzel
szemben a parlament hatalmat a dualizmusban
a kiraly, késobb pedig a kormanyzé erésen
korlatozta, ¢és igy a végrehajtd6 hatalmat
erdsitette.

4. Az onkormanyzati
reformtervek 1945 - 1950-ig,
a tanacsrendszer bevezetéséig

Az elézéekben vazolt Onkormanyzati
rendszer nem utolsosorban sajat gyengeségei
miatt, a II. vilaghaboru alatt, illetve utan,
osszeomlott.” Az Gjabb reformperiodust két
iranyzat jellemzi. A -még a habort alatt a
Fiiggetlenségi  Fronthoz  tartozd  partok
szervezeésével létrejott - nemzeti bizottsagok
rovid helyi igazgatasi tevékenysége utan az
ideiglenes nemzetgyllés megigérte, hogy az
1945 el6tti centralizalt kozigazgatas helyett
"visszaallitja (sic!) a kozségek, varosok ¢és
megyék onkormanyzatat."” Az 1j kormany
ezutan a nemzeti bizottsagok kozigazgatasi
tevékenységét megtiltotta, és a régi igazgatasi
rendszert (szervezetileg megreformalva és 1j
személyzettel) visszaallitotta olyannyira, hogy
a "kormanyzati centralizacio 1945 elotti
hagyomanyait az 0j hatalom megorizte, sot
tovabb erésitette."*” Ebbél - tal azon, hogy a
politikai és fOleg a gazdasagi konszolidacio
megoldasanak  kovetelménye kedvez a
centralizdcionak - kitlinik, hogy voltak, akik a
habora el6tti  dnkormanyzat korszerisitett
véltozatat mint redlis alternativat kezelték. A
régi Onkormanyzati rendszer majd fél
évtizeddel valoban tulélte a haboruat, hiszen
egészen 1950-ig érvényben maradt.

3 Csizmadia Andor hiv. mii 29. old.

° Korméanynyilatkozat az Ideiglenes Nemzetgytilés
Naplojaban. Bp., 1946. 23-24. old.

* Lasd Verebélyi Imre: A tanacsi énkorményzat. Bp,
1987. 65. old.

A masik taborba tartoztak azok, akik
gyOkeres  valtozast akartak."  Kezdetben
csaknem teljes egyetértés volt abban, hogy a
helyi 6nkormanyzatokat -a modem &llamok
mintajara - meg kell szabaditani a kozponti
hatalom tulzott gyamkodasatol, és abban sem
volt vita, hogy a helyi tarsadalom
atformalasaval "beliilrél" is demokratizalni
kell. Meg kell sziintetni az antidemokratikus
virilizmust, és a helyi hatalmat mindenki
onkormanyzatava kell fejleszteni. Ebben az
idészakban a Magyar Kommunista Part
programjaban  is szerepel a  helyi
onkormanyzatok erdsitésének kovetelménye.

A legalaposabb ¢s meggy6zddésiink
szerint leghaladobb tervet azonban a Nemzeti
Parasztpart ~ dolgozta ki. Az  akkori
beliigyminiszter, Erdei Ferenc ¢&s egyik
foosztalyvezetdje, Bibo Istvan - mindketten a
Parasztpart tagjai - a viszonyokat realisan
felmér6, alapos, jol atgondolt javaslatokat
tettek a helyi igazgatas felépitésére.

"A kozigazgatasi reakcid legerdsebb
bastydja az elavult feudalis szervezet ... a
varmegye."”” Ezen talmenéen - e javaslat
szerint - a megye nem is igazi 6onkormanyzat,
mert a megye népe nem alkot valdsagos
érdekkozosséget, és végll éppen a megye
elnyomo6 hatdsa miatt a kozségi dnkormanyzat
nem tudott kifejlédni. Javaslatunk lényege a
megyerendszer teljes felszamoldsa, a valds
kozségi  Onkormanyzat megteremtése és
demokratikus helyi autondémiak
integracidjaként un. varosmegyék alakitasa.
Ezzel a megoldassal a kozigazgatds a
valdsagos gazdasagi, tarsadalmi és kozlekedési
gocok, vagyis a varosok koriil szervezddne.
Ennek eredményeképpen az addigi 25 megye
helyett az elsé integracios szinten 70-80
varosmegye szervezodott volna.

A kovetkezd integracids szint a r1égio,
amely az orszag foldrajzi (gazdasagfoldrajzi)
viszonyaihoz ¢és a vidéki nagyvarosokhoz
igazodik. E 6 régionak {6 funkcidja a kozponti

' "Nem a régi szervezetet kell technikailag
ujjaalakitani, nem a régi kdzigazgatast kell atszervezni.
A feladat: a népi demokracia Ujtipusu népi
kozigazgatasat —megteremteni." Beér Janos: A
kozigazgatas jjaszervezése elé. Tarsadalmi Szemle,
1948. julius

A magyar kozigazgatds reformja a Nemzeti
Parasztpart javaslataban 1946. Csizmadia hiv. mii 543.
old.

42
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igazgatds  decentralizacioja, illetve az
onkormanyzatok feliigyelete lett volna.

A politikai ellenfeleit egyre inkabb
kiszoritod MKP 1948-ig még
Onkormanyzatbarat allaspontra helyezkedett,43
miutan azonban magahoz ragadta a hatalmat,
allaspontja  gyOkeresen megvaltozott. A
reformiranyzat ezzel kettévalt, mert a
kommunistdk a szovjet minta lemasolasat,
vagyis a tanacsrendszert tekintették az igazi
megoldasnak.** A  megyerendszer tehat
megmaradt, de Onkormanyzat helyett egy
erdsen centralizalt, hierarchikus tanacsrendszer
épiilt ki.* Ett6] kezdve az 6nkorméanyzat eltiint
a politikai, kozigazgatasi gyakorlatbol ¢és a
jogi, kozigazgatasi irodalombol.

Az  elmondottak alapjan arra a

kovetkeztetésre juthatunk, hogy
Magyarorszdgon az Onkormanyzati eszme
megvalositasara  és  igy  Onkormanyzati

feligyelet kialakitasara végill is nem
keriilhetett sor. Az 1848-at megel6z6 nemesi
onkormanyzat a rendi allapotokat konzervalta,
és megujulasra alkalmatlannak bizonyult. A
sikertelen szabadsagharc utan pedig polgari
Onkormanyzat helyett erésen centralizalt
allamrend jott létre, mely a  helyi
Onkormanyzatnak csak latszatat tiirte meg.
Allami feliigyelet helyett a helyi iigyek
kozponti vezérlése, jogilag szabalyozott és
garantalt centralis-lokalis viszonyok helyett
hierarchikus  kapcsolatrendszer, telepiilési
autondomia helyett koézponti-megyei
dominancia épiilt ki, demokratikus, aktiv helyi
tarsadalom helyett mindent a felsdségtdl varo
passziv, "virilista elit" hatalma valosult meg.

® A tandcsrendszer bevezetésében vezetd szerepet
jatsz6 Beér Janos 1948-ban irt cikkében még a
Parasztparthoz hasonlo megyeellenes,
O6nkorményzatparti szellemben irt.

# Jellemzé, hogy az MKP és az SZDP
kényszeregyesitésével létrehozott MDP 1948. juniusi
kongresszusan még az Onkormdanyzatok erdsitését
hangsulyozzak, de még egy év sem telt el, és az MDP
kozigazgataspolitikaja teljes fordulatot vett. Az 1949.
majus  végén  megalakult  alkotmanyeldkészitd
bizottsag a helyi igazgatds kérdésében a sztalini
szovjet rendszer gyorsitott {itemii bevezetésére tett
javaslatot. Az alkotmany-tervezetet 1949. augusztus 5-
én hoztadk nyilvanossagra, és kéthetes (!) "népi vita"
utén a parlament augusztus 20-4n el is fogadta.

* Az elsé tanacstorvény az 1950. évi L. tv., az elsd
tanacsok 1950 oktoberében alakultak meg.

Alexis de Tocqueville tobb mint 150
évvel ezelétt megfogalmazott, hajszalpontos
diagnoézisa ma is érvényes: "Természetesen a

centralizalt ~ kormanyhatalom  rendkiviili
hatalomra tesz szert, ha kozpontositott
kozigazgatassal parosul. Iy modon

hozzéaszoktatja az embereket, hogy teljesen és
folyamatosan  tartézkodjanak az  6nalld
dontéshozataltol - hogy engedelmeskedjenek,
és nemcsak egyszer és bizonyos esetben,
hanem mindig és sziinet nélkill. Vagyis az
allam nem csak a hatalom eszkozével koti meg
az embereket, hanem hatalma azok szokasai
altal is novekszik; elszigeteli 6ket egymastol,
hogy aztdin az egész tomegben egyenként
tartsa Oket fogva." Majd igy folytatja: "
Vannak nemzetek Eurdpaban, ahol a lakosok
mint alattvalok viselkednek, akik
lakokdrnyezetiik csinositdsaval semmi modon
nem torédnek. A legnagyobb valtozasok az 6
részvételiik nélkiill mennek végbe hazajukban.
S6t mi tobb: falujuk joléte, utcdjuk,
egyhazkozosségiik allapota nem érintik, Ggy
gondoljak, mindezek egy idegen hatalomra
tartoznak, akinek kormany a  neve.
Mindezekben egyszeri  haszonélvezdként
vesznek részt, minden feleldsség- érzet és
jobbitd szandék nélkiil. ... Egyébként annak
ellenére, hogy az ilyen ember szabad akaratat
teljesen felaldozza, nem szeret jobban
engedelmeskedni, mint masok. Alaveti magat,
mert ehhez van szokva, de mindig kész dacolni
a torvénnyel mint legy6zott ellenséggel, ha a
torvény mogott allé hatalom eltiinik. Eppen
ezért folyton ide-oda lebeg a féktelenség ¢€s a
szolgasag kozott."*®

5. Onkormanyzat és

tanacsrendszer
"Az 1954 ¢és 1966 kozotti magyar
szakirodalom az Onkormanyzati tipusu

megoldasokat eldszor "elméleti" fegyverekkel
tamadta, késobb egyszertien "csak" hallgatott

errdl a témar61.""’ Miutan az
allamberendezkedés szakitott szinte
mindazokkal az intézményekkel
(parlamentarizmus, jogallamisag,

% Alexis de Tocqueville: De la démocratie en

Amerique, Briisszel, 1835. - idézi A. Gasser i.m. 147-
148. old.
7 Verebélyi Imre i.m. 68. old.
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hatalommegosztas elve, dnkormanyzatok stb.),
amelyeket az eurdopai allamfejlodés az
évszazadok soran produkalt, nem csoda, ha "az
akkori hazai szaktudomany az onkormanyzati
témakorben a konzervativ dogmatizmus
jellemzo6it viselte magan, ami ugyancsak
hasonlitott a szovjet dogmatizmus 1936 utani
gondolatmenetéhez."”® Az 1950-1967-ig
terjedd idoszakrol egy onkormanyzati targyt
miiben felesleges sok szot vesztegetni, hiszen
ez a korszak mindenféle 6nkormanyzat teljes
tagadasanak periodusa.

Az els6 repedés a "demokrtikus"
centralizaci6é épitményén a gazdasagiranyitas
oldalan keletkezett. Itt nem részletezheto, de
kozismert okokbdl a politikai vezetés a 60-as
évek kozepén az UGn. 1) gazdasagi
mechanizmus bevezetése mellett dontott.
Ennek szamunkra legfontosabb vonasa az,
hogy megsziintették a szigori centralizaciot a
gazdasagban, ¢és deklaraltak a korlatozott
vallalati o6nallésagot. Ez a kurzusvaltas
hamarosan éreztette hatasat a kozigazgatas és
kiilonosen a helyi kozigazgatassal kapcsolatos
hivatalos felfogasban.

1967-ben megkezdodott az 0j
tanacstorvény  elOkészitése, amely az
Onkormanyzatisdg egyfajta "rehabilitalasadhoz"
vezetett. Az 1971-ben elfogadott harmadik
tanacstorvényben legalabbis szavakban 1jra
felbukkant az onkormanyzatisag. Megsziint a
kiilonb6zoé szinti Onkormanyzati testiiletek
hierarchiaja, és a felsd iranyitds moddszerei
indirektebbé valtak.

A valdsagban azonban (kiilondsen az
1972 -73-ban bekovetkezett recentralizacid
utan) a centralizmus meghatarozo6 szerepe alig
valtozott."” Az 1971 utani tanacsrendszer
Onkormanyzatisdga sok vonatkozdsban a
feudalis abszolutizmus szintjén allt. A jogi
szabalyozasban  ugyan  megtortént az
onkormanyzat elismerése, de ezt semmilyen
jogi vagy egyéb garancia nem biztositotta, igy
megmaradt  tres  formuldnak.’®  Ilyen

* Verebélyi Imre i.m. 68. old.

¥ Jellemz6, hogy a de facto a tandcsndl nagyobb
hatalmi  végrehajtd  bizottsagok alarendeltsége,
tisztségviseldinek vertikalis fliggdsége tovabbra is
megmaradt.

% Nem tartozik szorosan a targyalt témahoz, de a
valdsagos helyzetet és a tanacsok dnkormanyzatanak
illaziojat jol érzékelteti az a tény, hogy a tandcsok

koriilmények kozott persze szo sem lehetett a
centralis-lokalis viszonyok feliigyeleti alapra

helyezésér6l,  barminemli  Onkormanyzati
feliigyelet ¢és az ezzel egyittjard jogi
garanciarendszer ~ (Onkormanyzati  jogok
alkotmanyos  felsoroldsa,  kozigazgatasi,

alkotmanybirosagi kontroll stb.) kiépitésérol.
A kozigazgatasi jogirodalomban a feliigyelet
egyeldre Ovatosan kezelt téma volt. A szerzok
a fogalmi elhatarolassal voltak elfoglalva,
mindenekel6tt az iranyitas-feliigyelet
fogalompar elkiilonitése okozott gondot.”!
Igen kusza a helyzet a tételes jogban. Rényi
Jozsef mar 1896-ban arrol panaszkodott, hogy
"nem alkalmazkodhatunk a magyar
kozigazgatdsi jogi terminoldgia pératlan
kovetkezetlenséggel hasznalt kifejezéseinek
értelméhez.">* Ugy tiinik e tekintetben a jogi
szabalyozas kovetkezetes maradt. Ha mar most
eltekintiink a  kifejezésektél és  az
onkormanyzat - kozponti  kozigazgatas
viszonyat "feliigyeleti” szempontbol
vizsgaljuk, azt tapasztaljuk, hogy mind a jogi
szabalyozas, mind a valdsagos viszony nem
kifejezetten onkormanyzat-, illetve
feliigyeletbarat. A kormany megsemmisitési €s
rendeletalkotasi joga korlatlan, a parlament
befolyasa minimalis, birdi jogvédelem nincs, a
gazdasagi  fligglség teljes, a megyei
dominancia a  telepiilések  iranyaban
valtozatlan, a helyi tarsadalom "neovirilista"
alapon szervezett, amennyiben az egyetlen part
helyi szervezetének meghataroz6é befolyasa
érvényesiilt.

6. Onkormanyzati
reformelképzelések
az 1988 -89-es fordulat utan

A magyar tarsadalom, gazdasag és allam
altalanos valsaga oda vezetett, hogy 1988-t6l
kezd6dden megindult egy ujabb
reformfolyamat. A kelet-eurdpai és ezen beliil
a magyar reform eseményei kozismertek.
Rovid id6 alatt Magyarorszag visszatérni

minden szinten a centralis elveken megszervezett part
operativ iranyitasa alatt alltak.

' E fogalom 1945 utani "¢letitjanak"” leirasara korabban
tettlink kisérletet. Kaltenbach Jené: A feliigyelet
intézménye a  kozigazgatdsban.  Jogtudomanyi
Kozl6ny, 1988. 3. szam. 125 -137. old.

2 Rényi Jozsef i.m. 41. old.
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latszik az eurdpai demokraciak csaladjaba,
magat demokratikus, szocidlis jogéallamnak
deklaralta, és megkezdte az ennek megfeleld
allami és tarsadalmi intézmények kiépitését. A
kozigazgatds szakfolyoiratdban 1988-89-ben
tobben foglalkoztak az Onkorményzatok
megalakitasat érintd kiilonb6z6
problémakkal.” A szakmai vitdban, amint az
varhatdé volt, nagy hangstulyt kapott a
megyerendszer ¢évszazadok ota megoldatlan
problémaja.>* Ujra fellangolni latszik a mult
szazadi municipalista-centralista vita. Egyesek
hangsulyozzdk a megyei Onkormanyzat
felesleges voltat, elnyom¢ jellegét, ezért annak
teljes megsziintetését javasoljak. Szerintiik a
megyei igazgatast - mar amennyi megmaradt
beldle - egy egyszerii hivatal is el tudna latni,
amelynek legfobb funkcidja a térvényességi
feliigyelet lenne. A tobbi teriileti szinti,
ellatasi  jellegii feladatot a helyi
onkormanyzatok  célszovetségei  oldanak
meg.”

Masok ugy gondoljak, hogy a megyei
onkormanyzati testiilet tovabbra is
fenntartand6  részben a mar emlitett
szolgaltatdsok szervezése, részben a megyei
szakapparatus ellendrzése céljabol.™

Mindezek az egyelére meg nem valaszolt
kérdések szerepelnek "A helyi és megyei

onkormanyzati torvény szabalyozasi
koncepcioja" c. anyagban, amelyet a

> Az Allamigazgatasi Szervezési Intézet megbizasabol
egy sor kutatdé az egész problémakort atfogdan
elemezte. Ez képezte alapjat a Beliigyminisztérium
onkormanyzat-koncepcidjanak. Az Allam  és
Igazgatasban megjelent ilyen targya publikaciok:
Verebélyi Imre: A tanacsi Onkormanyzati rendszer
alkotmanyos alapjai és fejlesztési iranyai. 1989.
aprilis, 289-311. old, Holl6 Andras: A tanacsok
kozponti  iranyitasanak  elvi  kérdéseir6l  az
alkotmanyreform tiikrében. 1989. aprilis, 334-341.
old., Balogh Zsolt: Az 6nkorményzati jogok védelme
és az 6nkorményzati miikodés kontroll-
mechanizmusanak jogi eszkozei. 1989. julius, 597-
608. old., Prugberger Tamas: A teriileti onkormanyzat
jogintézményrendszerének  néhany  Osszefiiggése,
1989. junius, 510 -522. old.

> Horvath M. Tamas: Mikodjék-e tanacs megyei
szinten? Allam és Igazgatas, 1989. aprilis, 319-329.
old., Orosz Eva: Onkorményzati torvény vagy uj
tanacstorvény. Allam és Igazgatas, 1988. junius, 521-
526. old., Kara Pal: A megyei szint az 01j tanacstorvény
tiikrében. ASZI, Bp., 1988.

> Horvath M. Tamés hiv. mfi 321. old.

% Verebélyi Imre hiv. mii 299. old.

Beliigyminisztérium allitott ossze, és az Allam
és Igazgatisban latott napvilagot.’’ Ennek
bevezet6jében a kdvetkezOk olvashatok: "Az

onkormanyzati reform Osszetett feladat.
Magaba foglalja az 0j 6nkormanyzati térvény
meghozatalat, az onkorményzatbarat

tarsadalmi és gazdasagi kornyezet kialakitasat,
valamint a hatalyos joganyag Onkormanyzati
az esetben tehat - a korabbiaktol eltéréen -
nem feliiletes jogszabalyi korrekcidval van
dolgunk, hanem atfogo6 reformmal. A cél igazi,
mikodd  Onkormanyzatok  megteremtése
mindazokkal az intézményekkel, amelyek a
modern nyugat-europai onkorményzati
rendszerekre jellemzéek.58

Annak a szociologiai, politoldgiai
kérdésfelvetésnek a megvalaszolasa, hogy a
magyar tarsadalom az Onkormanyzasnak
milyen formajara (fokara) "érett" - nem l1évén
szociologus -, nem vallalkozhatunk. Az eddig
elmondottakb6l bizonyara kitlinik, hogy tal
sok tapasztalatot ezen a téren nem gytjtottiink.
A majdani jogalkoto felelssége éppen ezért
kétségtelentiil oriasi. "A negyvenes évek ota az
volt ennek a kérdésnek a fatuma, hogy mindig
politikai véleménykiilonbségek tengelyeként
bantak vele.””” Ma talan mas a helyzet. A
centralizdcio jelszavaval a jelen szitudcidban
bizonyara nehéz hiveket toborozni, éppen ezért
a szakmai szempontok érvényesitésének
jobbak az esélyei.

A centralis-lokalis viszonyrendszereknek
is, ezen belill az 6nkormanyzati feliigyeletnek
- mint kifejtettiik - harom mikédé modellje
van Eurdpaban. Az angol selfgovernment-nek
- amely a leglazdbb kotodést ¢és igy a
legnagyobb 6nallosagot biztositja - sokaig az
volt a feltétele, hogy a kozépkori, majd az
ujkori Angliaban létezett egy az onkormanyzat
megvalositasara alkalmas réteg, az ingyen
hivatalnokoskodé gentry.®’

7 A helyi és megyei Onkormanyzati torvény
szabalyozasi koncepcidja. Allam és Igazgatas, 1989.
szeptember, 812-856. old.

% A koncepcid elékészitése sordan a munkat iranyito
Verebélyi Imre beliigyminiszterhelyettes alaposan
tanulmanyozta Eurdpa és a vildg Onkormanyzati
rendszereit. Tapasztalatait korabban hivatkozott
konyvében (A tanacsi 6nkormanyzat) publikalta.

% Weis Istvan i.m. 5. old.

% Egyébként ez a momentum, hogy tudniillik minden
miikddoképes onkormanyzati autonomia feltételez egy
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A francia centralizacio egyik oka pedig
annak hidnya, illetve a francia vidéki
nemesség konzervativ-arisztokratikus
beallitottsdga, ami miatt a forradalmi Parizs a
centralizdcioba "menekdilt".

A német-osztrak modell a  kettd
"mesterséges" Otvozeteként jott l1étre, mig az
1945 el6tti magyar rendszer ennek egyik
torzoja.  Feliigyeleti  szempontbol nagy
altalanossagban a leglényegesebb differencia e
harom rendszer kozott, hogy az angol a
parlament, a rendes birésag, kormany
"feliigyeleti triobol" a két elsot favorizalja, a
francia a kormanyfeliigyeletnek kedvez, a
német pedig a kormanyfeliigyelet ¢és a
kozigazgatasi birosag kozott osztja meg az
onkormanyzati feliigyelet terheit. Ha azonban
e rendszerek fejlodési iranyat nézziik, a
konvergencia nyilvanvalo. Az 1982-83-ban a
francia  szocialistdk  4ltal  keresztiilvitt
kozigazgatasi reform® a prefektusrendszer
megsziintetésével, a régiok megerdsitésével és
a  birosagi  feligyelet  kiterjesztésével
lényegesen kozelebb keriilt a német-osztrak
modellhez. Az angol selfgovernment pedig
mar a mult szdzad 30-as éveitdl kezdédden -
legalabbis ami a centralis-lokalis kozigazgatas
kapcsolatrendszerének intenzitasat illeti -
"felzarkézott" a kontinentalis modellhez.®*

Az elmondottak fényében az olyan jellegii
vitak, hogy az Onkormanyzati és feliigyeleti

rendszerink a harom koziil melyikhez
igazodjék, elég terméketlennek, Oncélinak
tlinnek.

Egymastél élesen vagy alapvetden

kiilonb6z6é onkormanyzati rendszerek ma mar
nincsenek Europaban. Talan elég utalni a helyi
onkormanyzat eurdpai egyezményére, amelyet
az Europa Tanacs 1985-ben fogadott el. Ez a
dokumentum tartalmazza mindazokat az

politikai, szakmai és sok egyéb kvalifikacioval
rendelkezd réteget, ugy tlinik, sokkal kevesebb
figyelmet élvez, mint mas ennél  sokszor
jelentéktelenebb problémak. Pedig az ilyen szemponta
szemlélet fontos szerepet jatszik sok Onkormanyzati
részkérdés eldontésében, mint pl. a telepiilések
kategorizalasa, az egyes Onkormanyzati szintek, a

feliigyelet eszkozeinek és modszereinek
meghatarozasa.
o Arthur Benz - Angelika Benz:

Decentralisierungspolitik in Frankreich, Speyer, 1987.
62 Sajnos itt nincs mod e folyamat részletes targyalasara.

Mindenesetre az eurdpai gazdasigi és politikai

integracio e rendszerek tovabbi kozeledésével jarhat.

alapvet6 rendelkezéseket, amelyek egy mai
Oonkormanyzati rendszert meghatdroznak. Az

egyezmény 7. cikkelyében talalhatok a
"kozigazgatasi  felligyelet"-re  vonatkozo
alapkovetelmények.

A magyar helyi 6nkormanyzatrol szolo
kerettorvény munkank megirasa utan késziilt
el. A keretek kitdltése a mai napig varat
magara, igy természetesen mar , ez okbdl sem
vallalkozhattunk e térvény biralatara.

Annyi mindenekel6tt leszogezhetd, hogy
az 1 torvény "feliigyelet-koncepcidja"
felfogasunktol nem csekély mértékben eltér.
Megitélésiink  szerint a  nyugat-eurdpai
tendenciakhoz az altalunk képviselt allaspont
all kozelebb. Ugy tiinik tehat, hogy a magyar
allam - Onkormanyzat viszony eddig is
fennallott és korabban targyalt "devianciaja"
tovabb folytatodik. Az okok elemzésével, a
varhaté valtozasok "megjoslasaval" most
adosok maradunk. A témara visszatérni, ugy
gondoljuk, mindenképpen érdemes lesz.
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