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Előszó

A Nemzeti Közszolgálati Egyetemen (NKE) 2013 januárjában indult el a „Képzés a konvergenciarégi
ókban lévő önkormányzatoknak” című, uniós finanszírozású projekt (ÁROP-2.2.22-2013-2013-0001). 
A program a közszolgálati továbbképzési rendszer fejlesztését segíti elő annak érdekében, hogy az ön-
kormányzati köztisztviselők gyorsan és eredményesen tudjanak alkalmazkodni a modern közigazga-
tás igényeihez. A projekt keretében hat e-tananyag fejlesztésére került sor, amelyek több mint 19000 
önkormányzati tisztviselő egyéni képzési tervébe épültek be. Az új közigazgatási életpályát támoga-
tó továbbképzési rendszer nemcsak hiánypótló, modern tematikájú, de munkaidő-kímélő módszer is 
egyben. A projekt keretében kidolgozott új e-tananyagok bemutatására a Nemzeti Közszolgálati Egye-
tem öt társegyetemmel együttműködve konferenciasorozatot szervezett, amelynek állomásai: Debre-
cen, Miskolc, Pécs, Szeged és Győr.

A konferenciák elsődleges célja, hogy az ország öt „pólusegyetemét” mint közreműködő továbbkép-
zési helyszíneket bevonja a projektbe. Így a tisztviselők a lakóhelyükhöz közel kaptak lehetőséget arra, 
hogy az adott tudást megszerezzék. Másrészt a résztvevők a régiójuk helyi sajátosságait megismerve 
megláthatták a tananyagok gyakorlati értékét. A tananyagok szerzői, a helyi oktatók és szakértők elő-
adásai segítséget nyújtottak abban, hogy elméleti tudásukat lokális, gyakorlati példák megismerésével 
mélyítsék el. A konferencia témái a következők voltak: konfliktusmenedzsment, szervezetfejlesztés, te-
lepülésfejlesztés, modernizáció, urbanizáció, feladatellátás. 

Ön most a Fenntartható önkormányzatok Észak-Magyarországon című tanulmánykötetet tartja ke-
zében, amely a Miskolci Egyetemen megrendezésre került önkormányzati konferencia előadásait tar-
talmazza tanulmányok formájában: az értékteremtő konfliktusoldásról, a szervezetépítési lehetőségek-
ről, a településfejlesztési tervezés sajátosságairól, a XXI. századi önkormányzatokról, illetve a helyi ön-
kormányzatok finanszírozásáról – különös tekintettel a beruházásokra.

Az NKE nagy hangsúlyt fektet arra, hogy azok a köztisztviselők is megismerhessék az előadá-
sok tartalmát, akik nem tudtak részt venni a konferencián. A kötetek teljes tartalma hozzáférhető 
és térítésmentesen letölthető a http://vtki.uni-nke.hu/arop-programok/arop-2_2_22/_fenntarthato-
onkormanyzat_-e-tananyagokat-bemutato-konferenciasorozat/konferenciakotetek weboldalról.
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Konferenciaprogram

„Fenntartható önkormányzat” e-tananyagokat bemutató konferenciasorozat: 
Miskolc

A konferencia időpontja: 2014. október 3.	 10:00–16:00 óra 
A konferencia helyszíne: Miskolc, Művészetek Háza, Rákóczi utca 5.

9:30–10: 00	 Regisztráció
10:00–10:10	 Kisfaludy László köszöntő beszéde, Nemzeti Közszolgálati Egyetem, Vezető és To-

vábbképzési Intézet, központvezető 
10:10–10:20	 Farkasné dr. Gasparics Emese megnyitó beszéde, Belügyminisztérium, önkormány-

zati helyettes államtitkár 
10:20–10:30 	 Prof. dr. Farkas Ákos köszöntő beszéde, Miskolci Egyetem Állam- és Jogtudományi 

kar, dékán
10:30–10:40	 Dr. Csóka Gabriella nyitóelőadása, Nemzeti Közszolgálati Egyetem, Vezető és To-

vábbképzési Intézet, szakmai projektvezető
10:40–11:10	 Önkormányzati konfliktusmenedzsment – Referátum: Kowalik Tamás, nemzetközi 

főreferens. Korreferátum: Csemáné dr. Váradi Erika, egyetemi docens: „Jacksonville a 
szomszédban van?’’ Gondolatok az értékteremtő konfliktusoldásról

11:10–11:30	 Kávészünet
11:30–12:00	 Önkormányzati modernizáció – Referátum: dr. Tózsa István, tanszékvezető, egyete-

mi tanár. Korreferátum: dr. Czékmann Zsolt, egyetemi tanársegéd: Önkormányzatok 
a XXI. században 

12:00–12:30	 Településfejlesztés – Referátum: Jószai Attila, tanársegéd. Korreferátum: prof. dr. 
Kocziszky György, egyetemi tanár: A településfejlesztés tervezés sajátossága

12:30–13:30	 Ebéd
13:30–14:00	 Önkormányzati szervezetfejlesztés – Referátum: Gáspár Mátyás, a HKA pillérének 

szakmai felelőse. Korreferátum: Veresné dr. Somosi Mariann, dékán, egyetemi docens: 
A szervezeti képességépítés lehetőségei az önkormányzatoknál

14:00–14:30	 Stratégiai tervezés, urbanizáció – Referátum: dr. Bajnai László, egyetemi adjunktus. 
Korreferátum: dr. Nyitrai Péter, egyetemi docens: A XXI. század területfejlesztési kihí-
vásai és a magyar valóság

14:30–15:00	 Önkormányzati feladatellátás és finanszírozás – Referátum: dr. Bekényi József, fő-
osztályvezető – Vadászné Egegi Mária, főosztályvezető-helyettes. Korreferátum: dr. 
Erdős Éva, dékánhelyettes, egyetemi docens: A helyi önkormányzatok finanszírozási 
rendszerének aktuális kérdései, különös tekintettel a beruházások ösztönzéseire

15:00–15:20	 Zárszó – Prof. dr. Torma András, Miskolci Egyetem, rektor 
15:20–16:00	 Kötetlen fórum, állófogadás (közvetlen konzultációs lehetőség)



„Jacksonville a szomszédban van?!’’  Gondolatok az értékteremtő konfliktusoldásról
Csemáné Váradi Erika*

A társadalom valamely szervezete, intézménye sosem a maga entitásában, a külső környezetétől elkü-
lönülve, attól függetlenül létezik. Számtalan szállal kapcsolódik ahhoz a közeghez, melyben tevékeny-
kedik. Ez különösen igaz azokra az intézményekre, melyek speciális feladattal rendelkeznek a társada-
lom fenntartása, működése szempontjából.

A közigazgatás intézményei – legyen bár feladatuk az államigazgatás vagy az önkormányzati igaz-
gatás – kaptak felhatalmazást az állami feladatok gyakorlati végrehajtására, illetve ennek megszerve-
zésére. Ehhez elengedhetetlen a jogalkalmazói, illetve operatív végrehajtói tevékenység csakúgy, mint 
a jogalkotás, rendeletkibocsátás. A feladatok egy része folyamatosan jelenlevő szükségletként, kötele-
zettségként határozható meg, míg másik csoportjuk időben behatárolt, s az aktuális lokális igények-
nek megfelelően van jelen.

A közigazgatás szervezete számtalan funkcióval bír, melyek leírják feladatait, s így közvetve jelzik 
mindazon síkokat és tartományokat, ahol az intézmények környezetükkel való érintkezése megvaló-
sul, s ellentétek, konfliktushelyzetek alakulhatnak ki. Ha áttekintjük egy társadalom létezésének azon 
területeit, melyek vonatkozásában szükség lehet egy közigazgatási szerv aktív beavatkozására, akkor 
különböző megközelítésmódok1 mentén gondolkodhatunk:

–	a szervezéstudomány oldaláról nézve a közigazgatáshoz rendelhető legfontosabb funkció a 
szervezés; ez önmagában is komplex feladatkör, mely olyan tevékenységelemeket is felölel, 
mint a célkitűzés, információgyűjtés és -feldolgozás, tervezés, döntés, végrehajtás, koordiná-
ció, ellenőrzés;

–	 jogtudományi szempontból a közigazgatás fő funkciójaként a végrehajtás határozható meg, 
mely szintén összetett aktivitást kívánva a szervezés, jogalkalmazás, operatív végrehajtás és 
jogalkotás négyesét takarja;

–	az előzőekhez képest a szociológiai nézőpont nem csak egy, hanem több funkciót is nevesít; 
időtartamuk alapján tehető köztük különbség: míg például a védelmi vagy a szükségletkielé-
gítő funkciók állandó jelleggel kötődnek a közigazgatáshoz, addig a másik csoportba sorol-
tak az aktuális viszonyokhoz idomulnak.

*	 Egyetemi docens, Miskolci Egyetem Állam- és Jogtudományi Kar BTI; elnök, Alternatív Konfliktuskezelési és Vitarende-
zési Interdiszciplináris Kutatóközpont, Miskolci Egyetem Állam- és Jogtudományi Kar

1	 Torma A. (2002): A közigazgatás feladatai. In: Publicationes Universitatis Miskolciensis. Sectio juridica et politica, 20. évf. 
2. sz. 435–452. alapján
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A funkciók fényében határozzuk meg a feladatok körét. Ez azonban korántsem egyszerű, hisz nem-
csak időben és térben változik, de jelentősen függ az állam által kitűzött célok milyenségétől. Erről 
Magyary Zoltán már 1931-ben azt írta: „A közigazgatás feladatai az utolsó száz évben mind mennyisé-
gi, mind minőségi értelemben nagyon megváltoztak. Amíg az állam lényeges feladatainak sokáig csak 
a belső rend fenntartását, az igazságszolgáltatást és a külső ellenség elhárítását tartotta, addig az utolsó 
száz évben […] ezekhez a negatívnak nevezhető feladatokhoz pozitív kulturális, gazdasági és szociális 
feladatok járultak, amelyek […] beláthatatlan további fejlődési lehetőségeket mutatnak.”2   

A XXI. századra e fejlődési folyamat elvezetett addig, hogy a közigazgatási feladatok konkrét köre 
magában foglalja:

–	a gazdaságszervezést és gazdaságirányítást (a tulajdonosi és a közhatalmi jogosítványok gya-
korlása révén),

–	a kulturális és oktatási, szociális és egészségügyi feladatokat,
–	a rendészeti feladatokat,
–	a védelmi feladatokat (azaz a társadalom belső és külső védelmét),
–	a külügyi (külpolitikai és külgazdasági) feladatokat,
–	a belső irányítási és az igazgatási feladatokat. 

Ezen aktivitások konkrét megvalósulási formái folyamatosan változnak, s egyéb feltételek (pl.: a 
technika) fejlődésének függvényében alakulnak.3 

Közigazgatás és konfliktusok

A közigazgatás – e feladatokhoz kapcsolódó – aktivitásainak konkrét megjelenési formái tehát széles 
körben írhatók le, a jogalkotástól, törvényekelőkészítésétől kezdve a hatósági jogalkalmazáson, irányí-
táson, felügyeleten, közvetlen tulajdonosi cselekvésen át a materiális tevékenységig. 

Tekintettel azonban a társadalomban megjelenő számtalan érdekellentétre, a közigazgatás speciá-
lis helyzetére, az általa gyakorolt konkrét tevékenységi formák jellegére, az intézményrendszer a kö-
rülötte lévő szűkebb-tágabb környezettel való érintkezése számtalan súrlódással, feszültséggel járhat 
együtt. Hiszen a közigazgatás – ahogy Grünwald Béla4 fogalmaz – „belenyúl az emberi élet majd’ min-
den viszonyába és tevékenysége tárgyát éppen e viszonyok teszik ki. […] a közigazgatás tevékenységé-
nek nincs más tárgya, mint az emberi élet legfontosabb viszonyai.”

A beavatkozás konkrét formáinak pedig – mint az irányítás, felügyelet vagy ellenőrzés – lényegi 
eleme egyfajta hierarchikus kapcsolat, a hatóság és az érintett személy vagy környezet közötti alá-fö-
lé rendeltségi viszony, mely már ebből adódóan is magában hordoz számtalan potenciális konfliktus-

2	 Magyary Z. (1931): A magyar közigazgatás gazdaságosságának és eredményességének biztosítása. Budapest, Athene
um, 6. Idézi: Torma A. (2002): A közigazgatás feladatai. In: Publicationes Universitatis Miskolciensis. Sectio juridica et 
politica,  20. évf. 2. 444.

3	 A számítástechnika jelentős fejlődése és térnyerése mind állami intézményi, mind össztársadalmi szinten a közigazgatás 
feladatok teljesítését új aspektusba helyezte az e-kapcsolatrendszer kialakulásával. „Az ilyen mértékű össztársadalmi át-
alakulások szükségszerű velejárója a társadalmi kapcsolatok átalakulása, új szabály- és kapcsolatrendszerek kialakulása.” 
Czékmann Zs. – Szabó B. (2013): Az információs társadalom: az e-kapcsolatrendszer jogi alapjai. In: GÉP, 64. évf. 1. sz. 68.

4	 Grünwald B. (1889): A közigazgatás feladatai. Budapest, I. Franklin-Társulat. 2–3. Idézi: Torma A. (2002): A közigazga-
tás feladatai. In: Publicationes Universitatis Miskolciensis. Sectio juridica et politica, 20. évf. 2. sz. 444.
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helyzetet. Ez igaz az ún. „Információs Társadalom”5 korában is, legfeljebb a kommunikációs csator-
nák és nyelvek változnak.

Általános jelleggel megállapítható, hogy egy szervezet vonatkozásában – sajátosságaikat és az érin-
tett személyi kört tekintve is – eltérő és különböző okokra visszavezethető konfliktusok lehetnek je-
len. Így kialakulhat 

külső ellentét:
–	a szervezet és más intézmények között (akár alá-fölé, akár mellérendeltségi, akár fölé-alá 

rendeltségi viszonyrendszerben);
–	a szervezet és egy konkrét személy vagy személyi kör között;
és belső ellentét: 
–	a szervezet (központja) és valamely szervezeti egysége, illetve az egyes szervezeti egységek 

között;
–	 szervezeti egységekhez tartozástól függetlenül egyes személyek, vagy egy személy és egy cso-

port között.

Ennek megfelelően a konfliktusok egy része strukturális jellegű lehet, például a döntéshozatali kompe-
tenciák különbözőségéből eredhet. Ettől eltérően az érdekalapú konfliktushelyzetek kapcsán a hierarchi-
kus hovatartozás nem szükségszerűen jut jelentőséghez, sokkal inkább a források véges volta miatt a felek 
között kialakuló vélt vagy valós ellentét. De e körbe sorolható az is, ha a szervezeten belül az egyik fél sa-
ját szükségleteit, igényét a másik terhére, kárára próbálja biztosítani. Minthogy egy szervezet szükségsze-
rűen egyben személyösszesség is, így jelentős súllyal jelenhetnek meg a kapcsolati, szükségletalapú vagy 
információs konfliktusok, ahol a felek szembenállása például az információhiányból, az érintettek eltérő 
szükségleteiből vagy akár a kommunikáció nem megfelelő jellegéből eredhet. 

A közigazgatási szervezetek azonban működésüket és helyzetüket tekintve is számos olyan speciális 
vonással bírnak, amelyek egyedileg is vizsgálandó körbe emelik az intézményrendszert. Mindez szá-
mos okra vezethető vissza.

Egy közigazgatási szerv „a végrehajtó hatalom részeként – jogszabályban előírt jogrendben létreho-
zott – közigazgatási feladatokat ellátó szerv, mely jogszabályban meghatározott feladatait, hatásköre és 
illetékessége által körülhatároltan, közhatalommal felruházva látja el”.6 Az állam tehát – jogszabályok 
útján – pontosan meghatározza a működési kereteket, s egyben biztosítja mindehhez azt a közhatal-
mat, mellyel a feladatok elláthatók. Erre a kiemelt helyzetre utal az is, hogy az állami feladatok megva-
lósítása során a közigazgatási szerv a hatósági jogalkalmazáson túl akár állami kényszert is igénybe ve-
het. Bár fontos cél az önkéntes jogérvényesülés, ennek hiányában azonban a jogérvényesítés elsődleges 
eszköze a szankció lehet – legyen az objektív vagy szubjektív, represszív vagy reparatív, hierarchián be-
lüli vagy hierarchián kívüli viszonyokban érvényesíthető.

5	L ásd erről részletesebben Czékmann Zs.: Gondolattöredékek az E-közigazgatás fogalmáról. In Torma András (szerk.) 
(2008): Ünnepi tanulmányok Prof. Dr. Kalas Tibor egyetemi tanár oktatói munkásságának tiszteletére. Miskolc, Z-Press Ki-
adó. 87–93.

6	 Kilényi Géza – Ács Nándor (2013): Általános közigazgatási ismeretek. I. modul. Budapest, NKE. 131.



társadalom

potenciális ügyfelek

szűkebb környezet

(ügyfelek)

közigazgatási

szerv

személyen belüli

személyek közötti

szervezeten belüli

12	 Csemáné Váradi Erika

1. ábra

A közigazgatási szervnek legintenzívebb kapcsolata szűkebb környezetével – azaz aktuális ügyfelei-
vel – van. Fontos azonban e helyt is utalni rá, hogy az ügyfél fogalma nem szűkül le a köznapi értelem-
ben vett ügyfélfogalomra, az intézménnyel kapcsolatba kerülő természetes személyek körére. A köz-
igazgatási hatósági eljárás és szolgáltatás általános szabályairól szóló 2004. évi CXL. törvény értelmé-
ben „ügyfél az a természetes vagy jogi személy, továbbá jogi személyiséggel nem rendelkező szervezet, 
akinek jogát vagy jogos érdekét az ügy érinti, akit hatósági ellenőrzés alá vontak, illetve akire nézve a 
hatósági nyilvántartás adatot tartalmaz.”7 (Bár a technika fejlődésével, így az „e-kormányzás” megje-
lenésével egyes területeken – például a gazdasági szférában – az elektronikus kapcsolatokban érintett 
„résztvevő egységek” a kormányzat, a vállalkozások és a fogyasztó/polgár hármasa,8 ez azonban ko-
rántsem jelenti azt, hogy a jog oldaláról megszűnnének ügyfelek lenni.) 

A tágabb környezet azon potenciális ügyfélkört fedi le, akik aktuálisan nincsenek közvetlen inter-
akcióban a közigazgatási szervvel, de annak döntései, jogalkotó vagy éppen hatósági jogalkalmazó 
tevékenysége őket is érinti. A közigazgatás szerveinek leglazább kapcsolata a széles értelemben vett 
környezetével, a társadalom egészével van. Ez sem tekinthető teljesen konfliktusmentesnek. A tár-
sadalom ugyanis véleményt formál az intézményrendszerről – például korruptnak értékelve a szer-
vezetet vagy megbízhatatlannak9 az ott dolgozókat. Ezek az általában negatív, és/vagy kritikai jelle-
gű megállapítások joggal kelthetnek feszültséget a munkájukat lelkiismeretesen ellátó közigazgatá-
si munkatársak körében.

7	 2004. évi CXL. törvény a közigazgatási hatósági eljárás és szolgáltatás általános szabályairól, 15. § (1) bekezdés
8	 Torma A. (2011): E-kormányzati szolgáltatások a gazdasági szférában. Budapest, Nemzeti Tankönyvkiadó. (Elektroni-

kus tananyag; Digitális Tankönyvtár)
9	L ásd erről például a később ismertetendő Transparency International- és Tárki-kutatások eredményeit.
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Ugyanakkor a szervezetben dolgozók ügyfelekhez való viszonyulását is jelentősen befolyásolja az az 
attitűd, mellyel a társadalom egésze felé fordulnak, képet alakítva ki például az állampolgárok tipikus 
viselkedési formáiról vagy jogkövető hajlandóságáról. Ez utóbbi kapcsán – részben a közigazgatási jog-
alkotással, hatósági jogalkalmazással összefüggő lehetséges konfliktushelyzeteket is számba véve – me-
rülhet fel egy elméleti kérdés: „egy társadalom egyáltalán képes lehet-e olyan érdekeket, szükséglete-
ket nevesíteni, olyan érték- és normarendszert alkotni, mely felülírja az abban létező személyek egyéni 
érdekeit, szükségleteit, s alkalmas összefogni, egy irányba terelni őket? Elérhető-e ez az érintettek ön-
kéntes vállalásaként? Avagy mindez puszta illúzió, s az aktuális egyéni érdekprioritások háttérbe szo-
rítása csak kényszer mellett valósítható meg?”10

Az integrációelmélet11 hívei szerint a társadalmak épp az olyan kis egységeik révén, mint a mun-
kahelyi közösségek vagy a család képesek integráló erővel bírni tagjaik felé. Ez az erő pedig elegen-
dő mértékű ahhoz, hogy egyfajta egyensúlyi állapotot idézzen elő, biztosítva a társadalom alapvetően 
nagy megrázkódtatásoktól mentes működését. Itt kiemelt szerephez jut a közös értékrend mint az ös�-
szetartó erő egyik fontos bázisa.

Ezzel szemben az uralomelmélet azon az állásponton van, hogy e kisközösségek is csak egyfajta 
kényszer – például a munkahelyi vezető és a munkatársai, illetve az apa és a családtagok közötti alá-fö-
lé rendeltségi vagy épp függőségi helyzet – miatt léteznek. Csakhogy ez nem képes folyamatos stabili-
tást biztosítani, tekintettel arra is, hogy itt a közös értékek háttérbe szorulnak, átadva helyüket és sze-
repüket az érdekeknek. A hierarchikus struktúrák ideiglenessége állandó mozgásban tartja a folyama-
tokat, melyeket a helyzetből eredő, a szereplőkben keletkező feszültségek tovább feszítenek.

A társadalom tagjainak az egyes társadalmi struktúrákkal való kapcsolatát jelentősen befolyásolja, 
hogy értékeik vagy érdekeik mentén kapcsolódnak-e azokhoz. Az előbbi tartósabb kötődést, erősebb 
lojalitást, az értékazonosság révén pedig a struktúrával való integráns viselkedést feltételez, míg egy ér-
dekalapú kapcsolat – az igények és szükségletek változékonysága és ideiglenessége miatt – sokkal ke-
véssé stabil és időtálló.

Ennek megfelelően egy szervezet – így a közigazgatás intézményeinek – eredményes működését és 
konfliktusainak gyakoriságát jelentősen befolyásolja az, hogy munkatársai érték- vagy érdekalapon kö-
tődnek-e munkahelyükhöz. Ez jelentős hatással van arra is, hogy hogyan képes a magyar közigazga-
tás megbirkózni azokkal a kihívásokkal, melyet különösen az elmúlt évek új fejlődési irányai jelentenek.

A demokratikus berendezkedésű államok sajátja, hogy széles körben garantálják az állampolgári vé-
lemények kinyilatkoztatásának és az érdekek érvényesítésének lehetőségét. Ez önmagában is attitűd-
váltást követel minden hatalmat birtokló, kényszerítő eszközök alkalmazási lehetőségével felruházott 
szervezettől – különös figyelemmel az állampolgári jogok folyamatos szélesedésére. A hazai közigaz-
gatás számára az elmúlt évek valódi váltást jelentettek. A „good governance”, azaz a jó kormányzás esz-
méje ugyanis már mint partnerekre tekint mind az állampolgárokra, mind a társadalom egyéb szerep-

10	L ásd erről részletesebben Csemáné Váradi E. (2013): A társadalmi konfliktusok új megjelenési formái. In Csemáné 
Váradi E. – Jacsó J. (szerk.): Kultúra érzékeny konfliktusok és kezelésük – technikák és jó gyakorlatok. Miskolc, Miskolci 
Egyetemi Kiadó. 11.

11	 Dahrendorf, R.: Társadalmi struktúra, osztályérdekek és társadalmi konfliktus. In Angelusz A. et al. (szerk.): Tár-
sadalmi rétegződés olvasókönyv. Forrás: www.tankonyvtar.hu/hu/tartalom/tamop425/0010_2A_19_Tarsadalmi_
retegzodes_olvasokonyv_szerk_Gecser_Otto/ch03.html#id515443 (2013. 06. 19.)
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lőire. Egy jól működő, hatékony kapcsolatrendszer nem képzelhető el az ún. „demokráciatechnikák” 
bevonása és a mindennapi magatartási eszköztárba való beillesztése nélkül – különösen, ha konflik-
tuskezelésre kerül sor.  

Konfliktusok azonban nem csak a közigazgatási szerv szűkebb-tágabb környezete, illetve a társa-
dalom irányába keletkezhetnek. Maga az intézményrendszer is termelhet ellentéteket. Ezek lehetnek 

–	szervezeten belüli
–	személyek közötti vagy 
–	személyen belüli 

konfliktusok.
A szervezeten belüli konfliktusok az egyes szervezeti egységek ellentétéből erednek. Ugyanakkor eb-

be a körbe sorolhatók azok az esetek is, mikor a belső struktúrától függetlenül egy szervezeti egységen 
belül nagyobb személycsoportok között van nézetkülönbség, vagy – akár egy szervezeti egységen be-
lül – egy személy kirekesztésére kerül sor. A személyek közötti konfliktushelyzetek nemcsak az érintett 
személyek számában, de a konfliktus dinamikájában és az alkalmazható módszerek tekintetében is el-
térnek az előbbi esettől.

A személyen belüli konfliktusok nem csak döntéshozatali dilemma formájában jelenhetnek meg; 
eredhetnek például az egyén és a szervezet értékprioritásai közötti különbségből. De ezen túl is: egy 
munkavállaló szervezettel kapcsolatos érzelmeit12 jelentősen befolyásolja, hogy mit tekint fontosabb-
nak: a munkakörét vagy az egész szervezet megfelelőségét, egyéni vagy munkahelyi közössége érdeke-
inek megvalósulását. De legalább ennyire lényeges, hogy kapcsolat- vagy feladatorientált-e, hogy hos�-
szú vagy rövid távra tervez-e, hogy gyenge vagy erős kontrollt igényel-e, hogy a kockázatvállalók vagy 
a kockázatkerülők csoportjába tartozik-e. 

Részben ezek is meghatározzák, hogy milyen mértékben képes egy munkavállaló megfelelni a saját stá-
tuszával összefüggésben a szervezetben kialakult szerepelvárásoknak. A társadalmi szerepeken túl épp a 
munkahelyen belüli pozícióhoz, munkakörhöz kötődő ún. szerzett szerepek befolyásolják igazán jelen-
tősen az egyén mindennapjait. Ezek pontos megismerése (felismerése), illetve követése – különösen egy 
változó, alakuló intézményen belül – nehézséget, az ezektől való eltérés vagy nem elégséges megfelelés 
pedig – a környezet részéről – konfliktusokat generálhat. Minél sokrétűbb vagy bonyolultabb egy szerve-
zeti struktúra, annál sokrétűbb lehet a szerepelvárás is. Más kompetenciákat kíván egy beosztotti, vezetői 
vagy munkatársi viselkedés, így igen nehéz ezeknek egyszerre eleget tenni.

Bár a társadalmi szerepek azok – így például az adott társadalmon belül elvárt tipikus női vagy férfi 
szerep –, amelyek alapvetően kihathatnak az egyén összes többi szerepviselkedésére is, a szerzett sze-
repek hatása sem elhanyagolható. Egy, a munkavállaló által betöltött státuszhoz kötött érték, vagy sze-
mélyiségének megfelelő viselkedés-elvárás idővel oly mértékben beépülhet a munkavállaló magatar-
tásmintáiba, hogy azt akkor is követi, ha társadalmi szerepében jelenik meg éppen (például férjként 
úgy nyilvánul meg otthon, mint főnökként a munkahelyén, vagy feleségként úgy kommunikál férjé-
vel, mint pedagógusként a kisdiákokkal).   

12	L ásd erről részletesebben: Bakacsi Gy. – Bokor A. (1996): Szervezeti magatartás és vezetés. Budapest, Közgazdasági és 
Jogi Könyvkiadó.
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Az értékprioritások azonosságán, illetve a munkavállaló szervezettel kapcsolatos érzelmein túl az 
egyén belső vagy külső konfliktusainak kialakulási esélyeit a szervezeti klíma milyensége13 is jelentő-
sen befolyásolja. 

A munkahelyi légkör megítélésében a szubjektív érzet nagyobb jelentőséghez jut. Mélyebb ellentét-
ből, kulturális vagy attitűdbeli különbségekből eredő – egyébként az adott munkahely szerepelvárásá-
nak megfelelő mindennapi viselkedés által elrejtett – feszültségek is befolyásolják a munkavállaló „jól-
létét”. Az udvarias munkatársi kommunikáció miatt mások számára nem lesz látható, mennyire ros�-
szul érzi magát és mennyire zavarják például a másik gyakori telefonjai, „túl hangos és túl sok beszéde”, 
jól ismert viccei, unalmas játszmái, saját pozíciójával kapcsolatos attitűdje vagy épp az ügyfelek irányá-
ban megnyilvánuló lenézése. A negatív érzések, a ki nem mondott – mert ki nem mondhatónak ítélt –  
gondolatok, a helyzettel járó feszültség és belső konfliktus, épp annak feldolgozatlansága, megoldatlan-
sága miatt folyamatosan nő, s végül képes lerombolni a kezdetben jónak megélt munkahelyi légkörrel 
kapcsolatos érzetet is. Pedig egy jó munkahelyi klíma jelentősen képes oldani még azt a feszültséget is, 
mely az egyén szerepkonfliktusából ered. Szorongását kételyei okozzák, hogy mennyire alkalmas, meg 
tud-e felelni az általa betöltött pozícióhoz vagy munkakörhöz – ténylegesen vagy általa feltételezetten –  
kapcsolódó elvárásoknak. 

A közigazgatás mint szervezet jellemzői, illetve működése mind külső, mind belső konfliktushelyze-
tek sokaságát hívhatják életre. Az, hogy ezek feloldására milyen eszközrendszert von be, illetve törek-
szik-e egyáltalán az ellentétek, feszültségek kezelésére, különösen nagy súllyal hat a munkahelyi klímá-
ra, s azon keresztül áttételesen az egész szervezet működési eredményességére is. 

Jacksonville a szomszédban van?

Számtalan eset igazolja, milyen fontos, hogy a közigazgatás intézményrendszere széles konfliktuskeze-
lési eszköztárral rendelkezzen, s ezt – szükség esetén – képes legyen alkalmazni is.

A floridai Jacksonville egyszerre jó és rossz példaként is szolgálhat.14 Megmutatja, hogy egy, a ható-
ságok által nem megfelelően kezelt konfliktus milyen romboló erejű lehet egy város létére, ugyanak-
kor azt is, hogy ez az energia hogyan csatornázható be pozitív irányban, s szolgálhatja a közösség egé-
szének érdekét.

A településen a konfliktusok fő forrása egy etnikai színezetű összetűzés volt, melyet a szociális, tár-
sadalmi, gazdasági különbségek és nehézségek tovább erősítettek. A külső – hatósági, intézményi, vá-
rosvezetői – beavatkozás elmaradása, illetve erőtlensége az ellentétek olyan szintű eszkalációjához ve-
zetett, amely az adott lakókörzeten túl is a lakosság széles körét érintette, s veszélyeztette az állami in-
tézményrendszerek működését. Jól jelzi az indulatok és érzelmek magas fokát, hogy a rendőrségen, il-
letve a tűzoltóságon polgári tevékenységet ellátó, egyébként a közösség iránti szolgálatra felesküdött, s 
eddig munkájukat jól végző szakemberek közül többen egyszerűen megtagadták, hogy ellássák felada-
tukat (például választ adjanak a segélyhívásokra).

13	L ásd erről részletesebben Szőke-Milinte E. (2006): Konfliktuskezelés és pedagógusmesterség. Budapest, OPKM.
14	  Most, C. (2013): Zárógondolatok helyett. Jószomszédi kapcsolatok: avagy a társadalom tagjainak szerepe a közösség-

ben. In Csemáné Váradi E. – Jacsó J. (szerk.): Kultúraérzékeny konfliktusok és kezelésük – technikák és jó gyakorlatok. 
Miskolc, Miskolci Egyetemi Kiadó. 159–165.
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A konfliktusban érintett intézmények, illetve maga a városvezetés is nagyon későn reagált a történések-
re. Fontos azonban kiemelni, hogy a szokásos szankcionáló jellegű, hatalmi attitűddel átitatott válaszok 
helyett más mellett döntöttek. Olyan megoldást kívántak alkalmazni, mely hosszú távon segíthet a hely-
zet kezelésében, s így a jövőre nézve a városnak stabilitást, a lakososoknak pedig igazi közösséget biztosít. 

A konfliktus komplex jellege összetett megoldási módokat kívánt, melyek kialakításába és a folya-
matok végrehajtásába nem csak az összes érdekeltet, de kívülálló civilszervezeteket is be kellett von-
ni. A média támogatásával és közvetítése mellett számtalan kerekasztal-beszélgetést tartottak az érin-
tett polgárok aktív közreműködésével, melyek nyilvános volta lehetővé tette az érdeklődők bekapcso-
lódását. Az itt elhangzott információk, a felek problémáinak jobb megismerése és megértése, s a ható-
ságok feladatkörének elfogadása és elismerése nem csak a kisebbségi és többségi lakosság közötti jobb 
kapcsolatot eredményezte. Ezen események fontos hozadéka lett a hatóság és a lakosság közötti kom-
munikáció fejlődése, a partneri viszony alapjainak megteremtése. Végső soron a hatóságok számára is 
tanulságokkal teli tanulási folyamat volt, melynek keretében a partneri viszonyban megvalósuló intéz-
ményi jelenlét újrapozícionálása, s a lakossággal mint ügyfelekkel való együttműködés kereteinek ki-
alakítása, illetve újragondolása is megtörtént.

A munka egyik fontos eleme volt az ún. „Jólétért tervezet” („Blueprint for Prosperity”15) kidolgozá-
sa. A tervezet valójában egy, a város felemelkedését célzó stratégia, melynek kidolgozásában közvetve 
a lakosság széles köre,16 közvetlenül pedig a városvezetésen túl például a regionális kereskedelmi ka-
mara is részt vett.

A cselekvési terv az adott közösség valamennyi szereplőjét érinti, s 6 fő elem köré csoportosítja a fel-
adatokat. Ezek a követlezők: 

–	gazdasági fejlődés (economic development),
–	oktatás (education),
–	 faji egyenlőség és harmónia (racial opportunity and harmony),
–	 infrastruktúra (infrastructure),
–	vezetés (leadership),
–	életminőség (quality of life).

A dokumentum általános céljai az oktatás, a szegénység, a faji és gazdasági egyenlőtlenség terén ta-
pasztalható negatív tendenciák megállítása, ehhez azonban konkrét időkereteket és pontos feladat- és 
eszköztárat rendelt. Így például a 2006-ot követő 10–20 évben növelni kell többek között az egy főre 
jutó jövedelmet, az átlagfizetést és a munkahelyek számát csakúgy, mint a középiskolai vagy felsőfokú 
végzettséggel rendelkezők arányát. De legalább ilyen fontos az általános szegénységi küszöb, azaz a 20 
százaléknál magasabb szegénységi rátájú területek számának csökkentése, a közbiztonság és az egész-
ségügy fejlesztése. 

15	 Blueprint for Prosperity. Raising the Income of Duval County Residents. Februar 13, 2006. 
	 Forrás: www.google.hu/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=3&ved=0CCgQFjAC&url=http%3A%2F%2Fw

ww.coj.net%2Fmayor%2Fdocs%2Fblueprint-for-prosperity%2Fblueprint-document-%282007%29.aspx&ei=I5E7VP3E
LoLe7AbS44DQAg&usg=AFQjCNFcLA7WF-WqZesDEZQMv8E3gG-8BQ&bvm=bv.77161500,d.ZGU (2012. 06. 11.)

16	 A tervezet kidolgozása során 29 fókuszcsoportos találkozót tartottak 355 fő részvételével, 14 közösségi találkozót 580 
résztvevővel, 20 munkacsoport-találkozót 382 résztvevővel. Egyébként más találkozók során és szervezeteken keresz-
tül további 11000 lakos került bevonásra, illetve  fejezhette ki véleményét. In: Blueprint for Prosperity. Raising the Income 
of Duval County Residents (Februar 13, 2006.) előszavából kiemelve.
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A tervezet rögzíti, hogy – a jelenlegi demográfiai folyamatokkal számolva – 2030-ra az adott körzet 
lakosainak kb. 50 százaléka afroamerikai személy lesz (2003-ban ez az arány 30 százalék volt). Mindez 
arra sarkallta a Tervezet szerzőit, hogy nyíltan felvállalják a problémák létét és kezelésének szükséges-
ségét „faji egyenlőség és harmónia” cím alatt. A célok eléréséhez széleskörű politikai, szociális és gaz-
dasági programra van szükség, amely képes valódi és hosszantartó eredményt felmutatni a rasszizmus 
szubjektív, intézményi és strukturális megjelenési formáival szemben.

A tervezet létrejöttét számos intézményi átalakítás, illetve új formák kialakítása is követte. A 
Jacksonville-i Közösségi Alapítvány („Community Foundation in Jacksonville”) tagjai ugyanúgy fontos 
szerepet kapnak a konkrét feladatok ellátásában, koordinálásában, illetve az eredmények nyomon köve-
tésében, mint a közösség véleményének, szükségleteinek feltérképezésében és a kapcsolattartásban. 

A XX–XXI. század multikulturális országait számos etnikai jellegű konfliktus kíséri, különösen gaz-
dasági krízisek, társadalmi válságok idején. Az amerikai kisváros példája mégis kiemelendő. Egyrészt 
azért, mert a kezdeti rossz hatósági döntések után képesek voltak a számvetésre, a következtetések le-
vonására. Másrészt azért, mert nem a hatalmi pozícióból eredő egyszerűbb, csak a szankcionálásra és 
kényszerre épülő reakciólehetőségeket választották, hanem nyitottak a lakosság, a szakemberek, a ci-
vilszervezetek felé. Ami történt, az nem más, mint valódi és hosszútávra szóló béke- és értékteremtés 
komplex problémakezeléssel, az összes érdekelt bevonásával s a kívülálló nonprofit szervezetek támo-
gatásával. Az értékteremtés része lett a demokráciatechnikák széleskörű alkalmazása és bevitele a min-
dennapokba olyan szervezetek segítségével, mint például a „Jacksonville Regional Conflict Counsels”.17

Hogy Jacksonville a szomszédban van-e? Úgy tűnik, még jelentős ez a távolság. Noha örömteli tény, 
hogy a hazai hatóságokat, közigazgatási intézményeket érintő konfliktusok nem mozgósítottak olyan 
negatív energiákat, melyek az intézményrendszer működését veszélyeztették volna, ugyanakkor az 
sem tekinthető általánosnak, hogy a demokráciatechnikák a közigazgatási szervek – társadalommal, 
szűkebb-tágabb környezettel kialakuló – konfliktusainak mindennapokban alkalmazott kezelési esz-
közei lennének.

Demokráciatechnikák és konfliktuskezelés

A konfliktushelyzetek kezeléséhez rendelkezésre álló módszerek több szempont szerint csoportosít-
hatók. A döntéshozatal folyamata lehet konfliktusos vagy konszenzusos, ahogy annak eredményessé-
ge szempontjából beszélhetünk nyertes-nyertes, illetve nyertes-vesztes végkimenetelű folyamatokról. 

A nyertes-nyertes típusú konfliktuskezelési technikák egyik fontos jellemzője, hogy a felek a vita-
rendezést nyertesként élik meg; szükségleteik kielégítésre kerültek, a folyamatban partnerként, egyen-
rangú félként lehettek jelen, akik megkapták a szükséges figyelmet, tiszteletet, odafigyelést is. Azaz 
nemcsak az eljárás vagy a megállapodás tekintetében pozitív a tapasztalatuk, de mentális oldalról is. 
A nyertes-nyertes típusú, együttműködésben testet öltő módszer integratív jellegű, hiszen lehetőséget 
kínál több ember látásmódjának beépítésére. De ezen túl is különösen alkalmas lehet a társadalmi, kö-
zösségi konfliktusok feloldására, amikor fontos cél a szereplők (pl. hatóság) szempontjának megérté-
se csakúgy, mint a lakosság (ügyfelek) bevonása a döntéshozatalba. Ez – épp a felsorolt jellemzők mi-

17	 Például az Office of Criminal Conflict and Civil Regional Counsel.
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att – kiváltja az érintettek elköteleződését, mely a konszenzuson alapuló döntés önkéntes végrehajtá-
sának záloga. A felsorolt jellemzőkkel bíró technikák a demokráciatechnikák csoportjába tartoznak.

Egy konfliktushelyzet kezelésének sokféle megoldása lehet. Ez függ a konfliktus típusától, a kivál-
tó okoktól csakúgy, mint például eszkalációja fokától. Ugyanakkor a legelső döntés azzal kapcsolatos, 
hogy sor kerüljön-e a konfliktus feloldására.

Vitathatatlan, hogy a szakemberek egy része úgy véli: a konfliktusok számtalan pozitív hatással is le-
hetnek mind az egyénre, mind a szervezetre. Ez utóbbi vonatkozásában egy konfliktus azért tekinthe-
tő konstruktívnak,18 mert 

–	rákényszeríti a csoportot a konfliktushelyzet felismerésére/elfogadására, illetve okainak fel-
térképezésére,

–	segít a hiányosságok, rossz gyakorlatok vagy az egyénekben lévő kétségek felszínre kerülésé-
ben, megoldásában vagy újragondolásában,

–	a siker érdekében új erőforrásokat hoz be,
–	a meglévő tartalékokat mozgósítja,
–	 segíti az információáramlást, a felek közötti kommunikációt, az érvelés –módszerének elfo-

gadását,
–	erősíti a csoportkohéziót, csökkenti a csoporton belüli feszültséget.

Mindez elsősorban a szervezeten belüli konfliktusokra igaz, akkor, ha a konfliktusok megléte mel-
lett helyet kap a szervezeten belüli nyugalom és harmónia is. Az egyensúlyra törekvés legalább annyi-
ra fontos az eredményes működés szempontjából, mint a szervezet új – társadalmi, gazdasági – körül-
ményekhez és kihívásokhoz való alkalmazkodási képességének biztosítása.

 Mindemellett a szervezetek konfliktusainak rendezése során a gyakorlatban megjelenő tipikus reak-
ciók és aktivitások alapvetően három nagy csoportba sorolhatók:

–	Az elkerülést preferáló megoldás során a szervezet, illetve képviselői a konfliktust egyfajta 
negatív jelenségnek, destruktív hatású folyamatnak tekintik, ezért kerülik a nyílt összeütkö-
zést. Megpróbálják elsimítani az esetleges nézeteltéréseket, mert a szervezet és tagjai számá-
ra is fontos a kialakult kapcsolatrendszer akadálymentes működtetése, a fennálló berendez-
kedés megőrzése. Ez általában olyan szervezeteket jellemez, melyek hosszú idő óta képesek 
egy relatíve kiszámítható és békés társadalmi és gazdasági környezetben működni, ezért szá-
mukra a konfliktushelyzetek nyílt felvállalásával járó változás nem kívánatos következmény-
ként jelenik meg.   

–	Azoknál a szervezeteknél, ahol a környezet kihívásai és egyéb körülmények kényszerítő jel-
leggel vannak jelen, az ezzel járó szükségszerű változásokat ambivalens módon ítélik meg: 
egyesek számára a továbblépéssel együtt járó folyamat, mások ugyanakkor károsnak látják. 
Ebből adódóan – különös tekintettel a kialakult interperszonális hálózatok hatalmi jellegére – 
a tagok egymást ellenfélnek tekintve alapvetően kétféle módszerrel közelítenek a konfliktu-
sok felé: ha a kapcsolatrendszer nem ad alapot a nyerésre, a másikkal szembeni érdek kikény-

18	 Csemáné Váradi E. – Gilányi E. (2011): Alternatív vitarendezés. Budapest, Nemzeti Tankönyvkiadó (Digitális Tan-
könyvtár).
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szerítésére, akkor a versengés helyett a kompromisszumkötést választják, a legkisebb veszte-
ség biztosítása céljából. 

–	Azok a szervezetek azonban, amelyek – bár nem feltétlenül belső elhatározásból, hanem a 
külső környezet átalakulása folytán – kénytelenek szembesülni a megváltozott feltételrend-
szerrel, azt azonban kihívásnak tekintik, a problémamegoldásra törekednek. A tagok part-
nerként néznek egymásra, készek és nyitottak a nyílt kommunikációra, a vélemények és ér-
dekek ütköztetésére. Az együttműködési készséget fokozza, hogy kapcsolatrendszerük nem 
hatalmi jellegű, erős az összetartozás érzése, s jelentős a lojalitás a szervezet irányába. 

Az, hogy milyen az adott intézmény, illetve a tagjai által tipikusan alkalmazott megoldás, jelentős 
mértékben függ a szervezeti kultúrától, a korábban kialakított gyakorlatoktól. Ahol a szervezeti kultú-
ra hagyományosan számos demokrácia-technika alkalmazását tette lehetővé, ahol a munkahelyi klíma 
pozitív, ahol ismertek és támogatottak a konfliktusfeloldási módszerek, ott a szervezet jó eséllyel képes 
átvészelni a válságidőszakokat, illetve az ezekkel járó negatív hatásokat is. Ennek hiányában azonban 
a konfliktushelyzet és annak eszkalációjával járó negatív érzelmi megnyilvánulások nem csak gyengít-
hetik a szervezeten belül kommunikációt, támadhatják a kialakított személyi struktúrát, erodálhatják 
a kohéziót, és ronthatják a teljesítményt, de végső soron akár a szervezet mint konfliktusforrás meg-
szüntetésére is törekedhetnek.

A konfliktuskezelési technikák és eljárások köre széles. Ún. „jog előtti”, a jövőre koncentráló, konszen-
zusos folyamat az informális megbeszélés, a közvetlen tárgyalás, a facilitáció, a mediáció vagy a kon-
ferencia-, illetve körmodellek. A döntés minden esetben a felek magánszférájában marad, aktív rész-
vételükkel zajlik. 

Ezzel szemben az ún. „jogi megoldások” közös jellemzője, hogy a vitarendezés ezen formái minden 
esetben valamilyen jogforrás által szabályozottak. Míg azonban a közvetítői eljárások (mint a bünte-
tőjogi mediáció) vagy a hatósági közvetítés esetén a döntéshozatal a felek kompetenciakörében marad 
– még akkor is, ha a folyamatba egy pártatlan külső szakembert is bevonnak –, addig az alternatív jo-
gi megoldásoknál – mint a választott vagy döntőbíráskodás, illetve a békéltető eljárás – ez már átkerül 
egy semleges szakértőhöz. Az idő előrehaladtával egyre inkább a múltbeli történések veszik át a veze-
tő szerepet, a felek kommunikációja egyre kevésbé közvetlen, s lehetőségük a döntés befolyásolására 
fokozatosan csökken. A lehetséges konfliktuskezelő, vitarendező megoldások sorának végén az olyan 
hagyományos jogi formák állnak, mint például a bírósági peres vagy a közigazgatási hatósági eljárás, 
ahol a döntés a felek kompetenciahatárain kívül születik meg.

Konfliktuskezelés a gyakorlatban

A konfliktuskezelő és vitarendező módszerek és technikák gazdag kínálata akár egyedi megoldások ki-
alakítását is lehetővé teszi (mint például a mediáció és arbitráció kombinációját19), emellett lehetőséget 
biztosít a problématípusok és a szereplők széles körének bevonására. 

19	 A „Med-Arb”, illetve az „Arb-Med” kifejezés alatt megismert módszereket ismerteti: Kertész T. (2010): Mediáció a gya-
korlatban. Miskolc, Bíbor Kiadó. 177. 
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Így jól alkalmazható a hatóság és környezete közötti kapcsolat és kommunikáció eredményesebbé 
tétele érdekében is. Ezt példázza a „Szomszédtól szomszédig” projekt,20 mely 2011-ben indult Németor-
szágban a culture.communication és az IntEX Egyesület közreműködésével. Hannover lakosságának 
multikulturális jellegéből eredően társadalmi, nemzeti, etnikai vagy épp kulturális jellegű konfliktu-
sok sokasága alakult ki, ez – következményei miatt – sok munkát szolgáltatott a városi hatóságok szá-
mára, akikkel az ott élők viszonya egyébként sem volt zökkenőmentes. A felek nem, vagy csak nehe-
zen értették egymást, s így a lakosok – kellő információ hiányában – a hatósági munkavégzést sokszor 
zaklatásként élték meg. 

A kísérleti program két városrészre terjedt ki, ahol a lakók bevonásával tizenkét ún. „kulcsembert”, 
azaz tiszteletbeli békítőt választottak. Ők – helyi voltuk és a lakosok különböző csoportjaihoz való tar-
tozásuk miatt – élvezték a helyiek bizalmát, s a program keretében tartott képzés eredményeként kel-
lő kompetenciával és szakismerettel is felvérteződtek. A folyamatos találkozások és közös munka ered-
ményeként létrejött szakmai kör már igazi közösségként tudott működni, multikulturális összetétele 
miatt pedig képessé vált a lakosok bármelyik csoportját érintő konfliktushelyzetek kezelésére. 

A városrészi mediátorok feladata komplex: közel a konfliktushoz, annak gyors, helyben történő 
eredményes feloldása többszörös pozitív hatással van a környezetre. Idővel – a mediátorokkal szem-
ben meglévő bizalom, hitelesség és a pozitív saját tapasztalatok hatására – könnyebbé válik a helyiek 
vitakultúrájának, kríziskommunikációjának alakítása, felelősségvállalásának erősítése.    

A projekt a hatóságokkal való sikeresebb együttműködést nem csak közvetett módon érte el. En-
nek fontos eleme volt, hogy a mediátorokkal – és rajtuk keresztül a helyi közösségekkel – az iskolák, a 
rendőrség, az önkormányzat vagy épp a közigazgatási intézmények képviselői folyamatos interakció-
ban voltak. Ezáltal a „kulcsemberek” egyben hídfunkciót is elláttak, s képessé váltak a hatóság, illetve 
a lakosok üzeneteinek a másik kommunikációs nyelvére való lefordítására. 

Hasonló elvek mentén és feladatkörrel működnek/működtek Romániában az interetnikus konflik-
tuskezelést biztosítani hivatott programok.21 Az elsődleges cél a roma közösség és a helyi hatóságok 
képviselői közötti konfliktusokban történő közvetítés és tárgyalás lehetőségének megteremtése volt. 
Az első ilyen tevékenységet az unió finanszírozta, melyet – sikeressége okán – újabbak követték. 

A programok közös jellemzője a mediáció támogatásán keresztül a kisközösségek kommunikációjá-
nak, vitakészségének erősítése, s a hatóságokkal való békés együttműködés lehetőségének megterem-
tése. Így kiemelt szerephez jutott a helyi, kiképzett interetnikus mediátorok és a hatóságok, valamint a 
rendőrség kooperációjának erősítése. A számtalan nyilvános találkozón túl igazán nagy erővel segítet-
ték ezt elő azok a szakmai műhelyek, ahol a hatóságok, a roma szervezetek, valamint a rendőrség kép-
viselői folyamatos diszkussziót folytattak. A nézetek ütköztetése, az információk kicserélése és a közös 
hang megtalálása azért is jelent komoly előrelépést, mert ezáltal a mediátorok képessé válnak a roma 
közösség felé is „fordítani”, s megvilágítani a hivatal működésének hátterét vagy épp egy konkrét ha-
tósági intézkedés célját. 

20	 Chalupka-Dunse, S. – Strachowska, A. (2013): Az interkulturális kompetenciák jelentősége a kultúrák közötti 
konfliktusokban. In Csemáné Váradi E. – Jacsó J. (szerk.): Kultúraérzékeny konfliktusok és kezelésük – technikák és jó 
gyakorlatok. Miskolc, Miskolci Egyetemi Kiadó. 40–42.

21	 Miklós A. (2013): Etnikai konfliktusok kezelése – sikeres projektek Romániából. In Csemáné Váradi E. – Jacsó J. 
(szerk.): Kultúraérzékeny konfliktusok és kezelésük – technikák és jó gyakorlatok. Miskolc, Miskolci Egyetemi Kiadó. 147–156.
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Konfliktuskezelés a közigazgatásban

A közigazgatás – mint bármely más intézmény – esetén akár egyéni, akár szervezeti szinten többféle 
döntés születhet a konfliktusok kezelését illetően.

Tipikus reakció,22 hogy a konfliktus közvetlen résztvevői vagy igyekeznek kivonni magukat a hely-
zetből, bagatellizálva azt, vagy egyenesen tagadják annak létét. Egy feszültséggel, szorongással, indu-
latokkal járó munkahelyi légkör pszichés romboló hatása épp a helyzet kezeletlenségének, az elkerülő 
vagy elfojtó magatartásnak a következménye.

Ezzel ellentétes reakciót jelent a negatív érzések „szabadjára engedése”. Ez folyamatos versengésben, 
verbális támadásokban csakúgy testet ölthet, mint a másik féllel fennálló kapcsolat megszakításában. 
Itt – az érzelmek ilyetén eluralkodása miatt – a helyzet spontán módon, vagy egy harmadik személy 
bevonása nélkül már nem oldható meg. Káros hatásai az adott szervezet egészére, a közvetlenül érin-
tetteken túli személyi körre is kihatnak. Kerüljön sor bár a hagyományos jogi megoldások alkalmazá-
sára – például perre vitel –, a konfliktus pszichológiai hatásainak feloldása általában nem történik meg, 
mely az alapprobléma további eszkalációjához vezethet. 

Valódi, hosszú távú megoldást a konfliktus kezelése adhat, mely a szereplők aktív bevonására épül, s 
az álláspontok közeledését, közös gondolati sík életre hívását eredményezi. A közigazgatási intézmény 
– mint szervezet – többféleképpen reagálhat az intézményen belüli konfliktushelyzetekre,23 attól füg-
gően, hogy az a személyek közötti, szervezeten belüli vagy szervezetek közötti típusba sorolható.

2. ábra • Konfliktuskezelési módok

Míg azonban a fölérendelt célok megjelölése (mint az összetartozás vagy a közös érdek), a személyek 
rotációja, illetve a csoportközi tréningek elsősorban a konfliktusok kialakulását kívánják akadályozni, 
ezért preventív jellegűek, addig a tárgyalás, az arbitráció vagy a facilitátor, mediátor bevonása már ki-
alakult, többnyire erőteljesebb konfliktushelyzetek feloldását célozza, azaz treatment jellegű. 

22	 Kulikné Láng Zs. (2003): A tárgyalás. In Hunyady Gy. – Székely M. (szerk.): Gazdaságpszichológia. Budapest, Osiris. 
596. 

23	 Bemutatja például: Klein S.(2009): Vezetés- és szervezetpszichológia. Budapest, Edge 2000 Kft.
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A konfliktus kezeléséhez, sőt, a szervezet számára romboló hatásuk felismeréséhez szükséges képes-
séggel nem mindenki rendelkezik. Ez igaz akkor is, ha abban kell dönteni: mely technika kiválasztása 
lenne az igazán jó megoldás. E körbe sorolható24 például: 

–	a konfliktustípus meghatározásának képessége
–	a konfliktussal való szembenézés képessége annak elkerülése helyett
–	önmaga és a többiek becsülése, saját és más érdekeinek, szükségleteinek tisztelete
–	különbségtétel képessége a valódi és vélt érdek, pozíció, státusz között
–	a saját és mások érdekeinek vizsgálatára való képesség a közös és összeegyeztethető szükség-

letek és érdekek azonosítása végett
–	a konfliktussal érintett érdekek együttműködésben megoldandó problémaként történő meg-

határozásának képessége
–	képesség a másikkal való kommunikáció során a figyelmes hallgatásra és az érthető közlésre
–	az érzelmileg semleges tudatállapot előtérbe helyezésének képessége a heves konfliktusokban 

gyakran megjelenő percepciós, előítéletes, sztereotipikus gondolkodással szemben
–	a bonyolult konfliktushelyzetek kezelésére való képesség és készség fejlesztése annak felis-

merésére, hogy nem lehetetlen és nem reménytelen olyanokkal konfrontálódni, akiknek na-
gyobb a hatalmuk, akik nem szeretnének konstruktív konfliktuskezelésben részt venni, vagy 
akik piszkos trükköket alkalmaznak

–	önmaga és tipikus reakcióinak ismerete a különböző konfliktushelyzetekben (pl.: konfliktuske-
rülő vagy „konfliktuselmerülő”; kemény vagy gyenge fél; merev vagy laza; értelmi vagy érzelmi 
síkon mozgó; eszkaláló vagy minimalizáló; gondolatait kényszeresen megosztó vagy elrejtő)

–	az erkölcsi szempontok figyelembe vételének képessége a konfliktuskezelés egész folyamatá-
ban (azaz, hogy önmaga és mások is jogosultak az odafigyelésre és az igazságos megítélésre, 
mint a morális közösség tagjai). 

Ezek a képességek azonban kialakíthatóak, erősíthetőek, az ismeretek elsajátíthatóak. Egy közigaz-
gatási szerv által a konkrét konfliktushelyzet során alkalmazható technikák attól is függenek, hogy ab-
ban érintett félként vagy a konfliktus kezelőjeként jelenik meg. Az előbbi csoportba sorolható esetek-
ben személyközi, szervezeten belüli vagy kívüli ellentét is fennállhat, így feloldásukra a technikák szé-
les köre áll rendelkezésre. Előfordulhat azonban, hogy a személyközi konfliktusokban az érintettek 
(munkatársak, vagy munkatárs és ügyfél) például a vezetőhöz fordulnak, hogy facilitátorként vagy 
mediátorként segítse a nézőpontok közeledését, az eredményes kommunikációt. Mindez professzio-
nális formában is megvalósulhat például a közösséggel fennálló viták rendezésekor a hatósági közve-
títő személyében.

 

24	 Deutsch, M. – Coleman, P. T. (2000): The Handbook of Conflict Resolution: Theory and Practice. San Francisco, Jossey-
Bass Publishers, 58–62. alapján.
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3. ábra

 

Kételyek, kérdések és jó megoldások

A konfliktusrendezés ezen technikáinak alkalmazásához azonban szükséges egy előfeltétel: ez pedig a 
szereplők együttműködési szándéka. Ezt alapozza meg a bizalom és a hitelesség. 

A bizalom az intézmény vagy személy megbízhatóságáról, hitelességéről szerzett tudáson és a má-
sik féllel szembeni tiszteleten nyugszik. Az, hogy milyen egy adott szervezet megítélése, döntően a 
társadalmi körülményeken alapul. E körülmények mentén, lassan jön létre, és számtalan, az intéz-
mény környezetével vagy annak szereplőivel folytatott tranzakciójának eredménye. Hasonlóképpen 
ilyen a reputáció is: az a megbecsülés, tekintély, mely segíti az intézménnyel szemben kialakult bi-
zalom megtartását. 

Az egyén szintjén a hitelesség kérdése függ ezzel össze. Hitelesség – a másik fél szakismeretét, emberi 
attitűdjét, korrekt, etikus magatartását stb. illetően. Egy – nem szakmai jellegű – munkatársi konflik-
tusban a vezető bevonása közvetítőként akkor valósulhat meg, ha kollégái számára emberként is hite-
les. Egy ügyfél-munkatárs összetűzés vagy más szakmai kérdést (is) érintő ellentét esetén e vezetőnek 
már szakemberi minőségében (is) hitelességet kell képviselnie. A hitelesség, azaz a kongruencia meg-
teremtése folyamatos munka, ahol az egyén valamennyi – szakmai és emberi – reakciója, verbális és 
nonverbális üzenetei harmóniában állnak egymással.  

Bármely vonatkozásban is vizsgáljuk, egy szervezetről vagy – a szervezetet is képviselő – személy-
ről kialakuló képet jelentősen árnyalja a konfliktushelyzetek kapcsán általa választott tipikus kezelési 
mód, illetve ezek alkalmazási gyakorlata. A váltás, az ellentétek feloldását célzó új technikák minden-
napi működésbe való bevonása kapcsán számos kétely merül fel.

A közösséggel kapcsolatos nézetkülönbségek feloldásának nehézségével összefüggésben ilyenként 
nevesítenek számos állampolgári attitűdöt, köztük is kiemelve a passzivitást. Számos, történetileg és 
szociálpszichológiai szempontból magyarázott oka van annak, hogy a magyar lakosság még mindig 
kevéssé (pro)aktív, komoly hiányosságai vannak mind az érdekérvényesítés, mind a konfliktuskezelés 
eszközrendszerét illetően. 



100 emberből általában átlagosan hány megbízható? (2009–2013)

Sem a sorrend,
sem az egyes kategóriák
bizalomértékelése
nem változott 
2009–2013 között.

	 100 idős ember közül?	 67
69

	 100 szegény ember közül?	 58
59

	 100 templomba járó, hívő ember közül?	 57
58

	 100 ateista közül?	 48
49

	 100 rendőr közül?	 48
50

	 100 tanult ember közül?	 48
49

	 100 iskolázatlan ember közül?	 45
48

	 100 önkormányzati alkalmazott közül?	 42
43

	 100 fiatal közül?	 42
44

	 100 minisztériumi alkalmazott közül?	 35
37

	 100 újságíró közül?	 33
35

	 100 gazdag ember közül?	 33
34

 

	 100 bankár közül?	 28
29

	 100 parlamenti képviselő közül?	 27
30

	 100 ember közül általában hány megbízható?	 51
53
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Hasonló akadálynak tartják az „eltérő nyelvet”, azt, hogy a lakosság és a hatóság nem egy kommuni-
kációs síkot használ, mely részben a kulturális eltérésekre vezethető vissza. Az ellenérvek között meg-
jelenik a szervezet vagy munkavállalói részéről az eszköztelenség érzése, ami sok esetben visszavezet-
hető a konfliktussal, illetve a helyi jellegzetességekkel, problémákkal kapcsolatos alulinformáltságra.  
E körből különösen kiemelkedik a bizalmi válság, amely – úgy tűnik– nemcsak a lakosság, de a köz-
igazgatásban dolgozók kapcsán is élő felfogás, felerősítve az intézményrendszerrel szembeni negatív, 
attitűdromboló hatását.

A Tárki 2009-ben és 2013-ban végzett, többek között a magyar értékszerkezetet vizsgáló kutatásai le-
sújtó eredménnyel jártak. A mások iránti bizalom tekintetében hazánk európai összehasonlításban az 
alsó-közepes kategóriába tartozik. Ugyanakkor az intézményekbe vetett bizalmat jelző érték a legros�-
szabbak között van. (Talán még ennél is drámaiabb, ha figyelembe vesszük, hogy Magyarországon a 
legalacsonyabb a mások irányában megmutatkozó aktív segítségnyújtási hajlandóság.) 

4. ábra • Lakossági bizalmi index 2009–201325

Az intézményekkel szembeni bizalmi válság természetesen érinti a közigazgatást is. Az önkormány-
zati szinten dolgozó munkatársak közül száz főből mindössze negyvenhárom főt tart megbízhatónak 
a megkérdezett magyar állampolgárok köre. 

Az alacsony bizalmi index – mind a társadalom egésze, mind a közigazgatásban dolgozók kapcsán 
– összefügg a korrupció elterjedtségével kapcsolatos negatív vélekedéssel. Egy százhét országot átfogó 

25	 Keller T. – Tóth István Gy. (2013): Értékszerkezet – polarizálódó politikai térben. Gazdasági Kultúra v2.0 kutatást bemu-
tató nyilvános beszélgetés. Budapest, Tárki. Lásd erről részletesebben Keller T. (2013): Értékek egy polarizálódó politikai 
térben. A Tárki értékvizsgálata 2009-ben és 2013-ban. A fontosabb eredmények összefoglalása. Budapest, Tárki. 9–11.
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nemzetközi korrupciókutatás szerint a válaszadók a közigazgatásban megjelenő korrupció mértékét 
egy 5-ös skálán 3,6-ra értékelték. Az átlagtól a hazai eredmények csak kicsit térnek el (3,1).

 
5. ábra • A korrupció mértéke26

Az intézménnyel kapcsolatos negatív attitűd megváltoztatása nem elodázható feladat. Ehhez pedig 
elengedhetetlen az intézményi bizalom, a szakemberi hitelesség, a közigazgatási tevékenység reputá-
ciójának kiépítése. Noha az intézményrendszer – sajátos státuszából adódóan – akár az ügyfelekkel 
szemben is felhatalmaztatott kényszerítő eszközök alkalmazására, ez azonban – akárcsak a mindenna-
pi munkavégzés, a dolgozók reakciólehetőségei, vagy az általuk alkalmazható szankciók köre  –  szigo-
rúan szabályozott törvények, belső protokollok, etikai kódex stb. által. Ez a tény azonban önmagában 
nem képes a bizalom felépítésére. Vitathatatlan az is, hogy ezek a felhatalmazások inkább egy, a már 
kialakult konfliktushelyzetek lezárását, semmint megelőzését vagy valódi feloldását eredményező gya-
korlatot segítenek elő. Minthogy a hierarchiából adódóan az érintett ügyfelek elvesztik az adott konf-
liktushelyzet feletti „uralmukat”, s a módszer sajátosságából adódóan általában pszichés szükségleteik 
sem kerülnek kielégítésre, ez hosszabb távon többnyire a „szereplők” közötti viszony megromlásához 
vezet. Pedig a viták jelentős részénél nem elsősorban a jogi reakció, hanem egyfajta szimbolikus jóvá-
tétel az, amire a felek vágynak. 

Fontos kiemelni, hogy a közigazgatás szigorú jogszabályi keretrendszerben, jól kiépített garanciák 
mellett működik, mely létének egyik alapvető jellemzője és kritériuma. Ugyanakkor nem hagyható fi-
gyelmen kívül, hogy egyben egy olyan szervezet, mely személyösszességként, a társadalom tagjainak 
életét behálózva látja el feladatait. Így meggyőződésünk, hogy a konfliktuskezelés, vitarendezés alter-
natív módszereinek széles körben van létjogosultsága a mindennapi működés során. Ez az az út, mely 
képes valódi változást elérni, s hosszú távon, külső kényszer nélkül is megmaradó, pozitív eredménye-
ket felmutatni, erre pedig – minden akadály és kétely mellett – jelenleg is szép számmal találni példát.

26	 A korrupció mértéke. In: Transparency International: Global Corruption Barometer, 2013. 16. (7. ábra)
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Így az egyik miskolci járási szakigazgatási szerv mindennapi működésébe illesztette be a facilitációt. A 
jól felkészült, szakmailag és emberileg is hiteles, s a problémákat együttműködéssel megoldani akaró vezető 
ugyanis azt a rendszert alakította ki, hogy az olyan problémák esetén, mint a munkatársak közötti szakmai 
vagy emberi konfliktus, vagy az ügyfél és a munkatárs között fennálló ellentét, annak eszkalálódását meg-
előzendő, hozzá fordulnak. Minthogy ebben a szakaszban a felek közötti kommunikáció ugyan még teljes, 
de a polarizálódás okán már nem képesek meghallani a másik üzeneteit és megtalálni a közös pontokat, a 
vezető közrehatása elsősorban a tárgyalás irányításában, az érzelmek kezelésében jelenik meg.

A társszervekkel vagy – például a jelzőrendszeri tagként megjelenő – partnerintézményekkel kapcso-
latos illetékességi, jogértelmezési vagy a közös munkával összefüggő kifogásokat tárgyaló viták feloldásá-
ra pedig sikeresen alkalmazzák az összes érintettet az asztal köré ültető konferenciamodellt. A facilitátori 
feladatot itt is a kellő bizalommal bíró kolléga vagy szakember látja el. Bár arra is találunk példát, hogy a 
hatóság és egyéb szervezetek közötti összetűzés feloldására professzionális mediátort vontak be.

A hatóság és a társadalom közötti ellentétek közül különösen erőteljesen jelenhet meg az önkor-
mányzat, a település vezetése és a közösség, azok képviselői vagy civil kezdeményezési közti nézetelté-
rés. Noha a cél minden érintett által kívánatos, mint például a közösségépítés vagy a lakosság szemlé-
letformálása. Annak a gondolkozásmódnak a meghonosítása vagy elterjesztése, hogy az ott élők akar-
janak tenni magukért, a településükért.

Ennek ellenére az együttműködés számos konfliktushelyzetet generálhat még akkor is, ha a folyama-
tokat maga a helyi vezetés kívánja elindítani. Részükről elsősorban annak téves megítélése, hogy az ál-
lampolgári önállóság, a tudatosság, a szabad véleményalkotás és cselekvés erősödése egyben jogkörük, 
pozíciójuk csorbítását eredményezné. Ugyanakkor a megvalósításban közreműködők részéről tipikus 
hiba a helyi problémák, sajátosságok nem vagy nem kellő ismerete, a másutt jól alkalmazható sablon 
adott településre történő ráerőltetése.

Mindez nemcsak az elvileg partnerként működő szervezetek közötti komoly ellentétekhez, hanem 
a valódi cél elvesztéséhez vezethet: a település és a közösség újabb törésvonalakat kap, s olyan prog-
ram valósul meg, mely a kiválasztott célcsoportok számára se nem hasznos, se nem szükséges. E hibák 
kiküszöböléséhez, az ellentétek feloldásához hatékonyan alkalmazhatóak az ismertetett technikák.27 

Konklúzió

Egy változás – legyen az a szervezeten belüli, vagy annak egészét érintő – komoly érdek-összeütközé-
sekkel jár együtt, konfliktushelyzetek sokaságát generálva. De ezen túl a mindennapi működést is át-
hatják a személyközi interakciók, illetve egymásnak feszülések. Meggyőződésünk, hogy egy jól műkö-
dő szervezet számára nem lehet más megoldás, mint a mindennapi konfliktushelyzetek felszínre ho-
zatalának elősegítése, és azoknak a technikáknak és támogatási mechanizmusoknak a kiépítése, illetve 
biztosítása, melyek ezek feloldását biztosítják. Ez nem csak a szokásos működés gördülékenységének 

27	L ásd a jó (és rossz) gyakorlatokat, például Szabó E. (2011): Közösségfejlesztés eszközeivel a társadalmi kohézió erősítésé-
ért. Az észak-magyarországi településeken működő civil szervezetek modellértékű programjainak bemutatása. Miskolc, If-
júságért Alapítvány.
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lehetőségét teremti meg, de olyan kompetenciákkal is felruházza a szervezetet, mint a dinamikus kör-
nyezethez való alkalmazkodás, a változási készség vagy a kreativitás.

A közigazgatás egészét megújítani szándékozó Magyary Program a reformot és az innovációt a jó ál-
lam elérésének szolgálatába kívánja állítani nem kisebb célt nevesítve, mint a hatékony nemzeti köz-
igazgatás megteremtését. Ennek feltételei mind egyéni, mind szervezeti szinten meghatározhatóak; 
egyéni szinten az értékvezérelt magatartás általános viselkedési formává válása, szervezeti szinten pe-
dig a demokratikus és közszolgálati értékek alapján, a köz érdekében történő működés még erőtelje-
sebb biztosítása. Minthogy mindez nem képzelhető el a demokráciatechnikákra alapozó konfliktuske-
zelési megoldások széleskörű alkalmazása nélkül, a konfliktuskezelés vitathatatlanul a valódi értékte-
remtő folyamatok része.  
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A szervezeti képességépítés lehetőségei 
az önkormányzatoknál
Veresné Somosi Mariann*

A szervezetek rendkívül összetett társadalmi képződmények, minek következtében az egyes elméle-
tek meghatározott megközelítésekre, szempontokra összpontosítanak, kiemelve bizonyos jellemzőket, 
összefüggéseket más elemek figyelmen kívül hagyása mellett. Ennek oka, hogy nincsen olyan átfogó 
szervezetelmélet, amely megakadályozná a partikuláris elemzést. Ezen tanulmányban a korábbi szer-
vezetkutatásokat rendszerezve összeállítottam egy olyan modellt, amely a szervezetalakításba ágyazot-
tan a szervezeti képességépítési munka sikeres végrehajtásának eszköze lehet a közigazgatásban.

Kvantitatív és kvalitatív módszerek empirikus szervezetkutatási alkalmazásai

A szervezetkutatásoknak kettős vetülete van, nevezetesen az elméleti és a módszertani. E két vetület 
kézenfekvő, ugyanis a megfelelő módszerek alkalmazása elsősorban az elméleti megalapozottságtól 
függ, viszont alkalmas módszerek nélkül az elmélet verifikálása elképzelhetetlen. A szervezetjellemzők 
mérhetősége és összehasonlítása az empirikus szervezetkutatás nélkülözhetetlen előfeltétele. A mérés 
szükségességét indokolja az a körülmény, hogy a kezelendő nagy tömegű információhalmaz áttekin-
téséhez megfelelő matematikai-statisztikai és egyéb eljárásokra van szükség. E módszerek pedig több-
nyire „számszerűsített” tulajdonságok esetén alkalmazhatók.

A szervezetek empirikus vizsgálatának egyik alapvető kérdése: hogyan tudjuk mérni szervezetein-
ket, egyáltalán mérhetőek-e? A probléma ott jelentkezik, hogy a szervezetek lényegében kvalitatív jel-
lemzőkkel bíró objektumok, amelyek vizsgálatánál a mérések annál kevésbé adnak egyértelmű, meg-
nyugtató eredményt, minél bonyolultabb az objektum. Sokan elvetik a kvantitatív szervezetelemzési 
módszereket azzal, hogy a kérdőív és az interjú során felvett adatok még akkor sem mentesek a szub-
jektív elemektől, ha megpróbáljuk különböző módszerek segítségével tisztogatni a felvett értékeket.28

Azzal a megközelítéssel értek egyet, mely szerint nem célszerű elvetni a mennyiségi módszereket, ha-
nem a pontatlanságok miatt a kvantitatív módszereket ki kell egészíteni kvalitatív szervezetelemzési eljá-
rásokkal, s ezáltal a vizsgálandó szervezeti jelenség természetének megfelelő eljárások választhatók ki. A 
szervezetek „természete” a mennyiségi skálákon történő mérést sokszor nem teszi lehetővé. A külföl-
di és a hazai tapasztalatok alapján úgy tűnik, hogy a szervezetek vizsgálatára közvetlenül az ordinális 
skálák használhatóak.

Mivel a szervezetelemzések legfőbb célja a kapcsolatok, illetve kontextuális tényezők kimutatása, ép-
pen ezért az összefüggés-vizsgálatok képezik a kutatások fő gerincét. A módszerek alkalmazhatósága 

*	 Egyetemi Tanár, dékán, Miskolci Egyetem Gazdaságtudományi Kar
28	 Torma J. – Balaton K. – Dobák M. – Papp O. (1983): Szervezetelemzés, szervezetfejlesztés. Budapest, BME.
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alapvetően attól függ, hogy milyen skálákon mért változókkal dolgoznak. Ugyanakkor látni kell azt is, 
hogy ezek csak korlátozott hatásúak a szervezeti jellemzők összefüggéseinek feltárásához, a szerveze-
tek „bonyolult” természetének sokkal inkább a többváltozós analízisek felelnek meg.

Az egyes szervezetek vizsgálatával foglalkozó esettanulmányok alapvetően a kvalitatív módsze-
reket használják. Számos hazai vizsgálat készült ezen eljárással.29 A kvalitatív módszerek nagyon 
jól felhasználhatóak bizonyos szervezeti jelenségek tanulmányozására, például oksági kapcsolato-
kat kereső vizsgálatoknál.

A kvalitatív metodikák előnyeiként a kvantitatív eljárásokkal szemben általában a következőket 
szokták megemlíteni:

–	a kérdésekre adandó válaszolási lehetőség nem korlátozott,
–	az események okait, időbeli lefolyását jobban fel lehet tárni,
–	 lehetővé válik a mélyebben fekvő összefüggések feltárása.

Mindezek ellenére a kvalitatív eljárások viszonylag háttérbe szorultak a mennyiségi eljárások-
kal szemben.

Az 1. táblázat a kvantitatív módszerek, illetve kombinációik szervezetkutatásban történő gyakorla-
ti alkalmazásait mutatja be a teljesség igénye nélkül, az összehasonlító szervezetelemzés témaköréből, 
ahol a szervezeti változók fogalmán a struktúra jellemzőit, a struktúrára ható kontextuális tényezőket, 
a stratégiát és a szervezeti teljesítményt leíró jellemzőket értjük.

1. táblázat • Szervezeti változók operacionalizálása és mérése30

1. Kontextuális tényezők

Woodward 
(Woodward, 1965)

–  a technológia és a vállalati nagyság,
–  a termelési rendszer (technológia) jellemzőit 11 osztályba sorolta (egyedi termékek 

gyártása fogyasztói megrendelésre; prototípusok gyártása, nagyberendezések gyártása 
termékfázisonként, kissorozatgyártás fogyasztói megrendelésre; nagysorozatgyártás; 
nagysorozatgyártás összeszerelő szalagokon; tömeggyártás; vegyipari termékek gyártása 
többtermékes üzemben; folyadékok, gázok és kristályanyagok folyamatos gyártása; 
standardizált alkatrészek nagysorozat gyártása, amelyek összeszerelése több terméket 
eredményez; kristályanyagok folyamatos gyártása).

Aston  
(Pugh, 1963)

–  eredet és a szervezet múltja,
–  tulajdonos és irányítás,
–  szervezeti nagyság,
–  tevékenységi kör,

–  technológia,
–  telepítési helyzet,
–  más szervezettől való függőség.

Kieser 
(Kieser, 1995)

–  környezet,
–  technológia,
–  szervezet nagysága,

–  jogi forma és a nyilvános ellenőrzés mértéke,
–  más szervezettől való függés,
–  a szervezet kora.

29	 Tardos M. (1980): Vállalati magatartás – Vállalati környezet. Budapest, KJK.
30	 Saját szerkesztés
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Child  
(Child, 1973)

–  szervezeten belül (a szervezet nagysága; a technológia integráltsága és automatizáltsága; 
telephelyek száma),

–  környezeti (szervezeten belüli kapcsolatok intenzitása).

Lawrence és Lorsch  
(Lawrence, Lorsch, 1978)

–  a szervezet környezete (kutatás, termelés, értékesítés)

2. Stratégia

Chandler  
(Chandler, 1962)

–  A vállalati stratégia a különböző típusú növekedés tervezésének és megvalósításának 
folyamata.

Frank  
(Frank, 1974)

–  Megkülönböztet a vállalaton belül célképző, stratégia-kialakító és realizációs rendszereket, 
amelyek mintegy transzformációs láncolatként léteznek a szervezet inputja és outputja 
között.

Mintzberg  
(Mintzbert, 1978)

–  A stratégia a döntéshozatal sorozatára jellemző magatartás. Ha valamely területére 
vonatkozó döntések egy időszak alatt konzisztensek, akkor ezt úgy tekinti, hogy kialakult 
a stratégia.

Miller és Friesen  
(Miller, Friesen, 1975)

–  A stratégia a vállalat válasza a környezetből érkező hatásokra.

Horváth  
(Horváth, 1987)

–  A tőkés vállalat stratégiája: a vállalat filozófiája, üzletpolitikája; a vállalat funkciója, 
társadalmi küldetése; a vezetés hosszú távú céljai; magatartása, törekvései 
a termékpiacokra, verseny; a tőke hasznosításának, megtérülésének módja; 
magatartásformák a vállalat alkalmazottai számára.

–  A szocialista vállalat stratégiája: a működési körre, társadalmi funkciók változtatására 
irányuló kezdeményezések; társadalmi célokból levezetett hosszú távú vállalati gazdaság; 
célok meghatározása és a célokhoz rendelt eszközök csoportosítására vonatkozó döntések; 
a vállalati célok elérésének módjára, a kockázatvállalás mértékére, a vezetés stílusára 
vonatkozó kollektív állásfoglalás.

3. Struktúrajellemzők

Aston-csoport  
(Pugh, Heckson, Hinings, 
Turner, 1969)

–  specializáció,
–  standardizáltság,
–  formalizáltság,

–  centralizáció, konfiguráció,
–  flexibilitás.

Woodward  
(Woodward, 1965)

–  szélességi és mélységi tagoltság,
–  szabályozottság,
–  vonalbeli és törzskari specializáció,

–  termelési szervezet,
–  ciklusösszetétel (értékesítés, fejlesztés és 

termelési kapcsolat).

Kieser  
(Kieser, 1995)

–  specializáció,
–  standardizáció,
–  formalizáció,
–  centralizáció,
–  eredményesség,
–  szélességi tagoltság,

–  hierarchikus szintek száma,
–  professzionalizálások,
–  vezetők és végrehajtók viszonya,
–  vezetők és vezetői kiszolgálók viszonya,
–  koordinációs mechanizmusok kialakítása.
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Marosi  
(Marosi, 1978)

–  alaptevékenység
    • tömegszerűség,
    • a termelés vállalaton belüli szakosításának formái, illetve a termelés szervezete
    • az alaptevékenység ciklusának összetétele
–  irányítás
    • szervezeti konfiguráció,
    • irányítás centralizációja, illetve decentralizációja
    • irányítás szabályozottsága.

4. Szervezeti teljesítmény

Aston-csoport  
(Pugh, Heckson, Hinings, 
Turner, 1969)

–  Gazdasági és társadalmi jellegű elemeket magukba foglaló tényezőket vizsgáltak:
    • hatékonyság (jövedelmezőség, termelékenység, pénzmegtartás),
    • adaptivitás,
    • morál.

Woodward  
(Woodward, 1965)

–  A szervezetek sikerességét a profit nagyságával és az értékesítés volumenének 
növekedésével jellemezte.

Reimann 
(Reimann, 1974)

–  Az USA-beli vállalatok vizsgálatánál – a vezetők véleményére alapozva – a következő 
mutatókat alkalmazva:

    • pénzügyi kritériumok:
    • értékesítés és profitnövekedés,
–  nem pénzügyi jellemzők:
    • a szervezet képessége a magasan kvalifikált munkaerő megszerzésére és megtartására,
    • az alkalmazottak megelégedettsége és munkamorálja,
    • a vállalat termékeinek minősége,
    • a fogyasztóknak nyújtott szolgáltatások,
    • jövőbeli növekedési képességek,
    • a versenytársak értékítélete a vállalat átfogó teljesítményéről.

A szervezeti változók méréséhez ezen tényezőket a gyakorlatban érzékelhető és megragadható jel-
lemzőkre kellett felbontani. Így a változók értelmezésére és mérésére számos, sokszor jelentősen kü-
lönböző közelítést alkalmaztak. A tényezőcsoportok között – amelyeket az egyes empirikus vizsgála-
toknál meghatároztak – minden elemzésnél mértékadó volt a technológia és a szervezeti nagyság. E 
domináns változók mellett a környezet az a változó, amely egyre erőteljesebb szerephez jutott a vizs-
gálatoknál. Valamennyi esetben találhatók vizsgálatspecifikus változók is, amelyeket az adott vizsgála-
tot végzők tartottak fontosnak. Woodward esetében a technológiajellemzők osztályba (11) sorolása, az 
Aston-csoportnál a szervezet múltja és eredete, Kieser esetében a nyilvános ellenőrzés mértéke. A stra-
tégia empirikus megközelítésénél a fogalom definiálása okozta a legnagyobb problémát. 

A struktúrát leíró függő változók megítélésében heterogén álláspontok alakultak ki a szakirodalom-
ban. Valamennyi vizsgált esetben megjelent a tagoltság (mélységi és szélességi), a szabályozottság és 
a specializáció, amely tekintetben egységesség mutatkozik a vizsgálat szükségességére vonatkozóan. 
Ezek mellett itt is találhatunk specifikus elemek is, úgymint flexibilitás (Aston-csoport), ciklus össze-
tétel (Woodward), koordinációs mechanizmusok kialakítása (Kieser) és tömegszerűség (Marosi). A 
szervezeti teljesítmény meghatározása és mérése minden empirikus vizsgálat kulcsfontosságú eleme, 
hiszen a kutatások fő célja az eredményességet befolyásoló tényezők feltárása.
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A 2. táblázat a szervezeti változók kapcsolatainak elemzését rendszerezi. 

2. táblázat • Szervezeti változók (független és függő változók – struktúrajellemzők) kapcsolatának elemzése31

Kutatók Releváns vizsgált változók Alkalmazott módszerek

Woodward  
(Woodward, 1965)

– technológia
– tömegszerűség
– szélességi tagozódás

korrelációszámítás
regressziószámítás

Aston-csoport  
(Pugh, Heckson, Hinings, 
Turner, 1969)

– technológia
– struktúra
– tevékenységek strukturáltsága,
– hatáskörök koncentrációja
– munkafolyamatok vonali irányítása
– szervezeti nagyság
– más szervezetektől való függőség

többváltozós 
korrelációszámítás

Kieser  
(Kieser, 1995)

– strukturális változók
– specializáció
– formalizáció
– tervezési ráfordítás
– feladatok
– problématartalom hiánya
– hatáskör-elhatárolás pontossága
– végrehajtási feladatok programozottsága
– döntési decentralizáció
– hierarchiaszintek száma
– kommunikáció a kollégákkal, felettesekkel
– törzskari munkatársak aránya
– környezeti változók
– dinamika
– ár iránti érzékenység
– konkurencia intenzitása

többváltozós 
korrelációszámítás

Lawrence és Lorsch  
(Lawrence, Lorsch, 19...)

– a környezet bizonytalansági foka heterogenitása
– részrendszerek differenciálódása, integrálódása

korrelációszámítás

Reimann 
(Reimann, 1974)

– szervezeti teljesítmény
– struktúra jellemzők

clusteranalízis

Galbraith  
(Torma, Balaton, Dobák, 
Papp, 1983)

– szervezeti teljesítmény
– bizonytalanság
– szervezeti struktúra

korrelációszámítás

Miller és Friesen 
(Miller, Friesen, 1978)

– környezet
– stratégia
– struktúra
– szervezeti teljesítmény

többváltozós 
korrelációszámítás

31	 Saját szerkesztés
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Woodward 32 a korreláció- és regressziószámítást használta a független és a függő változók kapcso-
latának elemzésére. Elsősorban a technológia és a függő változók, illetve a tömegszerűség és a szerve-
zet szélességi tagozódása között mutatott ki érdemleges kapcsolatot.

Az Aston-csoport33  többváltozós korrelációszámítás segítségével tesztelte a csoport, a technológia és 
a struktúra szoros kapcsolatának hipotézisét. Vizsgálataik alapján statisztikailag is kimutathatónak ta-
lálták a technológia és a struktúra egyes elemei közötti kapcsolatot. Ugyanakkor a struktúra más válto-
zókkal szorosabb kapcsolatot mutatott, s ezáltal elvetették azt az állítást, hogy a technológia a struktú-
ra fő meghatározója. A független változók, a szervezeti struktúra alapvető dimenziói közötti korreláci-
ós értékek szerint a technológia jellemzői nagyon gyenge kapcsolatban állnak a függő változókkal. Ér-
demleges hatást a nagyság és a más szervezettől való függőség jellemzőiről tudtak kimutatni. 4-5 évvel 
később ismételt vizsgálataik arra engedtek következtetni, hogy „hosszú távon a strukturáltság növeke-
dése párhuzamosan mehet végbe a méret növekedésével, de rövid távon van egy olyan mechanizmus, 
hogy a méret növekedése eredményezhet növekvő strukturáltságot, de a csökkenő méret nem eredmé-
nyezheti a strukturáltság csökkenését”.

Kieser34  vizsgálatokat végzett a strukturális változók, valamint a környezeti változók között. A ka-
pott értékek a –0,28 és a 0,55 intervallumban helyezkedtek el.

Lawrence és Lorsch azt vizsgálták, hogy a környezet bizonytalansági foka és heterogenitásának mér-
téke hogyan hat az egyes szervezeti részrendszerek integrálódására. Elemzéseikben direkt kapcsolatot 
mutattak ki a környezet bizonytalansága és homogenitása (független), valamint a differenciáció és in-
tegráció (függő) változók között. Ez alapján megállapították, hogy a környezet jellemzői egyértelműen 
meghatározzák, hogy milyen legyen a hatékony szervezet struktúrája.

Reimann 19 darab USA-beli termelő vállalaton keresztül clusteranalízissel elemezte a szervezeti tel-
jesítmény és a struktúra jellemzői közötti kapcsolatot, amelynek eredménye pl. az a megállapítás, hogy 
„egy hatékony szervezet lehet viszonylag decentralizált, specializált és formalizált. Ugyancsak lehet 
erőteljesen decentralizált és erősen specializált, de formalizált már nem.”

Galbraith35 a szervezeti teljesítményt a bizonytalanság és a szervezeti struktúra függvényében tár-
gyalja. A bizonytalanság növekedése esetén a szervezet akkor maradhat eredményes, ha olyan struk-
túrát alakít ki, amely képes a megkívánt teljesítményszinthez szükséges információmennyiség fel-
dolgozására.

Miller és Friesen36 szervezet adatai alapján vizsgálták a környezet, a stratégia, a struktúra és a szer-
vezeti teljesítmény kapcsolatát. Kiemelendő az alábbi megállapításuk: „Úgy tűnik, hogy a siker eléré-
séhez többféle módszer is alkalmazható, attól függően, hogy milyen a környezet, illetve az egymást ki-
egészítő szervezet és stratégia alakítási lehetőségek választéka. Azonban a környezet nem határozza 
meg teljesen a sikeres vállalat stratégiai válaszát. Adott esetben más-más stratégia is eredményes lehet.”

Kvalitatív szervezetelemzési módszerek

32	 Woodward J. (1965): Industrial Organization. London, Oxford University Press.
33	 Pugh et al. (1969): The Contest of Organization Structure Admin. Science Quarterly, March.
34	 Kieser, A. (1995): Szervezetelméletek. Budapest, Aula Könyvkiadó.
35	 Torma J. – Balaton K. – Dobák M. – Papp O. (1983): Szervezetelemzés, szervezetfejlesztés.Budapest, BME.
36	 Miller, D. -- Friesen, P. H. (1978): Archetypes of Strategy Formulation. In: Management Science, May.
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Néhány kiragadott, de releváns példa segítségével kívánom szemléltetni a kvalitatív szervezetelemzé-
si eljárások létjogosultságát és szükségességét. Mintzberg37 a vállalati stratégia kialakításának folyama-
tát vizsgálta. A stratégiafogalmat abban az értelemben használja, mint a vállalati döntéshozatal soro-
zatára jellemző magatartásformát. Az empirikus vizsgálatot a Volkswagen Műveknél végezte. 1920-tól 
hosszú éveken át figyelemmel kísérte a vállalati döntésekre jellemző magatartásformát, s a megfigyelé-
sei alapján a stratégia kialakulásának és változásának időbeli alakulását tárta fel. Mintzberg módszer-
tanilag a külső megfigyelő szerepében jelent meg és a változás időbeli alakulására, valamint arra kon-
centrált, hogy megértse a magatartásformák változásának összefüggéseit. A megfigyelés jó lehetőséget 
szolgáltatott arra is, hogy az események bekövetkezésének okait feltárja, akár külső, akár belső befolyá-
soló tényezőkről is legyen szó. Vizsgálatára építve bírálja Chandler megállapítását, miszerint a stratégi-
ai változások a környezeti tényezőkre vezethetőek vissza. Mintzberg szerint Chandler figyelmen kívül 
hagyja a szervezet működési rendszerét, amikor a stratégiai változások okait keresi.

Jick38 kutatása a több vállalat egyesítésével összefüggő alkalmazotti izgatottságelemzésre irányult. Az 
egyesülés által érintett alkalmazottakat az alábbi módon vizsgálták:

–	résztvevőnkénti megfigyeléssel (hogyan viselkednek az emberek az egyesülésre vonatkozó 
hír szerzése után);

–	közvetett megfigyeléssel (az érintett alkalmazottakról a munkatársaik, illetve főnökeik útján 
szereztek információkat);

–	 speciális stresszvizsgálati módszerekkel (például laboratóriumi tesztek);
–	a vállalati archívum látogatásának megfigyelésével (az egyesülés kiváltotta bizonytalansággal 

összefüggően az emberek a múltbeli információk után kutatva gyakrabban jártak a könyvtár 
archívumába; a „látogatók” összetétele szintén fontos és hasznos információkat szolgáltatott 
az elemzéshez).

Az ily módon összegyűjtött információkat később mennyiségi vizsgálatokkal is kiegészítette.

Versenyképességi vizsgálatok

E módszertani fejezetnek a lezárásaként a vállalati szintű versenyképességet mérő modelleket rendsze-
rezem, abból a megfontolásból, hogy a szervezeti képességépítés vizsgálatakor a versenyképességhez 
való viszonyát is értelmezem.

3. táblázat • A vállalati szintű versenyképességet mérő modellek39

37	 Mintzberg H. (1978): Pattern in Strategy Formulation. In: Management Science, May.
38	 Torma J. – Balaton K. – Dobák M. – Papp O. (1983): Szervezetelemzés, szervezetfejlesztés. Budapest, BME.
39	 Saját szerkesztés
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Modell megnevezése Modell tényezői

Porter-féle gyémántmodell 
és annak Hoványi-féle 
továbbfejlesztése
(Porter, 1990)

Az alapmodell alakjának hasonlósága → gyémánt. Elemei:
– a szállítók és ezek alkupozíciója a vásárló vállalattal szemben,
– a vevők és alkupozíciójuk a kínáló vállalattal szemben,
– a piacra esetleg újonnan belépők és az ebből származó fenyegetések a vállalattal szemben,
– verseny az iparág már működő, tehát piacon lévő vállalatai között,
– a helyettesítő termékek és az ezekből származó fenyegetések.
Hoványi továbbfejlesztése: abból indult ki, hogy a modell tényezői viszonylag egyszerűen 
számszerűsíthetők, kivéve a „verseny a már működő vállalatok között” tényező. Ennek 
mérésére viszonyszámokat alakított ki:

V1 = a versenytársak éves K+F költségei 
              a versenytársak éves árbevétele

V2 = a versenytársak éves beruházásai 
              a versenytársak éves árbevétele

V3 = a versenytársak éves marketingköltségei 
                 a versenytársak éves árbevétele
 
V4 = a tárgyévben a versenytársak által piacra hozott új termékfajták száma 
               a versenytársak által piacon forgalmazott összes termékfajta száma

V5 = a munka- és a teljes termelékenységnövekedés mértéke a versenytársak mindegyikénél

V6 = a versenytársak körében a tárgyévben felszámolt vállalatok száma 
                                    a versenytárs vállalatok száma

V7 = összeolvadások és felvásárlások száma 
            a versenytárs vállalatok száma összesen

Hoványi-féle vállalati 
versenyképességi modell
(Hoványi, 1999)

A vállalatvezetők számára kialakított új módszer a vállalati versenyképesség néhány fontos 
tényezőjének meghatározására, menedzsmentmódszerekkel támogatva.
A mikrogazdasági modellbe illesztett menedzsmentmódszertanok:
– STEEPLE (politika/gazdaságpolitika, gazdasági háttér, társadalmi tényezők, technikai 

eredmények, környezetgazdálkodás, jogi képzés, továbbképzés/átképzés);
– nemzetközi;
– hazai;
– a vállalat vevőinek számbavétele;
– immateriális erőforrásláncok (erőteljesen eltérnek a versenytársak hasonló 

erőforrásláncaitól) kialakítása;
– versenyelemzés (komplex bemérés – valamennyi erőforrás, összes folyamat, egész 

szervezeti és irányítási rendszer, teljes működés integrálásával);
– „alapvető hozzáértés” köre (immateriális erőforráslánc kiépítése, átfutási idők csökkentése, 

lépéstartás a műszaki fejlődéssel és piaci igényváltozással, veszteségforrás – feltárás és 
költségcsökkentés, termelés rugalmasságának növelése, szervezet karcsúsítása);

– a vállalat erősségeinek és gyenge pontjainak feltárása;
– feladatok kitelepítése, amelyek nem tartoznak a vállalat alapvető tevékenységeinek körébe.
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Modell megnevezése Modell tényezői

CDP (Corporate 
Development Process 
– Vállalatfejlesztési 
Folyamat c. kutatás) 
Európai Versenyképességi 
Vizsgálata
(www.iqconsulting.hu)

Kérdőívalapú szervezeti audit, melynek alapjául szolgáló kérdőívet az Európai Unióban 
sikeresen működő termelő és szolgáltató vállalatoknál végzett felmérések alapján 
fejlesztették ki.
Alapfeltevése: a kiváló teljesítményhez a termelékenység javítása szükséges, aminek 
elengedhetetlen feltétele a magas teljesítmény biztosítása és a szervezet tagjainak 
személyes fejlődése. A CDP-alapú szervezetikultúra-felmérés négy megközelítésben 
elemzi  a vállalat szervezeti kultúráját:
– szervezeti szintű motivációk,
– csoportdinamika,
– szervezeten belüli magatartás,
– szervezeten kívüli magatartás.

Direkt kapcsolatok felderítése a motivációs erők és az üzleti teljesítmény között; képet 
alkotva a vállalat versenyképességéről:
– méri a teljes vállalat, a szervezeti egységek és az egyének átfogó motivációs szintjét,
– definiálja a mért motivációs szint elsődleges és másodlagos hatásait,
– bemutatja a mért motivációs szint okait, illetve a demotiváló tényezők gyökereit,
– konkrét javaslatokat fogalmaz meg a fejlesztendő területek erősítésére,
– biztosítja az összehasonlítás lehetőségét hasonló profilú európai vállalatokkal.

Chikán és munkatársai 
által készített Vállalati 
Versenyképességi Index 
(VVI)
(Chikán, 2006)

A Vállalati Versenyképességi Index (VVI) készítői a versenyképesség definíciójára, a 
működőképesség – változásképesség – teljesítmény logikai rendjére építve alakították 
ki. Számszerűsítése elvben mind tételes vállalati adatok, mind pedig vélemények alapján 
elvégezhető.
A VVI az M (működőképesség), V (változásképesség) és T (teljesítmény) változócsoportok 
összefoglalt hatását méri a K (képességek) közbeeső munkaváltozó segítségével.

C = (M+V)T 
a versenyképesség mércéje, a működőképesség és változásképesség együttes 
mértékének a piac által elismert hányada.

Gyuris-féle 
versenyképességi modell
(Gyuris, 2007)

Egységes elemzési keret segítségével a makro- és a mikroszintű versenyképesség közötti 
kapcsolat elemzését teszi lehetővé. A modell segítségével nyomon követhetővé válik a 
tényezők időbeli alakulása. Lehetőséget biztosít a helyzetfelmérésre (tényalapú), a problémás 
területek azonosítására, hasonló fejlettségű országokkal történő összehasonlításra, s elemzési 
keretet biztosít a fejlesztési javaslatok kidolgozására.
Koncepciójában a vállalatok versenyképességét az alkalmazkodó- és teljesítőképességüktől 
teszi függővé.
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Modell megnevezése Modell tényezői

Komplex Dél-
Dunántúli Regionális 
Versenyképességi Kutatás és 
a kutatás során létrehozott 
Versenyképességi Index
(Schmuck, 2008; Lengyel, 
1999)

A vállalatok versenyképességét befolyásoló tényezőket vizsgálták kérdőíves felméréssel. 
A kérdőívek elemzése alapján statisztikai módszer segítségével létrehoztak egy 
versenyképességi indexet, melynek változói az alábbiak voltak:
– kutatás-fejlesztés (K)
– célpiacok alakulása (C)
– változásokhoz való viszony (V)
– marketing-költségvetés aránya (M)
– stratégiai szövetségben való részvétel (S)
– munkaerő-fluktuáció (F)
A gazdasági szervezetek versenyképességét három kategóriába sorolták: lemaradó, átlagos, 
élenjáró.
Az index tesztelését diszkriminancia-analízissel, az egyes csoportok vizsgálatát pedig 
többváltozós logisztikus regressziószámítással végezték.

Modellépítés

A világméretű, csaknem ádáz piaci versenyben a szervezetek egyre inkább érzékelik és felismerik, 
hogy nagyon rövid idő alatt elveszíthetik „hagyományos” versenyelőnyüket, amelyeket szolgáltatása-
ik, termékeik, technológiáik fejlesztése, kiváló minősége stb. eredményezett. Így kerül látóterükbe a 
kompetenciák révén megszerezhető tartósabb versenyelőny. A vállalati/intézményi szintű kompeten-
ciák akkor teszik őket versenyképessé, ha képes felmutatni értékteremtési folyamatában olyan szemé-
lyes és csoportos hozzáértéseket, jártasságokat, amelyek egyediségük, kiválóságuk okán utánozhatat-
lanok a „versenytársak” számára.

Napjainkban a gazdasági, politikai, technológiai és információs globalizáció hatására a közigazga-
tásban tevékenykedő szervezetek elsődleges érdeke a hatékonyságnövelés, a költségcsökkentés, a jobb 
erőforrás-koncentráció és -allokáció, mely leginkább a kompetenciák és a képességek építése által te-
remthető meg.

Álláspontom szerint a képességépítés logikájában nem tér el a szervezetalakítás klasszikus folyama-
tától, ugyanakkor az egyes fázisainak tartalmában találhatunk közös elemeket, valamint teljesen elté-
rő, újszerű megközelítéseket és eltérő hangsúlyokat. A két folyamat – a szervezetalakítás és képesség-
építés – közötti tartalmi különbségek ábrázolását az 1. ábrán egy klasszikus szervezetalakítási folya-
matmodellbe ágyazottan teszem meg. A folyamatmodellen belül az eltérések differenciált bemutatása 
a problématerületek meghatározása, a minősítési rendszer jellemzőinek leképezése, a szervezetelem-
zési módszer kiválasztása fázisainál valósítható meg.
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1. ábra • Egy klasszikus szervezetalakítási folyamatmodell – szervezeti képességépítési sajátosságokkal ki-
egészítve40

A problématerületek meghatározásánál a szervezetalakítási elemek kiegészülnek a képességépítés 
megítélhetőségét jellemző szempontokkal, amelyek az új megközelítést biztosítják a gondolkodásban. 
A kiindulási helyzet rögzítésénél a szervezeti képességet determináló területeket jelenítettem meg.  
A szervezetalakítási és képességépítési munka sikeres lebonyolításának egyik kritikus eleme az elem-
zés eredményes végrehajtása. Melyek az elemzési folyamat legfontosabb jellemzői? Első elemként tar-
talmaznia kell a helyzetvizsgálati határterület kijelölését, azaz a vizsgálat tárgyának pontos meghatá-

40	 Saját szerkesztés
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rozását, majd az állapot- és működésvizsgálat elhatárolását. Minden szervezet tényleges struktúrája  
– akár tudatos, akár spontán szervezési beavatkozások eredményeként jött létre – alapvetően deter-
minálja a működési rendjét, eredményességét és egyben korlátait. Ezek megismerése és felismerése az 
eredményes megoldáskeresés előfeltétele. 

Ennek megfelelően léteznek ún. állapotfüggő hibaokok, amelyek a vizsgált alrendszer/részképesség 
szervezettségének színvonalától függenek. Ezek a hibatényezők az adott területen felismerhető, ered-
ményes szervezési megoldáshoz való hozzámérés eredményeként tárhatók fel. Jellegüket tekintve az 
intézményi tartalékok kategóriájába sorolhatók. Az állapotvizsgálatok tehát a tényleges helyzet és az 
„ideális” állapot ütköztetésére koncentrálnak. 

1. ábra folytatása
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Emellett minden alrendszer/részképesség működése számtalan érzékelhető eseti vagy állandó hiba-
jelenséggel terhelt. Az első pillanatban felszíni megjelenési formájukban megismerhető ún. működé-
si hibák csoportjába a mindennapi munkavégzés során a rendszer működési módját meghatározó elő-
írások, szabályok, munkamódszerek megsértéséből származó, ismétlődő problémákat, az esetleg fel-
merülő működési zavarokat sorolhatjuk. Ezek a működési hibák a veszteség kategóriájába tartoznak. 
Megismerésük a tervezett és a tényleges működési mód összehasonlításával történik.

A működésvizsgálatok a cél – feladat – eszköz eljárás összhangját, hatékonyságát értékelve a szabá-
lyozás szorossága optimumának meghatározásához, az érdekeltségi, ösztönzési rendszer átalakításá-
hoz, az időleges zavarok, korlátok felszámolásához adhatnak információt, miközben azt is elemezhet-
jük, hogy a rendszer tervezőinek szándékai eseti vagy strukturális gátló tényezők miatt hiúsultak meg. 

A szervezet- és képességelemzési cél(ok) és irány(ok) meghatározását követi a szervezet-/képesség-
elemzési módszer megválasztása, melynek egy lehetséges kritériumrendszerét tartalmazza a 4. táblázat. 
A 4. táblázat összeállításakor eltekintettem a metodikák egyenkénti rendszerezésétől, mint a faktor-
analízis, clusteranalízis, korrelációszámítás, regresszió-számítás, többváltozós matematikai-statiszti-
kai módszerek kombinációja, KIPA, CHECKLAND, szimulációs modell stb., inkább a szempontok-
hoz kötötten értelmezési példákat nevesítettem. 

4. táblázat • A szervezetelemzési/szervezeti képességet elemző módszerválasztás kritériumrendszere41

Szempontok Értelmezési tartomány/példák

Alapvető cél, szervezetelemzési irányok 
meghatározása

Szervezetelemzési
– szervezeti kapcsolatok elemzése,
– az intézményi struktúrára ható tényezők vizsgálata,
– az intézményi struktúra és környezet kapcsolatának elemzése,
– a szervezet kialakítására ható tényezők s a szervezeti jellemzők vizsgálata
– a szervezeti struktúra és a szerezeti teljesítmény közötti kvantitatív tényezők 

vizsgálata,
– stratégia – struktúra – szervezeti teljesítmény és környezet vizsgálata,
Szervezeti képességelemzési
– a felső vezetés által hozzáadott érték,
– erőforrás-allokálás,
– megvalósíthatóság,
– jól tervezettség,
– problematikus kapcsolatok,
– redundáns hierarchia,
– elszámoltathatóság,
– rugalmasság.

Feladat mérete teljes szervezet/részszervezet/részképességek/egyéni képességek

Állapot és/vagy működés vizsgálatának 
elhatárolása

állapot/működés

Minősítési rendszer formai megjelenítése mennyiségi és/vagy minőségi paraméterek

41	 Saját szerkesztés
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Elemzési paraméter képzési módja

– kritériumonkénti teljesülési mutatók viszonyítása az összes lehetséges 
pontszámhoz

– funkció-/költséghányadosok
– összeg, viszonyszám, preferencia- és diszkvalifikancia-mutatók, átlag-, 

gyakoriságértékek
– kapcsolatvizsgálatok, kauzális kapcsolatok

Értékelés módja

– sorrendi skála vagy intervallumskála
– asszortációs gráf
– szimuláció
– normatív és diagnosztikai értékelés

Alkalmazási feltétel
– hierarchikus strukturáltság
– tesztek
– szöveges szempontok

Felhasználható segédmódszer
NCM, BS, gráfmódszer, előny-/hátrányelemzés, kérdőívek, PARETO elemzés, 
Guilford-féle páros összehasonlítás, RADAR, STEEPLE, VVI

Az elemzés résztvevőinek száma egyéni és/vagy csoportos

A minősítési rendszer tartalmi elemei
– erőforrások
– centralizáció/decentralizáció
– adottságok/eredmények.

A metodikákra vonatkozóan – általánosan – a következők fogalmazhatók meg:
–	a módszerek különböző módon felelnek meg a velük szemben támasztott követelményeknek;
–	a felhasználó számára más és más megközelítési módot kínálnak, amely megkönnyíti a dön-

tési helyzethez való illeszkedést, a döntési folyamat hatékonnyá tételét, a felhasználók szere-
peiből következő érdek és befolyásolási viszonyokhoz való igazodást, és az alkalmazkodást a 
felhasználók gondolkodásmódjához, kommunikációs sémáihoz;

–	valamennyi módszerről megállapítható, hogy egy adott probléma esetében milyen eredmé-
nyességgel használható.

A szervezeti képességépítés elemzési módszertanának kiválasztására és az elemzés végrehajtásához 
egy olyan szempontsort állítottam össze, amely egyaránt értelmezhető meglévő struktúrák értékelésé-
re, vagy egy új létrehozásakor. Valamennyi szempont mögött egy-egy külön vizsgálat végrehajtására, 
módszertan alkalmazására kerül sor, amelyek erőssége nem innovatív jellegükben, hanem pontossá-
gukban és teljességükben rejlik. Ebben a megközelítésben minden működési elemnek ugyanazokat az 
értékeket kell közvetítenie és közelebb kell juttatnia az intézményt a stratégiai célkitűzések megvalósí-
tásához. S végezetül a szervezetalakítási és képességépítési folyamat másik kritikus fázisának a variá-
ciók rangsorolásának módszerválasztási kritériumrendszerét is összeállítottam az eredményes végre-
hajtáshoz (5. táblázat).
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5. táblázat • A szervezetalakítási variációk rangsorolásának módszerválasztási kritériumrendszere42

Szempontok Értelmezési tartomány/példák

Feladat mérete tetszőleges/variációszámtól függően alsó vagy felső korlátos

A rendezés 
viszonyításának elve

egymáshoz való viszonyítás, ideálishoz való viszonyítás, legjobbhoz való viszonyítás, 
leggyorsabbhoz való viszonyítás

A véleményalkotók 
álláspontjainak rögzítése

–  az elérendő célhoz való hozzájárulás mértékének meghatározása
–  variációk százalékos értékének meghatározása az ideálishoz képest
–  céltábla-analógia felhasználásával konkrét értékek alapján
–  variációk minősítése különböző fokozatú skálán
–  súlyozott divergencia minimális értékének meghatározása
–  véleménycentrumok meghatározása, a véleményegyezés szorosságának számszerűsítése
–  előrejelzések megbízhatóságának elemzése és értékelése kapcsolatvizsgálat segítségével
–  az összes célra vonatkoztatott optimális teljesítési fok meghatározása egyszeri vagy 

többszöri értékkel

Összehasonlítás 
dimenzióinak 
meghatározása

–  kvalitatív dimenziók/hatások
–  kvantitatív dimenziók/számszerűsíthető konkrét érték
–  kvalitatív és kvantitatív dimenziók

Tulajdonság kifejező 
kritériumok 
meghatározása

–  segédmódszer segítségével (BS, Delphy ...)
–  célok megvalósulását segítő, azokkal logikai összefüggésben álló tényezők gyűjtése
–  az alapfunkció megvalósulását befolyásoló funkciók meghatározása
–  PARETO elemzés

Véleményalkotók száma egyéni és/vagy csoportos

Kritériumok súlyozásának 
módja (kritériumrendszer 
szerinti értelmezést 
feltételezve)

–  közvetlen becslés
–  páros összehasonlítás
–  kritériumonkénti fontossági fokozatok meghatározása
–  a súlyszámok kritériumonkénti várható értékének és szórásának meghatározása
–  félmátrix-eljárás
–  n számú kritérium esetén 1/m relatív súly képzése
–  minőségi skála segítségével
–  intervallumskálán való megjelenítés – az adott funkció legrosszabb teljesülése hány 

százalékban gátolja a komplex alapfunkció teljesülését

42	 Saját szerkesztés
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Szempontok Értelmezési tartomány/példák

Rendezésre szolgáló 
mérési elv

–  sorrendi skálán való mérés adatait használja
    • Spearmann-féle rangkorrelációs együttható
–  preferenciasorrend meghatározása preferenciahányados alapján
–  az értékelési tényezők intervallumskálán történő elrendezése
    • konzisztenciamátrix
    • relevanciaszámok
    • relatív fontossági együtthatók
    • összegek különbsége hányadosának meghatározása
    • egyszeres és/vagy többszörös értékelés
    • az összes funkció tényleges gátlási tényezőinek felhasználásával
    • hasznossági függvények
–  távolságértékek meghatározása
–  variációk öt kategóriába sorolása (K-S egymintás szignifikanciatesztje)
–  előny-hátrány összehasonlítás
–  kritériumonkénti minősítések követelményekkel való összevetése

A mérés értékelésének 
alapja

–  súlyozott, összesített formális értékelés
–  hátrányok sorozatának hányadosával
–  egyéni, illetve aggregált preferenciatáblázat segítségével
–  rangkorrelációs mátrix segítségével
–  súlyozott összegként meghatározott teljes relevanciaszámokkal
–  egyszerű összegként meghatározott abszolút fontossági együtthatók segítségével
–  szimulációs lépésenkénti variációértékek összegzésével
–  súlyozott egyedi értékek szorzata
–  súlyozott távolságértékek konstruálása
–  megvalósulási tényező segítségével (a tényleges gátlási tényező 100-ból történő kivonásával),
–  szabályok módszeres alkalmazásával
–  előnyök és hátrányok mérlegelésével történő választás
–  szelektálás szűrési szabály és küszöbérték segítségével
–  összhasznosság segítségével (a hasznosságok és a súlyok szorzatainak összegzése)

Alkalmassági feltételek –  hatások előfeltevéseinek rögzítése
–  a vizsgált rendszer hierarchikus strukturálhatósága
–  előzetes szelekció korlátainak meghatározása
–  homogén rendszerek halmazára korlátozás
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A településfejlesztés tervezésének sajátosságai
Kocziszky György*

Egy adott város társadalmi, gazdasági potenciáljának növekedése vagy hanyatlása az ókortól kezdve 
kiemelt érdeklődésre tart számot. Nem véletlenül írta Sztrabón (Kr. e. 64. – Kr. u. 23), az ókor neves 
földrajztudora „Geógraphika hüpomnémata” című munkájában, hogy „Láttam korábban nagy város-
okat eltűnni, kicsiket naggyá válni”.43 Ezért számos szakterület művelője (pl.: az urbanista, a városszo-
ciológus, a terület- és településfejlesztő stb.) vizsgálja a városok társadalmi és gazdasági térben betöl-
tött szerepét, település szerkezetét, infrastruktúráját, demográfiai folyamatait, fejlesztési lehetőségeit.

A szakirodalom számos városfejlődési (pl.: evolúciós,44 történeti vagy szociokultúrális) és városfej-
lesztési45  modellt tart számon; jelentős számú egyetemi tanszék, kutatóintézet foglalkozik a témakör 
tudományos igényű vizsgálatával, illetve több folyóiratban olvashat utána az érdeklődő a témakör ak-
tuális eredményeinek.46 

A városfejlesztés módszertani kérdései (ilyen szakirodalmi feldolgozottság mellett is, vagy éppen 
ezért) időről időre az érdeklődés középpontjába kerülnek.47 Ezt egyrészt a permanensen megjelenő 
igények, másrészt a Lipcsei Charta48 (2007) alapján elindult Integrált Városfejlesztési Stratégiák (2007–
2013-as tervezési ciklus), illetve az Integrált Településfejlesztési Programok (2013–2020-as tervezési 
ciklus) kidolgozása kapcsán jelentkező feladatok indokolják.

A városfejlesztési tervek készítésének módszertana

A településfejlesztés komplex, tudatos, logikailag szorosan egymásra épülő tevékenységek láncolata, 
amit külső és belső okok egyaránt indukálhatnak. Külső oka lehet pl.: a makrogazdasági helyzet válto-

*	 Miskolci Egyetem Világ- és Regionális Gazdaságtani Intézet
43	 Sztrabón (1977): Geógraphika. Budapest, Gondolat Kiadó.
44	 Az evolúciós elmélet szerint a városok fejlődését alapvetően a gazdaság fejlettsége határozza meg. Lásd Hall, P. 

(2002): Cities of Tomorrow: An Intellectual History of Urban Planning and Design in the Twentieth Century. Oxford, 
Blackwell Publishing; Enyedi Gy. (1982): Az urbanizációs ciklus és a magyar településhálózat átalakulása. Budapest, 
Akadémiai Kiadó. A történeti megközelítés elutasítja a lineáris fejlődést, alapvetően az egyediséget hangsúlyozza. Lásd 
Szelényi, I. (1996): Cities under Socialism – and After. In Andrusz, G. – Harloe, M. – Szelényi, I. (szerk.): Cities after 
Socialism. Oxford, Blackwell Publishing.

45	 Bajnai L. (2008): Városfejlesztés. Budapest, Scolar.
46	 Hall, P. (1992): Cities of Tomorrow. Oxford, Blackwell; Tóth G. – Nagy Z. (2013): Eltérő vagy azonos fejlődési pályák? A ha-

zai nagyvárosok és térségek összehasonlító vizsgálata. In: Területi Statisztika, 53. évf. 6. sz. 593–612; Veresné Somosi M. 
(2014): A szervezeti kompetencia- és képességépítés mérési problémái. In: Collegium Geographicum, 10. 19–24.

47	 Barta Gy. (2009): Integrált városfejlesztési stratégia: a városfejlesztés megújítása. In: Tér és Társadalom, 23. évf. 3. 
sz. 1–12; Cadell, Ch. – Falk, N. – King, F. (2008): Regeneration in European cities: making connections. York, Joseph 
Rowntree Foundation.

48	 A Lipcsei Charta az Európai Unió tagállamai illetékes minisztereinek a fenntartható európai városokról szóló ajánlásait 
fogalmazza meg.
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zása, a nemzeti területfejlesztési politika célrendszerének átalakulása, jogszabályi keretek módosulása; 
belső oka a helyi hiátusok (pl.: a település gazdasági helyzete, a munkanélküliség, az elvándorlás nö-
vekedése stb.) felismerése. A tevékenységek logikai és időrendi tervszerűsége a megvalósítás eredmé-
nyességének feltétele (1. ábra).

Az elmúlt két évtized során a hazai szakemberek is szélesebb körben megismerhették és elsajátíthat-
ták a tervezéssel kapcsolatos módszereket (1. táblázat).

1. táblázat • Területfejlesztés lépéseinek célja, feladata, módszere49

ssz. Munkafázis Cél Feladat Módszer

1. Tényfeltárás, 
elemzés

a jelenlegi helyzet, a külső 
hatások és az adottságok 
megismerése (mi indokolja?), 
leltárba vétele és elemzése 
(miért?)

–  adatgyűjtés, adatelemzés 
–  dokumentációk elemzése
–  hiányosságok feltárása
–  mérés, összehasonlíthatóság 

megteremtése

–  kvantitatív módszerek
–  kvalitatív módszerek

2. Pozicionálás a térség helyzetének 
összefoglalása, nemzeti, 
nemzetközi összehasonlítása, 
rangsorolása (mit értem el?)

–  különbség mértékének  
és okainak meghatározása, 
problématérkép összeállítása

–  térbeli és időbeli 
összehasonlítás

–  grafikus és numerikus 
módszerek

–  kauzális módszerek

3. Jövőkép  
meg-
fogalmazása

határérték kitűzése, értékrendek 
felállítása, célállapot definiálása  
(mit kívánok elérni?)

–  prognózisok készítése
–  célhierarchia felállítása
–  alternatívák kidolgozása
–  társadalmasítás

–  kauzális módszerek
–  numerikus módszerek

4. Fejlesztési 
irányok 
kidolgozása

stratégiai terv összeállítása, 
programok kidolgozása  
(mit kell tenni?)

–  műszaki és beruházási tervek 
készítése

–  társadalmi-gazdasági hatások 
elemzése

–  cselekvési változatok 
kidolgozása

–  döntés

–  költségvetési tervek 
készítése

–  beruházásgazdaságossági 
számítások

–  hatásvizsgálatok

5. Döntés, 
tervek doku-
mentálása

végrehajtás támogatása, 
bizonytalanság csökkentése, 
előkészítettség javítása

–  a program megvalósításához 
szükséges kivitelezési, 
engedélyezési tervek és 
dokumentumok összeállítása

–  verbális leírások
–  táblázatok, diagramok
–  kartogramok

6. Megvalósítás 
irányítása

realizálás –  munkamegosztás, ütemezés, 
zavarelhárítás, ellenőrzés

–  hálós tervek
–  sávos diagramok

7. Monitorizálás eredmények számbavétele, 
tapasztalatok összegzése, 
rendszerezése

–  visszacsatolás; a tervezett 
és az elért hatások 
összehasonlítása

–  kvantitatív módszerek
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vertikális és horizontális politikák

	 alternatívák kidolgozása, hatáselemzése	

	 döntés, dokumentálás	

	 megvalósítás irányíiása

	 monitorizálás

A településfejlesztés tervezésének sajátosságai 	 51

1.ábra • Településfejlesztés logikai folyamata50

Az első lépés a cselekvés szükségességének felismerése, a helyzet megítélése, értékelése. A tényfel-
tárás célja az adott állapot, illetve az azt meghatározó külső hatások és adottságok megismerése, lel-
tárba vétele, számszerűsítése, az erős- és gyenge pontok feltárása, a lehetőségek és korlátok bemutatá-
sa. A település adottságainak elemzése: a természeti és a kulturális viszonyok, a demográfiai tendenci-
ák, a lakosság életkörülményeinek, a gazdaság helyzetének, a munkaerő-piaci adottságoknak, az inf-
rastrukturális ellátottságnak, a település kapcsolatrendszerének, térszerkezetének, valamint környeze-
ti állapotának, a fejlesztésben érdekelt domináns szereplők érdekviszonyainak, kapcsolatainak megis-
merésére irányul (2. táblázat).

2. táblázat • Az adottságok elemzésének irányai és módszerei51

ssz.
Elemzés 
iránya

Elemzés célja Elemzés módszerei
Megállapítások/
eredmények
dokumentálása

1. Természeti 
és kulturális 
adottságok, 
a környezet 
állapota

természeti és kulturális értékek és 
erőforrások, ásványi nyersanyagok 
bemutatása, területhasználat (szántó, 
erdő, rét és gyep, kivett, beépített 
területek) bemutatása, ex post 
tendenciák feltárása

–  környezeti terhelés 
mutatószámainak 
verifikálása, 
kronológiai 
vizsgálatok

–  térképek
–  verbális értékelések

2. Demográfiai 
adottságok

népességszám, népsűrűség, 
természetes népmozgalom, népesség 
struktúrájának vizsgálata, ex post 
tendenciák feltárása

–  kronológiai vizsgálatok
–  korfaelemzés

–  diagramok  
(hasáb-, vonal-, 
kör-, dobozábra, 
hisztogram)

–  verbális értékelések

50	 Saját szerkesztés
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3. Életkörülmények a térségben élők jövedelmi 
viszonyainak, szociális helyzetének 
elemzése, ex post tendenciák feltárása

–  mutatószámok 
verifikálása, 
kronológiai 
vizsgálatok

–  ábrák, grafikonok
–  verbális értékelés
–  topográfiai értékelés

4. Gazdaság 
helyzete

az ágazatok/vállalkozások helyzetének, 
teljesítményének, keresleti, kínálati 
viszonyoknak az elemzése, ex post 
tendenciák eltárása

–  strukturális 
vizsgálatok

–  teljesítményvizsgálatok

–  topográfiai 
értékelések

–  verbális értékelések

5. Munkaerő-piac 
helyzete

foglalkoztatási szerkezet ágazati és 
területi ismérvei, munkanélküliség 
elemzése, ex post tendenciák feltárása

–  mutatószámok 
verifikálása, 
kronológiai 
vizsgálatok

–  topográfiai értékelés
–  verbális értékelések

6. Infrastrukturális 
helyzet

műszaki, egészségügyi, jóléti, 
közigazgatási, oktatási infrastruktúra 
elemzése

–  infrastrukturális 
helyzetet jellemző 
mutatók verifikálása és 
kronológiai vizsgálatai

–  topográfiai 
értékelések

–  verbális értékelések

7. Térszerkezet tájváltozás, tájtörténet bemutatása, 
településsűrűség, szerkezet, 
elérhetőség, kapcsolatok feltérképezése, 
elemzése, ex post tendenciák feltárása

–  mutatószámok 
(hálózati hányados, 
urbanizáltsági fok) 
verifikálása

–  beépített területek (ha) 
változása

–  rét- és gyepterületek 
(ha) változása

–  térképek
–  táblázatok
–  grafikonok

A tényállapot, illetve a SWOT-táblázatok alapos ismeretében definiálhatóak azok a problémák, ame-
lyek akadályozzák a település fejlődését (3–4. táblázat).
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3. táblázat • Példa adott település erősségeinek és gyenge pontjainak elemzésére52

Szempontok Erősségek Gyengeségek

Természeti 
adottságok

–  gazdag föld alatti vízkészletekkel  rendelkezik
–  kedvezőek a klimatikus viszonyok
–  értékes erdős területek állnak rendelkezésre

–  szélsőséges időjárás
–  kedvezőtlen domborzati viszonyok
–  ásványi kincsek hiánya
–  energiahordozók hiánya
–  alacsony termőképességű termőföld

Épített és
kulturális 
örökség

–  a térségi és országos jelentőségű műemlékek, 
műemlékegyüttesek száma magas

–  egyedi védelem alatt álló épületek
–  jelentős vallási emlékhelyek
–  helyi kultúrát őrző, védő közösségi szellem
–  tájházak hálózata

–  a kastélyok és kúriák elhanyagolt műszaki 
állapotúak

–  kulturális intézmények, könyvtárak műszaki 
állapota

–  térség kulturális örökségét bemutató kiadványok 
színvonala

A térség 
közlekedési 
infrastruktúrája

–  a térség közelében elhaladó nemzetközi 
autópálya

–  karbantartatlan közúthálózat 
–  vasúti szárnyvonalak karbantartásának hiánya

Demográfiai 
helyzet

–  átlagos népsűrűség
–  alacsony átlagéletkor

–  kedvezőtlen nemek közötti arány
–  alacsony az élveszületések száma

Foglalkoztatási 
helyzet

–  szabad munkaerő
–  képzett munkaerő

–  munkahelyek aránytalan területi eloszlása
–  munkahely-kereslet és -kínálat szerkezeti 

egyensúlyának hiánya

Egészség-ügyi 
infrastruk-túra

–  kiépített és jól felszerelt háziorvosi hálózat
–  három elérhető ügyeleti rendszer
–  gyors elérhetőségű mentőállomási hálózat

–  mentőállomások felszereltsége
–  szakellátás felszereltsége
–  csökkenő számú gyógyszertári hálózat

Oktatás 
helyzete

–  arányos területi eloszlású intézményi 
struktúra

–  felkészült tanári kar

–  magas osztálylétszámok
–  szakképző intézmények korszerűtlen eszköz- és 

berendezésállománya

Gazdasági 
helyzet

–  nagyszámú kis- és középvállalkozás
–  kiépült tanácsadói infrastruktúra

–  alacsonyan kvalifikált munkaerő
–  fejletlen műszaki infrastruktúra
–  pénzügyi infrastruktúra hiányos kiépítettsége

Természet állapota 
és környezeti 
terhelése

–  alacsony szén-dioxid- és kén-dioxid-emisszió –  szennyvízkezelés hiányosságai
–  szilárd hulladékkezelés hiányosságai
–  környezetterhelő mezőgazdasági tevékenység

Területfej-lesztés 
gyakorlata

–  a térség rendelkezik fejlesztési koncepcióval és 
stratégiával

–  a kommunikáció, PR hiányosságai
–  információhiány
–  túlzott bürokrácia 
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4. táblázat • Példa egy adott település lehetőségeinek és veszélyeinek elemzésére53

Szempontok Lehetőség Veszélyek

Természeti adottságok –  nap- és szélenergia hasznosítása
–  tájvédelmi körzetek kialakíthatósága
–  környezettudatos iskolai nevelés

–  a természeti értékek védelmének hiánya
–  környezetromboló beavatkozások
–  ásványi kincsek rablótermelése
–  az energiaforrások pazarló kiaknázása

Épített és
kulturális 
örökség

–  tulajdoni viszonyok tisztázása, valódi 
tulajdonosok keresése

–  az épülettel konform funkciók megtalálása

–  fennáll a helyi jelentőségű épületek pusztulása

A térség közlekedési 
infra- struktúrája

–  autópályára történő rácsatlakozás
–  kerékpárutak építése

–  vasúti közlekedés megszüntetése

Demográfiai 
helyzet

–  növekvő bevándorlás
–  kedvező élettani struktúra

–  nagyarányú elvándorlás
–  torz korfa 
–  magas csecsemőhalandóság
–  a gazdaságilag aktív népesség csökkenése
–  magas természetes fogyás

Foglalkoztatási 
helyzet

–  átképzés, továbbképzés –  a pályakezdő munkanélküliek magas aránya
–  nagyarányú szakképzett munkanélküli
–  alacsonyan kvalifikált munkaerő iránti igény

Egészségügyi 
infrastruktúra

–  az időskorúak otthoni ellátási feltételeinek 
fejlesztése

–  a nappali gondozás feltételeinek 
felülvizsgálata

–  forráshiányok miatt a szakellátási kör szűkül
–  a helybeni gyógyszerhez jutás feltételei 

további településeken szűnnek meg

Oktatás 
helyzete

–  iskolán kívüli akkreditált 
szakképző intézmények hálózatos 
együttműködésének kialakítása

–  az integráció hiánya
–  csökken az iskolai osztályok száma

Gazdasági 
helyzet

–  a helyi termékeket előállító klaszterek 
kialakítása

–  a falusi turizmus fejlesztése
–  az e-kultúra fejlesztése

–  monokultúrájú gazdaság
–  alacsony hozzáadott érték 
–  alacsony innovációs potenciál
–  a monopolhelyzetű cégek dominanciája

A természet állapota 
és környezeti terhelése

–  az erdősített területek növelése
–  rekultiváció
–  zöldterületi védősávok
–  a szelektív hulladékgyűjtés bevezetése
–  a másodlagos hasznosíthatósági anyagok 

visszanyerése

–  nagymértékű allergén anyagok
–  egészségügyi határérték fölötti zajterhelés
–  a veszélyes hulladékok szabálytalan 

elhelyezése

Területfejlesztés 
gyakorlata

–  a területfejlesztési szakemberek 
továbbképzése

–  koordináció

–  torzító politikai hatások
–  a rövid távú értékek érvényesülése
–  a térségfejlesztés koordinálatlansága
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A verbális helyzetértékelésen túl SWOT-elemzés esetében is lehetőség van a minősítésre a tényezők-
höz rendelt (pl.: 1–5; 1–10; 1–100 stb.) értékekkel (5. táblázat). Az egyes szempontok relatív mérésével 
egyrészt szemléletesebbé tehetőek az eredmények, másrészt összehasonlíthatóbbá válik a kép. A má-
sodik lépés a település pozicionálására, versenyképességének meghatározására irányul; ennek eredmé-
nyeképpen hasonlítható össze a település helyzete, vizsgálhatóak a változások egy korábbi időszakhoz 
képest. A pozicionálás parciális (pl.: lakónépesség száma, foglalkoztatottsági és munkanélküliségi rá-
ta stb.), továbbá komplex mutatók (pl.: település humán fejlettségi indexe, innovációs potenciálja stb.) 
alapján történhet. A harmadik lépésben kerülhet sor az elérni kívánt jövőkép megfogalmazására egy-
részt az előrejelzések, prognózisok, másrészt a belső célrendszer alapján (6. táblázat).

5. táblázat • Példa egy település oktatási feltételeit minősítő súlyozott SWOT-táblázatra54

Erősségek 1 2 3 4 5 Gyengeségek –5 –4 –3 –2 –1

Kialakult intézményrendszer Együttműködés hiánya

Iskolák technikai felszereltsége Igény ismeretének hiánya

Felkészült tanári kar
Ingerszegény családi 
környezet

Gyerekek alulmotiváltsága

Lehetőségek 1 2 3 4 5 Veszélyek –5 –4 –3 –2 –1

Közös képzési programok 
indítása

Kereslet és kínálat 
összhangjának hiánya

Új képzési formák alapítása
Változásokat akadályozó 
mentalitás

Gyakorlatorientáltság erősítése Minőségellenőrzés hiánya

Gyakran változó 
jogszabályi környezet
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6. táblázat • Példa a stratégiai és részcélok felépítésére55

Stratégiai cél Részcélok

gazdaságfejlesztés –  tőkebevonás/tőkemobilitás fokozása
–  gazdasági struktúra átalakítása
–  gazdasági diszparitások csökkentése
–  vállalkozási intenzitás növelése
–  partneri (integrációs) kapcsolatok létrehozása
–  beszállítói rendszerek, klaszterek alapítása
–  technológiai abszorpciós képesség növelése
–  hozzáadott érték növelése
–  tudás intenzív iparágak betelepülése
–  oktatási infrastruktúra fejlesztése
–  termelő infrastruktúra (ipari parkok, vállalkozói övezetek) fejlesztése
–  e-gazdaság és közigazgatás fejlesztése
–  logisztikai infrastruktúra fejlesztése
–  térségi elérhetőség javítása stb.

egészségügyi, szociális 
helyzet javítása

–  foglalkoztatottság javítása, munkanélküliség csökkentése
–  szociális intézményhálózat fejlesztése
–  humán élettartam növelése stb.

demográfiai helyzet 
javítása

–  migrációs egyensúly megteremtése
–  születéskor várható élettartam növelése
–  gyermekvállalási hajlandóság javítása stb.

munkaerő-piaci helyzet
javítása

–  képzés és átképzés ösztönzése
–  szakma nélküli munkaképes korú lakosság arányának csökkentése stb.

térségi identitás erősítése –  kulturális és történelmi értékek megőrzése
–  civilszervezetek térségi identitást növelő törekvéseinek támogatása stb.

életfeltételek javítása –  tudatos hulladékgazdálkodás kialakítása
–  természeti katasztrófák elleni védelem
–  lakosság egészségi állapotának javítása
–  hátrányos helyzetű csoportok társadalmi integrációja stb.

A negyedik lépés célja a lehetséges fejlesztési változatok kidolgozása, összehasonlítása, a helyesnek 
ítélt változat kiválasztása és dokumentálása (ötödik lépés), amelynek alapján irányítható a megvalósí-
tás (hatodik lépés). A célállapothoz eltérő módon és különböző erőforrások felhasználása mellett le-
het eljutni. Ennek megfelelően valószínűleg eltérő a cél elérésének időszükséglete is. A fejlesztési irá-
nyok meghatározásakor foglalkozni kell a település (7. táblázat) gazdasági potenciáljának növelési le-
hetőségeivel, a kívánatos beavatkozások eszköz- és forrásigényével; a humán potenciál (oktatás, kép-
zés, egészségügyi viszonyok, kultúra) és a társadalmi kohézió fejlesztésével, valamint a környezeti po-
tenciál kérdésével. Ezek kölcsönhatásának eredményeként jön létre a terv.
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7. táblázat • Példa a településfejlesztés lehetséges irányaira56

Cél Lehetséges beavatkozási irány Hatás

a térség gazdasági 
potenciáljának növelése

–  hálózatosodás, klaszteresedés
–  vállalkozásfejlesztési infrastruktúra (inkubátorház, 

ipari park) fejlesztése
–  innovációs infrastruktúra (technológiai 

transzferközpont) fejlesztése
–  műszaki infrastruktúra (logisztikai, informatikai) 

fejlesztése

–  foglalkoztatottsági
–  fogyasztási
–  termelési
–  hozzáadott érték
–  jövedelmi
–  GDP

a térség humán 
potenciáljának növelése

–  szakképzettség fejlesztése
–  egészségmegőrzés, rekreáció fejlesztése

–  demográfiai
–  születéskor várható élettartam
–  átlagos iskolai végzettség
–  munkaerő-piaci kereslet-

kínálat

a térség környezeti 
potenciáljának fejlesztése

–  tájtervezés
–  hulladékkezelés
–  haváriakérdések kezelése

–  környezeti terhelés
–  foglalkoztatottság
–  születéskor várható élettartam

Az Európai Unió tagállamaiban kiemelt gazdaságpolitikai feladatként kezelik a kkv-k beszállítói há-
lózatának kialakítását, egyrészt foglalkoztatási, másrészt versenystratégiai megfontolások alapján. A 
hálózati együttműködés számos előnnyel jár, így például: 

–	 lehetőséget ad az erőforrások koncentrációjára,
–	nagyobb piaci súlyt és elismertséget biztosít,
–	biztos és nagyobb árbevétellel jár,
–	kedvezőbb beszerzési feltételeket biztosít,
–	kedvezőbbek a szinergiahatások.

A beszállítói hálózatok létrejöttét segítő szolgáltató infrastruktúra, így például:
–	beszállítói fórumok rendszere,
–	 tanácsadói szervezetek köre,
–	beszállítói vásárok,
–	beszállítóvá válást segítő képzési és felkészítő programok,
–	beszállítói kompetenciaközpontok.

A hálózatosodást például kedvezményes hitelprogramokkal, vissza nem térítendő juttatással, kamat-
kedvezményekkel támogatják. A hálózatok építését alapvetően a potenciális partnerek, a kormány-
zati politika és a nagyvállalatok iniciálhatják. Az alulról történő kezdeményezés esetén a vállalkozá-
sok ismerik a hálózatosodással járó előnyöket és kezdeményezik az együttműködésnek ezt a típusát. 
A top-down típusú hálózatépítésnél a kormányzati gazdaságpolitika ösztönzi a vállalkozásokat a há-
lózatosodásra. A nagyvállalatokat a költségtakarékosság, a termelékenység és a hatékonyság növe-
lése inspirálhatja hálózati kapcsolatok létrehozására. A hálózatok kialakításának folyamata az igény 
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megjelenésétől a beszállítói kapcsolatok formalizálásáig több lépcsős, esetenként hosszantartó, idő- és 
ráfordításigényes folyamat (2. ábra).

2. ábra • A hálózatszervezés logikai folyamata57

Az elmúlt évtizedekben a gazdaság jelentős szerkezeti átalakuláson ment keresztül; a csúcstechno-
lógiát képviselő tudásigény és környezetbarát javakat előállító iparágak jelentősége felértékelődött.  
A posztfordista típusú gazdaságban (8. táblázat) a kutatásintenzív ágazatokban érdekelt befektetők 
megnyerése sajátságos telephelyi tényezőkkel biztosítható. Ezek közül elsők között szokás említeni 
a speciális tudásközpontokat; azokat a felsőoktatási intézményeket, amelyek alkalmasak az innová-
ció generálására, a speciális K+F szektorban (pl.: géntechnológia, nanotechnológia, környezetvéde-
lem stb.) magas hozzáadott érték előállítására. Az 1970-es években megindult dezindusztrializációt az 
1990-es évek elejétől karakteres reindusztrializáció váltotta fel.

8. táblázat • A fordista és a posztfordista termelési rendszerek összehasonlítása58

Fordista gazdaság Posztfordista gazdaság

–  tömegtermelés
–  relatíve szűk termékválaszték
–  méretnagyságból származó előjog
–  célgépesítés

–  kisebb szériák
–  differenciáltabb termékválaszték
–  szövetségekbe szerveződésből származó előjog
–  rugalmas, programvezérelt, többcélú gépesítés
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–  taylori munkaszervezés
–  hierarchikus struktúrák
–  alacsonyabb képzett munkaerő

–  rugalmas munkaszervezetek, csoportmunka, feladatok integrációja
–  hierarchikus szintek leépítése
–  munkaerővel szemben növekvő elvárások

–  tömegfogyasztás
–  fogyasztási javak hosszabb élettartama
–  állami szabályozás
–  erős szociális politika

–  individualizálódó fogyasztás
–  rövidülő termékélettartam
–  szabályozó rendszerek változása
–  kutatási és technológiapolitika előtérbe kerülése

Az új tudásintenzív ágazatok letelepítésére nyilván nem azonos a régiók esélye. Előnyt élveznek a 
magas színvonalú K+F tevékenységet művelő egyetemmel, tudásközpontokkal, forrásteremtős képes-
séggel (3. ábra) rendelkező térségek. 

3. ábra • Új iparágak betelepülésének forrásteremtési lehetőségei59

A folyamat hetedik lépése a monitorizálás, amely az elért eredmények számbavételére, a tapasztala-
tok összegzésére, rendszerezésére és a döntéshozók irányába történő visszacsatolásra szolgál (9. táblázat).

9. táblázat • A területfejlesztési monitoring kérdőíve60

ssz. Tényállapot feltárása és elemzése
minősítési szempontok

1 2 3 4 5

1. Teljes körű volt a külső környezet vizsgálata?

2. Teljes körű volt az adottságok vizsgálata?
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3. Készültek SWOT-elemzések?

4.
A SWOT megállapításait számításokkal, kronológiai elemzésekkel stb. 
alátámasztották?

5. Készítettek területi ágazati és strukturális prognózisokat?

6. Készítettek demográfiai prognózisokat?

7. Készítettek munkaerő-piaci prognózisokat?

8. Készítettek szakképzési prognózisokat?

9. Ismerték a térség korábbi fejlesztési, rendezési dokumentumait?

10.
Kellő mennyiségű és megbízhatóságú releváns információ állt a helyzetvizsgálathoz 
rendelkezésre?

ssz. Térség pozicionálása 1 2 3 4 5

1. Megtörtént a természeti adottságok pozicionálása?

2. Megtörtént a térség demográfiai pozicionálása?

3. Megtörtént az életkörülmények pozicionálása?

4.
Megtörtént a település gazdaságának fajlagos hozzáadott értéke alapján a 
pozicionálás?

5. Megtörtént a humán fejlettségi index szerinti pozicionálás?

6. Megtörtént az innovációs potenciál szerinti pozicionálás?

7. Megtörtént a foglalkoztatási helyzet szerinti pozicionálás?

8. Megtörtént a környezeti helyzet pozicionálása?

10. Egyértelmű, hogy milyen pozíciójavulást (eredményeket) várnak a programtól? 

ssz. Jövőkép megfogalmazása 1 2 3 4 5

1. Felmérték a térség önkormányzatainak/településszövetségeseinek elvárásait?

2. Felmérték a lakosság elvárásait?

3. Felmérték az érdekképviseletek elvárásait?

4. Felmérték a civilszervezetek elvárásait?

5. Kialakult a területfejlesztésben érdekeltek között a jövőképre vonatkozó konszenzus? 

6. Egyértelműek a fejlesztési célok?

7. Reálisak a célok?

8. Egyértelmű a célok közötti hierarchikus és kauzális kapcsolat?

9. Összhangban vannak a fejlesztési célok az elvárásokkal?

10. Mennyire sikerült az érdekcsoportok torzító hatásait kiszűrni?
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ssz. Fejlesztési irányok, várható hatások 1 2 3 4 5

1. Mennyire újszerű a terv?

2. Összhangban vannak a stratégiai programok?

3. Összeállították a programok forrástérképét?

4. Megfelelnek a programok a fenntarthatóság követelményeinek?

5. Elvégezték a programok hatáselemzését?

6. Véleményt alkothattak a koncepcióról és a programokról az érintettek?

7. Dokumentálták az érintettek véleményét?

8. Számoltak a programok készítésekor kockázattal?

9.
Figyelembe vették az érintettek véleményét a koncepció és a programok 
véglegesítésekor?

ssz. Tervek dokumentálása 1 2 3 4 5

1. Elkészültek a programok időrendi ütemtervei?

2. Elkészültek a programok erőforrás-ütemtervei?

3. Számoltak tartalékokkal?

4. Az érdekeltek hozzáférhetnek a koncepcióhoz és a programokhoz?

ssz. Megvalósítás irányítása 1 2 3 4 5

1. Felállt a projektszervezet?

2.
Megfelelő szakmai felkészültséggel és rutinnal rendelkeznek a szervezet 
munkatársai?

3. Ismert a projektszervezet munkatársainak feladat-, hatás- és felelősségi köre?

4. Összhangban vannak a feladat-, hatás- és felelősségi körök a programszervezeten belül?

5. Megfelelő a projektszervezet technikai háttere, működésének feltételei?

6. Megfelelő az érintettek tájékoztatása a programok, projektek indításáról?

7. Megfelelő a fejlesztési stratégia marketingje, PR-ja?

8. Megvan a végrehajtás társadalmi támogatottsága?

9. Reális a programok költség-, idő- és forrásterve?

10. Sikerült a forrásokat a tervezett formában biztosítani?

11. Sikerült a tervezett eredményt elérni?

12. Mennyire rendszerezettek a tapasztalatok?

A folyamat időről időre külső (pl. gazdaság- és társadalompolitikai célok, geopolitikai helyzet stb. 
változása) és belső okok (pl. új regionális gazdaságfejlesztési célok megfogalmazása, területi egyenlőt-
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lenségek újratermelődése, befektetők kivonulása, lakossági elvárások stb.) miatt újraindul, gördülő jel-
legű (azaz időnként új elemekkel bővíthető, pontosítható). A tervezés permanens jellege azonban nem 
jelentheti az „önmagáért” való változtatás állandó kényszerét, a politikai döntéshozók ötletrohamai-
nak való megfelelési kényszert.

A városfejlesztés kihívásai a XXI. század elején

A városfejlesztéssel szembeni elvárások, illetve kihívások térben és időben változtak és változnak. Má-
sok voltak az ókorban, a középkorban, az iparosodó Európában és az USA-ban, s megint mások nap-
jainkban. A XXI. század elején a városfejlesztéssel foglalkozó szakembereknek alapvetően tíz kérdés-
körre kell megtalálniuk a helyes választ.

A városfejlesztési és a gazdaságpolitika közötti összhang megteremtése

Egy-egy város társadalmi (pl. lakónépességének száma, korfája, összetétele, az ott élők jövedelmi 
viszonyai stb.) és gazdasági (pl. gazdaságának szerkezete, kibocsátása, innovációs potenciálja stb.) 
potenciálja ciklikusan változik. A hosszú távú ciklusok és a társadalmi, gazdasági, politikai válto-
zások együttesen formálják az adott település fejlődési pályáját, illetve növekedését, stagnálását, 
hanyatlását és/vagy recesszióját. A gazdaságpolitika (pl. privatizáció, gazdasági szerkezet változá-
sa, állami szubvenciók megszűnése stb.) ronthatja vagy segítheti a városfejlődés esélyeit. (Jó példa 
erre Miskolc, ahol az 1980-as évek végétől a kohászat és a nehézgép-gyártás privatizációjának kö-
vetkeztében gyakorlatilag több ezer munkahely szűnt meg, a munkanélküliség ugrásszerűen nö-
vekedett.) A város, a makrogazdasági feltételek megváltozása miatt jelentkező depresszió követ-
kezményeit közel húsz évig volt kénytelen elszenvedni. A városfejlesztési politika anticiklikus be-
avatkozásai egyenletesebbé (kisebb volatilitásúvá) tehetik a fejlődési pályát (pl. a foglalkoztatott-
ságot, az aktivitási rátát stb.).

A politikai ciklusok és a városfejlesztés időhorizontja közötti összhang biztosítása

Az időtényező fontos szerepet játszik a településfejlesztési tervek készítésében, mert a terv célja a jö-
vőbeli események befolyásolása, alakítása (a területi koncepciók, stratégiák és programok készítésének 
az Európai Unió gyakorlatában kialakult az időhorizontja). Általános szabályként az előrelátás bizton-
ságának elve fogadható el: azaz olyan időtartamot kell, hogy átfogjon, amelynek kockázatai még elfo-
gadhatóak. Sem a koncepciók és stratégiák, sem pedig a tervek időhorizontja nem igazodik az önkor-
mányzati ciklus időtartamához, általában annál hosszabb. Komoly problémát okoz, ha a helyi fejlesz-
téseket formáló elit egy-egy dokumentum kidolgozása, elfogadása kapcsán nem találja meg azt a kö-
zös nevezőt, ami a település fejlődését biztosíthatja.

A „jólét” helyett a „jóllét”-szemlélet érvényesítése
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A településfejlesztés célrendszere nem csak az adott település gazdasági potenciáljának növekedését kell, 
hogy szolgálja; a jólét és a jóllét között ugyanis éles különbség van. Amíg az előbbi az adott település gaz-
dasági kibocsátásának növelését jelenti, addig a jóllét a településen élők elégedettségét, konform közérze-
tét hivatott biztosítani. A fejlődés nem azonos a növekedéssel. Amíg a növekedés a mennyiségi indikáto-
rok pozitív előjelű változtatását jelenti, addig a fejlődés ezen túl a minőségi indikátorok jobbításával jár; 
a fejlődés ezért értékrendfüggő. Könnyű belátni, hogy a pozitív értékrend (pl. biztonság, fenntarthatóság 
stb.) visszahat a termelési tényezőkre és a termelékenységre is, azaz végső soron a kibocsátásra (4. ábra).

4. ábra • A jólléti pálya modellje61

5. ábra • Miskolc megyei jogú város fejlesztésének stratégiai és operatív céljai62
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Amíg tehát a jólét a hatékonyságra helyezi a hangsúlyt, addig az utóbbi a hatékonyság mellett a mél-
tányosságot és a kölcsönösséget is magába foglalja. E szemlélet jelenik meg például Miskolc megyei jo-
gú város 2014–2020 közötti városfejlesztési céljainak megfogalmazásában, ahol a foglalkoztatottság, a 
magas hozzáadott érték mellett megjelennek azok a célok is, amelyek a városlakók pozitív komfortér-
zetét hivatottak biztosítani (5. ábra).

Az értékek hordozói elsősorban a települések közösségei és polgárai, illetve az általuk alkotott ob-
jektumok. A településfejlesztés egyidejűleg irányul az értékek megőrzésére, másrészt a megújítására.

Eredményorientáltság, innovatív jelleg

Eredményorientált és innovatív jellegű tágabb értelemben minden olyan változtatás, amely újdonsá-
gával, vagy újszerűségével hozzájárul a település fejlődéséhez. Nincsenek tipikus fejlesztési tervek, az-
az a megoldások nem másolhatóak és alkalmazhatóak minden változtatás nélkül, helytől és időtől füg-
getlenül. Az innovatív jelleg a tervre magára, valamint a megvalósítás módjára egyaránt vonatkozik.

Mérhetőség, számszerűsíthetőség

A jó fejlesztési stratégia eredményei, hatásai mérhetőek (pl. befektetett tőke nagyságával, új munkahe-
lyek számával, nettó gazdasági jóléti mutató növekedésével, mortalitási ráta csökkenésével stb.). A di-
rekt eredményeken túl nyilvánvalóan vannak továbbgyűrűző hatások is, amelyek csak közvetett mó-
don mérhetőek (mint pl. a szolgáltatások színvonalának növekedése, a polgárok közhangulatának, 
közérzetének javulása stb.). A szakszerű településfejlesztési terv ezért nem elégszik meg a verbális, le-
író jellegű okfejtésekkel; mind az elemzési, mind a tervezési fázisban számszerű adatokkal támasztja alá 
megállapításait, javaslatait.

A szakszempontok egyenértékűsége

Mind a tervek készítése, mind pedig a megvalósítása során fontos elvárás a település gazdasági, társa-
dalmi, közéleti szereplőinek együttműködése. Ez az együttgondolkodás biztosítja a szinergikus hatást, 
vagyis a különböző szereplők tudásából, tapasztalatából, ötleteiből eredő többletet, a gondolkodás in-
tegrálódását. A stratégiaalkotás komplex heterogén szakmai összetételű team (pl. urbanista, közgaz-
dász, területrendező, közműtervező, közlekedésmérnök, szociális munkás, kommunikációs szakem-
ber stb.) feladata, amelynek lényeges jellemzője, hogy oldja az ellentétes részcélok közötti feszültsége-
ket. Ennek feltétele a szakmai szempontok ekvivalenciája.

Realitás és végrehajthatóság

A fejlesztési stratégia újszerűsége nem mehet a realitás rovására. Alapvető különbséget kell tenni a 
stratégia alkotóinak a vágyak és valóság között. Bár a papír tényleg sok mindent „elbír”, de irreális „lég-
várakból” aligha várható érdemi előrelépés.



környezet

gazdaság

társadalom
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Fenntarthatóság

A fenntarthatóság fogalmát a szakirodalom három (környezeti, gazdasági és társadalmi) összefüggés-
ben tárgyalja.63 A környezeti fenntarthatóság hat követelményt fogalmaz meg a területfejlesztő számára64 

–	az emberi tevékenységet (termelést, kibocsátásokat) bizonyos határok között korlátozni kell, 
nem haladhatja meg környezetünk terhelhetőségét;

–	 a műszaki fejlődés ne csak az előállított mennyiséget, hanem az előállítás hatékonyságát is növelje;
–	a megújuló erőforrások felhasználása nem haladhatja meg azok regenerálódóképességét („fenn-

tartható hozam”), a hulladékképződés pedig a befogadó környezet asszimilálóképességét;
–	a nem megújuló készletek felhasználási üteme nem lehet gyorsabb, mint a helyettesítők bevo-

násának időigénye;
–	óvni kell a ritka és sajátos emberi (kulturális, spirituális vonatkozású) és ökológiai jelentősé-

gű helyeket, tájakat;
–	a környezeti (levegőbe, talajba, vízbe irányuló) kibocsátások nem léphetik túl a kritikus érté-

ket (azaz azt a mennyiséget, amíg a szennyezők nem semlegesítődnek).
A gazdasági fenntarthatóság a gazdaság növekedési ütemének tartósságát fejezi ki; a társadalmi 

fenntarthatóság az igazságosság megőrzését, a konfliktusok elkerülését jelenti (6. ábra).

6. ábra • A természeti környezet, a gazdaság és a társadalom kapcsolata65

63	 A fenntarthatóság a rendszerelméletben az önszabályozást jelenti; azaz a folyamatok külső beavatkozás nélkül képe-
sek hosszú távon biztosítani a rendszer funkcióit, mert vannak olyan visszacsatolások, amelyek közvetítik a külső korlá-
tokat, másfelől értékelik és szabályozzák a funkciókat. Számos kutató véleménye, hogy a világban bekövetkező válto-
zások iránya fenntarthatatlan. Az alapgondolat voltaképpen nem más, mint amit már 1972-ben megfogalmaztak a Ró-
mai Klub jelentésében: nem lehet vég nélkül bizonyos irányba fejlődni véges bolygónkon. Úgy változtatjuk a bolygó 
nyújtotta biológiai feltételeket a hat és fél milliárdnyi ember életben tartásához, hogy egyre nehezebb megfelelő mi-
nőségű élelmet, tiszta ivóvizet és lakhatási lehetőséget biztosítani. Ilyen formában a legalapvetőbb fizikai értelemben 
sem tud tovább élni az emberiség. Fennmaradásunk csak akkor lehetséges, ha megváltoztatjuk a környezeti egyensú-
lyi folyamatok és az ember viszonyát, ezzel együtt pedig a gondolkodásmódunkat.

64	 Ekins, P. – Simon, S. (2003): A framework for the practical application of the concepts of critical natural capital and 
strongs sustainability. In: Ecological Economics, Vol. 44. No. 2–3. 165–185; De Groot, R. (2003): Importance and threat 
as determining factors for criticality of natural capital. In: Ecological Economics, Vol. 44. No. 2–3. 187–204.

65	 Saját szerkesztés
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Közösségi jelleg

A területfejlesztési tervek összeállítása nem egyetlen „elitcsoport” feladata, hanem sokszereplős csa-
patmunka, amelynek lényege az együttműködő partnerek közötti koordinált aktivitás megteremtése, 
az alkotó- és cselekvőkedv felkeltése, az ötletek szisztematikus begyűjtése, rendszerezése és koncepci-
óvá, programmá, majd projektekké formálása. A közösségi jelleg az érintettek (pl.: lakosság, vállalko-
zások stb.) való hozzáférését, valamint véleményalkotási jogát is biztosítja.

	

Kombinált tervezés

A tervezésnek integrálnia kell a top-down (felülről lefelé) és a bottom-up (alulról felfelé) szemléletet. 
Az alulról felfelé tervezés veszélye a fontos és a kevésbé fontos részletek közötti súlypontozás hiánya, 
míg a felülről lefelé való tervezésnek a túlzott centralizáció és szelekció. A két szemléletmód közötti 
megfelelő arány hiánya azzal a veszéllyel jár, hogy egyrészt sérül a lényeglátás, másrészt a helyes ará-
nyok kialakítása szenved csorbát.
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Önkormányzatok a XXI.században
Czékmann Zsolt*

Jelen tanulmány célja, hogy segítsen képet alkotni a hazai önkormányzatok helyzetéről a rohamosan 
fejlődő infokommunikációs környezetben. Válaszokat keresünk a modern önkormányzatokkal kap-
csolatban felmerülő kérdésekre, így különösen az információs társadalomban megváltozott jogsza-
bályi környezet generálta új feladatokra, az átalakult felhasználói szokásokból eredő elvárásokra, vagy 
éppen a hivatal saját hatékonyságával szemben támasztott továbbfejlődési lehetőségeire. 

Az információs társadalom mint új környezet

A XXI. század második évtizedére az infokommunikációs eszközök csendben a mindennapjaink ré-
szévé váltak, oly módon épülve be életünkbe, hogy jelenlétük szinte észrevehetetlen, hiányuk azonban 
már rövidtávon is komoly kihívások elé állít minket. Azon posztindusztriális társadalmakat, ahol a di-
gitális eszközök és alkalmazások immáron társadalomformáló erőként működnek, infokommuniká-
ciós társadalmaknak nevezzük.66 Az információs társadalom farkastörvénye, hogy aki nem fejleszt, az 
lemarad, és ezzel együtt kiszorul a piacról. Gordon Moore már 1965-ben egy exponenciálisan gyorsu-
ló fejlődést vázolt fel, amikor megfogalmazta, hogy 18 havonta az IKT eszközök sebessége megduplá-
zódik (Moore-törvény).67 Az infokommunikációs eszközök ilyen ütemű fejlődésének egyenes követ-
kezménye az információ mennyiségének exponenciális növekedése, kihívás elé állítva minden felhasz-
nálót. A XX. század végére nyilvánvalóvá vált, hogy az opt-out nem alternatíva, senki sem maradhat 
ki az információs forradalomból (legalábbis ha nem akarja versenyképességét és érvényesülési lehető-
ségét végérvényesen feladni), így valamennyi társadalmi szereplő (a kormányzati szféra [G], a gazda-
sági szféra [B] és a civil szféra [C]) a maga módján felvetet az új technológiák diktálta információke-
zelési tempót, hozzá alakítva felhasználói szokásait, szervezeti felépítését, működési rendjét. Az 1990-
es évek végére az adaptáció össztársadalmi mértéket öltött, gondoljunk csak saját mindennapjainkra, 
szokásainkra, hogyan változtak meg alig egy évtized alatt. Az ilyen mértékű össztársadalmi átalaku-
lások szükségszerű velejárója a társadalmi kapcsolatok átalakulása, új szabály- és kapcsolatrendszerek 
kialakulása. A társadalom valamennyi szereplője kénytelen előbb vagy utóbb alkalmazkodni a megvál-

*	 Egyetemi tanársegéd, Miskolci Egyetem Állam- és Jogtudományi Kar, Közigazgatási Jogi Tanszék.
66	 Az információs vagy infokommunikációs társadalmak kialakulásáról lásd bővebben Bell, D. (1976): The Coming of Post-

Industrial Society, New York, Basic Books; Webster, F. (2002): Theories of the Information Society, London, Routledge; 
Balogh Zs. Gy. (2004): Az infokommunikációs jogról. In: Infokommunikáció és Jog, 2. sz. 45–49.; Torma A. (2002): Az 
információ jelentősége a (köz)igazgatásban. Budapest, Virtuóz Kiadó.

67	 A Moore-törvény leggyakrabban előforduló megfogalmazása szerint az integrált áramkörökben lévő tranzisztorok szá-
ma – ami használható a számítási teljesítmény durva mérésére –minden 18. hónapban megduplázódik. Eredetileg az 
Electronics magazinban jelent meg 1965. április 15-én, idővel finomodott a megfogalmazás, de lényegi mondandója 
napjainkban is igaznak bizonyult.
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tozott környezethez, újradefiniálva saját szerepét és helyzetét. Mint láthatjuk, az információs társada-
lom meghatározó jellemzője a kommunikációs szokások átalakulása, az információmenedzsment sze-
repének felértékelődése. Annak érdekében, hogy egy össztársadalmi átalakulás végbemehessen, há-
rom feltételnek együttesen kell fennállnia:

1.	Szükséges az infokommunikációs infrastruktúra kiépítése, amely áll egyrészt egy hálózati 
rendszerből (ma ez tipikusan a szélessávú internetelérést biztosító hálózatot jelent), valamint 
infokommunikációs eszközökből (itt a választék napjainkban kimeríthetetlen, a számítógé-
pektől az okostelefonokon át, az intelligens házakig szinte valamennyi elektronikus eszkö-
zünk képes a kommunikációra, vagy hamarosan képes lesz);

2.	A szolgáltatások köre, amelyek tartalommal töltik ki az információs társadalmat, a kommu-
nikáció célja (a későbbi fejezetekben részletesen vizsgáljuk); 

3.	Személyi kompetenciák, azaz a képesség, hogy az IKT-eszközöket rendeltetésüknek megfe-
lelően használhassuk (ennek hiánya a digitális-írástudatlanság, amely a tudatos és tájékozott 
felhasználási kompetenciák hiányát jelenti, nem pedig az újgenerációs technológiákban való 
teljes körű járatlanságot). 

A későbbiekben láthatjuk, hogy a három feltétel teljesülése a társadalom szereplőinek közös cél-
ja, ugyanakkor a megvalósításban a szerepvállalásuk koránt sem egységes. Az infrastruktúra kiépí-
tése alapvetően az állami és gazdasági szerepvállalók részvételét kívánja meg, még az IKT eszközt 
alapvetően minden szereplő maga biztosítja, akárcsak a szükséges felhasználói ismeretek megszer-
zését (itt is kívánatos az aktív állami szerepvállalás, akár az eszközök beszerzésében, akár a kompe-
tenciák elsajátításában segítséget nyújthat az erre önerőből képteleneknek). A szolgáltatások bizto-
sításának inkább csak minimális sztenderdjét, sem mint határát jelölhetjük ki (erről részletesen lásd 
a CLBPS-ről szóló részt).

Önkormányzatok az információs társadalomban

Hogy megértsük a helyi önkormányzatok helyzetét a kialakult új környezetben, előzetesen meg kell 
vizsgálnunk azt a sajátos szerepet, amelyet betöltenek a társadalom működésében. Az önkormány-
zat68 a decentralizációs folyamatoknak az eredménye, egy sajátos szervezet, amely a helyi autonóm tö-
rekvésekből alakult ki. Feladata kettős: a helyi érdekek érvényesítése és a helyi közügyek intézése mel-
lett az állami akaratot hivatott helyi szinten érvényesíteni (önkormányzati és államigazgatási felada-
tokat egyaránt ellát). Az önkormányzat fogalma az angol self-government kifejezés tükörfordításának 
eredménye,69 a kormányzati funkciók helyi szinten történő gyakorlását jelenti. Az információs társa-
dalomban, a kormányzás egy speciális formáját vizsgáljuk, a digitális környezetben megvalósuló, ún. 
e-kormányzást.70 Az e-kormányzás (e-Govenment) egy komplex fogalom, magába foglalja az e-köz-

68	 Jelen tanulmány keretében önkormányzat alatt a helyi önkormányzatokat értjük, elkülönítve a területei vagy szakmai 
önkormányzatoktól.

69	 Lőrincz L. (2005): A közigazgatás alapintézményei. Budapest, HVG-Orac, Budapest. 175.
70	 Az „e-” jelentése elektronikus, általánosan elterjedt a használata, a digitális környezetre utal.
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igazgatást (e-Administration), az e-demokráciát (e-Demokracy), amely tovább bontható az e-részvé-
tel (e-Participation) és e-választás (e-Voting) fogalmakra.71

1. ábra

Az önkormányzatok államigazgatási feladatai alapvetően az e-közigazgatás kérdéskörében tárgyalan-
dóak, a helyi közügyek pedig az e-demokrácia területét érintik.72 A következő fejezetekben az alapvetően 
állami szerepvállalással kialakított e-közigazgatási (jellemzően jogi és szervezési) környezetet, majd ezt 
követően az önkormányzatok sajátos lehetőségeit vizsgáljuk tovább az e-demokrácia fejezetben. 

E-közigazgatás az Európai Unióban73

A jog mint az egyik meghatározó társadalmi szabályrendszer a fellépő új jelenségekkel előbb vagy 
utóbb foglalkozni kénytelen, még ha ezt a jogalkotó gyakorta igyekszik inkább utóbb, mintsem előbb 
megtenni. Különösen kényes helyzetben van a jogalkotó, ha maga a szabályozandó környezet igen di-
namikusan változik, folyamatosan megelőzve az egyébként is megfontolt törvénykezési mechanizmu-
sokat. Így gyakorta fordul elő, hogy ha a szabályozás tárgya szorosan kötődik a mindenkori csúcstech-
nológiák alkalmazásához, akkor bizony a jogalkotó (és a jogalkalmazó is) éppen hogy implementál-
ta az új technológiát, megalkotta a szabályozást, mire az alkalmazás elterjedhetne és kialakulhatna a 
joggyakorlat, már a szabályozott megoldás lett meghaladott, és így maga a szabályozás is.74 Ez a jelen-
ség különösen azon területeken okoz problémát, ahol a kógens szabályozás nem tűri az analógia al-
kalmazását, illetve a felek státuszából következik a szigorú szabályozás igénye (amikor az állam mint a 

71	 Schuppan, T. – Reichard, Ch. (2002): eGovernment: Von der Mode zur Modernisierung. In: Landes- und Kommunal
verwaltung, 2–3.

72	 Természetesen az elhatárolás közel sem kategorikus, a helyi közügyek körében is található e-közigazgatáshoz köze-
lebb álló aktus.

73	 Budai Balázs definíciójával élve: „Az e-közigazgatás a közszféra kapcsolatrendszerének tudásalapú átalakítását és racio-
nalizált, szolgáltató jellegű újraszervezését jelenti, az infokommunikációs technológiai alkalmazások korszerű használata 
révén.” Budai B. (2009): Az e-közigazgatás elmélete. Budapest, Akadémiai Kiadó. 42.

74	 Ez a helyzet például a WAP-alapú szolgáltatásokkal, amelyek nem élték meg a kodifikációt, a technológiai konvergen-
cia hatására a mobil szolgáltatások napjainkban integrálódtak az internetalapú szolgáltatásokba.
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közhatalom gyakorlója a jogviszony alanya).75 Éppen ezért az e-közigazgatás az újgenerációs techno-
lógiák szabályozásának állatorvosi lova, nem csak hazánkban, de kevés kivétellel az egész világon ko-
moly fejtörést okoz a jogalkotóknak. A szabályozás megjelenik mind a hazai szabályozásban, mind pe-
dig az Európai Unió politikái között,76 az egymásra gyakorolt hatásukat alapul véve ez utóbbival fog-
lalkozunk előbb.

Az információs társadalom és az EU – a kezdetek

Hasonlóan a tagállamokhoz az Európai Unió is kénytelen volt szembenézni az információs társada-
lom jelentette új kihívásokkal, amelyek alapvetően a világgazdaságban betöltött szerepének veszélyez-
tetése okán merültek fel. Az Európai Közösségek tagállamai közötti gazdasági-politikai és jogi integrá-
ció elmélyülésének sok-sok oka közül témánk szempontjából annak van talán a legnagyobb jelentősé-
ge, hogy Európa nem maradhatott le az USA és Japán mögött a világpiaci versenyben. Ha tehát ered-
ményesen óhajtotta felvenni a versenyt a két gazdasági gigásszal a világpiacon, akkor kénytelen volt fo-
lyamatosan megújítani gazdaságát és társadalmát, kiaknázva a modern információs és kommunikáci-
ós eszközök és technológiák adta lehetőségeket. „Ennek megfelelően az információtechnológia […] az 
1980-as évek elejétől központi helyet kezdett el betölteni a programok között. Nevesül ekkoriban in-
dultak el a következő hivatalos európai programok: az ESPRIT (az információs technológiáért, 1984-
től), a RACE (a fejlett kommunikációért, 1985-től), a telematikai alkalmazásfejlesztési programok 
1986-tól: az AIM (az egészségügyért), a DRIVE (a közúti szállításért) és a DELTA (a távoktatásért).”77

A Bangemann-jelentés

Az Európai Tanács 1993 decemberében ragadta magához a kezdeményezést az IT-politika kidolgozá-
sában, amikor megvitatott és jóváhagyott egy feladat-tervet, amelynek alapja az Európai Bizottság ál-
tal készített „A növekedés, a versenyképesség és a foglalkoztatottság középtávú stratégiájáról szóló Fe-
hér Könyv”78 volt. A csoportot – amely az EU érintett ipari ágazatainak, felhasználóinak és fogyasz-
tóinak képviselőiből állt – Martin Bangemann, az Európai Bizottság illetékes biztosa vezette, feladata 
egy átfogó jelentés készítése volt. A jelentés vizsgálta az információs társadalom különböző aspektusa-
it, amelynek konklúziójaként megállapította, hogy az információs társadalom eljövetele elkerülhetet-
len és hatását tekintve a XIX. század ipari forradalmával összevethető új forradalomhoz vezet. Ha Eu-
rópa meg akarja őrizni helyét a világgazdaságban, akkor azonnali lépéseket kell tennie. A jelentés cél-

75	 Vö. Kárpáti O. (2010): Gondolatok az elektronikus közigazgatásról. In Smuk P. (szerk.) Az állam és jog alapvető értékei: 
Széchenyi István Egyetem Állam- és Jogtudományi Doktori Iskola Konferenciája, Győr. Széchenyi István Egyetem Állam- és 
Jogtudományi Doktori Iskola 181.

76	 Szabó B. (2010): The idea of adapting Public Administration into European Level. In Stipta I. (szerk.): Doktoranduszok 
Fóruma: Miskolci Egyetem.  Miskolci Egyetem ÁJK.

77	 Pintér R.: Európa információs társadalompolitikája a Bangemann-jelentéstől az e-Europe programig. (ITTK) www.
artefaktum.hu/irasok/bangemann.rtf (2013. 04. 25.)

78	G rowth, Competitiveness, Employment – the challanges and ways forward into the 21st century – White Paper. 
COM/93/700 Final.
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ként fogalmazza meg a tagállamok számára, hogy számolják fel az elszigeteltség azon állásait, amelyek 
Európát hátrányos helyzetbe hozták a verseny során:

–	ez a vállalkozói mentalitás erősítését jelenti, ami lehetővé teszi a gazdaság új, dinamikus ága-
zatainak előtérbe kerülését,

–	egy közös szabályozási koncepció kidolgozását jelenti, ami egész Európára kiterjedő verseny-
piacot teremt az információs szolgáltatásoknak,

–	nem jelent több közpénzt, pénzügyi támogatást, dotációt, dirigizmust vagy protekcionizmust.
A jelentés rávilágít, hogy a tudáslapú társadalom kiépítése során elsődlegesen a szereplők (G, B, C) 

közötti egyensúly megteremtésével kialakított, szabad piaci verseny lehet az a hajtómotor, ami a fent 
meghatározott célok eléréséhez vezet, egyaránt érdekeltté téve az állami, gazdasági és civil szférát a köl-
csönös együttműködésben.

Elektronikus Európa

Az európai integráció motorja, az Európai Bizottság továbblépett a megkezdett úton, amikor 1996 
novemberében nyilvánosságra hozta az „Európa a globális információs társadalom élvonalában: fo-
lyamatos akcióterv”-ét, melynek célja összefoglalni azokat a kiemelt jelentőségű feladatokat, amelyek 
szükségesek az információs társadalom továbbviteléhez.79 Az alapvető kérdés az információ-gazdálko-
dás újraszervezése körül fogalmazódott meg, miszerint a leghatékonyabb (és ez által legversenyképe-
sebb) működés a szereplők minőségétől függetlenül akkor érhető el, ha az információáramlás a lehe-
tő leggyorsabban és legszélesebb körben megvalósítják. Az EU az 1990-es évek kezdetétől elkötelez-
te magát a távközlés és hálózatszolgáltatás liberalizációja mellett, ebbe a gondolatmenetbe tökéletesen 
beleillet az internet által megvalósított decentralizált információszervezési modell. 2000 márciusában 
került sor az Európai Tanács lisszaboni ülésére az „e-Európa” elnevezésű és az „Információs Társada-
lom Mindenkinek” jelszavú felzárkóztatási program meghirdetésére. A Program központi felismerése 
(és meghirdetésének fő mozgatórugója) az volt, hogy miközben Európa piaci szereplői immár sikere-
sen kiaknázzák az információs társadalom és gazdaság előnyeit, addig a közszektor nem. Erre tekintet-
tel az „e-Európa” a közszektor számára jelöl ki feladatokat, a következő területeken:

–	az ifjúság megismertetése az új információs technológiákkal (tanítástanulás),
–	az internethasználat költségeinek csökkentése,
–	a kutatók és a diákok nagy átviteli sebességű internetcsatlakozási lehetőségének megteremtése,
–	az e-kereskedelem térhódításának segítése,
–	az e-kereskedelem biztonságosabbá tétele,
–	e-egészségügy lehetőségeinek megteremtése,
–	e-közigazgatás kialakítása,
–	az információtechnológiai kis- és középvállalatokat támogató kockázati tőkepiac létrehozása 

és bővítése.

79	 Torma A. (2002): Az információ jelentősége a (köz)igazgatásban. Budapest, Virtuóz. 180.
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Az eEurope 2002 akcióterv80 e szükségleteket ismeri fel, és lépéseket irányoz elő a kielégítésükre.  
A fő célkitűzések:

–	olcsóbb, gyorsabb, biztonságosabb internet,
–	a digitális írástudatlanság felszámolása,
–	az internethasználat ösztönzése,
–	e-kereskedelem,
–	kormányzati szolgáltatások,
–	egészségügyi szolgáltatások,
–	digitális tartalomfejlesztés.

Az EU felkészülve a „keleti bővítésre” újrafogalmazta korábbi célkitűzéseit (eEurope 2002+), hozzá-
igazítva a csatlakozni kívánó közép- és kelet-európai országok mutatóihoz. Már ekkor előre vetítették 
a „többsebességes Európa” gondolatát, mert nyilvánvaló volt, hogy a jövőben csatlakozó tagjelöltek te-
kintélyes lemaradása az előcsatlakozási fázisban nem behozható.

Az 1990-es évek végére tisztán látszik, hogy nem elég a civil szférát és a gazdasági szférát felkészíteni az 
IKT-alapú új társadalmi berendezkedésre, de magának az államnak is szükséges újraértelmeznie hozzáál-
lását ezen megoldásokhoz. Az EU IT-politikája innen kezdve jól elhatárolhatóan két irányba indult meg:

1.	az ügyfélközpontú kapcsolatok terén, mint szolgáltató állam kívánja biztosítani a G2C és 
G2B kapcsolatok elektronikus alkalmazásainak lehetőségeit (front office);

2.	az államszervek belső ügymeneteit szabályozó G2G kapcsolatok viszonyában fogalmazott 
meg elvárásokat a tagállamok és az EU központi szervei felé (back office).

Common List of Basic Public Services (CLBPS)

Az eEurope 2002 akcióterv egyik meghatározó hozadéka az a szolgáltatási lista volt, amely – először 
nevesítve, konkrétan – tartalmazta azon szolgáltatások körét, amelyek elektronikus úton történő elér-
hetőségét a tagállamoknak biztosítani kell. Az elektronikus úton is igénybe vehető alapvető közigazga-
tási szolgáltatások között az Európai Unió tizenkét szolgáltatást határozott meg a polgárok részére és 
nyolcat a vállalkozások részére, azonban nem kerül nevesítésre a szolgáltatások nyújtásának szintje, így 
kezdetben komoly bizonytalanság volt az „elégséges” szint megítélésében. E szolgáltatásoknak az ak-
cióterv szerint 2002 végén minden tagállamban működniük kell. 
A polgárok számára nyújtott (nyújtandó) szolgáltatások közé tartozik: 

–	a jövedelemadóval kapcsolatos ügyintézés, 
–	a munkaügyi hatóságok álláskereső szolgáltatásai, 
–	a társadalombiztosítással kapcsolatos ügyintézés (a munkanélküliség, a családi pótlék, az or-

vosi kezelések költségei, illetve az ösztöndíjak területén), 
–	 személyi okmányokkal kapcsolatos ügyintézés, 
–	gépjárművek adminisztrációja, 
–	építési engedélyek igénylése, 

80	L ásd bővebben Cseh G. – Torma A. (2014): Az elektronikus közigazgatás kialakulásának európai uniós állomásai. In: 
Studia Iurisprudentiae Doctorandorum Miskolciensium – Miskolci Doktoranduszok Jogtudományi Tanulmányai, 14.
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–	rendőrségi bejelentések, 
–	könyvtári szolgáltatások, 
–	anyakönyvi ügyintézés, 
–	egyetemi és főiskolai beiratkozás, 
–	 lakhelybejelentés, 
–	egyes egészségügyi szolgáltatások (pl. kórházakkal kapcsolatos információk beszerzése). 

A vállalkozások számára nyújtott (nyújtandó) alapszolgáltatások:
–	a munkavállalók járulékaival kapcsolatos ügyintézés, 
–	a társasági és a jövedéki adóval kapcsolatos ügyintézés, 
–	a cégnyilvántartáshoz kapcsolódó szolgáltatások, 
–	a statisztikai adatszolgáltatási kötelezettségek teljesítése, 
–	a vámügyintézés, 
–	a környezetvédelmi engedélyek beszerzése, 
–	a közbeszerzési eljárások lefolytatása. 

Már a kezdetekkor nyilvánvaló, hogy az egyes szolgáltatások igen eltérő mértékben és formában va-
lósulnak meg, „[az] egyszerű, weboldalon közzétett információktól kezdve a konkrét, elektronikus ke-
reskedelmi tranzakciós lehetőségekig (például online vásárlás, megrendelés és fizetés) több szolgálta-
tási szintet találunk. Az e-közigazgatás esetében sincs ez sokkal másképp, itt is több fejlődési lépcső 
(szint) különíthető el. Ezeket a lépcsőket Tapscott a következőképpen nevezte el: hozzáférés, interak-
ció, tranzakció és integráció.”81 Ennek megfelelően a front office, azaz ügyféloldali online szolgáltatá-
soknak öt szintjét különböztetjük meg:82

–	Az első szint az információnyújtás elektronikus módja, ilyen például, ha valamely miniszté-
rium honlapján lehet tájékozódni a nyitvatartási időről és az ügyintézés módjáról.

–	A második szint az egyirányú kapcsolat, vagyis amikor elektronikusan letölthetők az ügyin-
tézéshez szükséges nyomtatványok.

–	A harmadik szinten megjelenik az interaktivitás, vagyis online módon kitölthetők az űrla-
pok, beleértve a hitelesítést. Mivel az illetékek befizetését ez a szint nem teszi lehetővé, az ügy-
fél egyszeri megjelenése továbbra is szükséges.

–	A negyedik szinten, melyet a tranzakció névvel jeleznek, a teljes ügymenet elektronizált, be-
leértve az illetékek lerovását is.

–	Az utóbbi időben pedig bizonyos szolgáltatások esetében megjelent az ötödik szint, a 
perszonalizáció, ami lehetővé tesz bizonyos automatizálást, így például ha az adott kormány-
szervnek rendelkezésére állnak más adminisztratív forrásból az állampolgár meghatározott 
adatai, azokat már eleve feltüntetik a személyre szabott űrlapban, s az állampolgárnak ezeket 
nem kell újra beírnia.

81	 Csáki Gy. B. (2010): Az elektronikus közigazgatás tartalma és egyes gyakorlati kérdései. Budapest, HVG-ORAC Lap- és 
Könyvkiadó Kft. 26.

82	 Forrás: Statisztikai Tükör, 4. évf. 134. sz. 2010. 12. 20. 1. 
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 1. táblázat

CLOBPS – FOA

20
02

 A
v.

20
03

 A
v.

20
04

 A
v.

20
06

 A
v.

20
07

 A
v.

20
09

 A
v.

20
10

 A
v.

Income taxes 78 89 79 86 94 100 97

Job search services 72 78 75 75 94 94 97

Social security benefits 8 28 25 32 53 67 77

Personal documents 6 14 7 18 34 63 83

Car registration 6 18 8 17 48 67 74

Application for building permission 6 6 0 14 13 23 56

Declaration to the police 17 22 29 36 58 63 77

Public libraries 17 33 46 57 68 84 97

Birth and marriage certificates 19 25 31 38 31 43 66

Enrolment in higher education 22 33 25 39 35 47 88

Announcement of moving 27 33 20 41 38 45 70

Health-related services 0 0 0 11 20 29 56

Social contribution for employees 65 88 77 70 83 93 100

Corporate tax 61 78 82 89 84 90 94

VAT 78 89 79 89 90 97 94

Registration of a new company 39 33 25 43 48 61 78

Submission of data to statistical offices 64 64 69 81 81 100 100

Customs declarations 50 72 79 82 84 94 97

Environment-related permits 6 11 11 14 26 45 63

Public procurement 28 39 46 61 52 81 84

Av. Citizens 23 32 29 39 49 60 78

Av. Businesses 49 59 58 66 68 83 89

Av. TOTAL 33 43 41 50 57 69 82

Az EU tagállamai számára 2002 volt a céldátum, amire a szolgáltatások nyújtását biztosítani kellett vol-
na, ez azonban igen lassan valósult meg (különösen, ha figyelembe vesszük a 2004. május 1-jét követően 
csatlakozott tagországokat is). Az 1. táblázat83 szemléletesen mutatja, hogy egy hosszú folyamat áll a szol-

83	 Forrás: Eurostat
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gáltatási katalógus feltöltődése mögött, 2002–2010 között a teljes online elérhetőség (FOA) a C és B szfé-
rát együttesen vizsgálva 33 százalékról 82 százalékra emelkedett az EU–tagállamok átlagában.

Habár az eEurope akcióterv jelentős mérföldkő volt az e-közigazgatás és általában az információs 
társadalom kiépítése során, megteremtette a célul kitűzött személyi és tárgyi feltételek igen számottevő 
részét, azonban a szükséges anyagi háttér nem állt rendelkezésre a teljes sikerhez, adós maradt a szol-
gáltatások kibővítésével. Ezt az űrt hivatott betölteni az eEurope 2005 akcióterv.

Az eEurope 2005 akcióterv

Az új akcióterv központi eleme a szélessávú internet és az ez által kibővülő szolgáltatási lehetőségek 
fejlesztése volt, külön figyelmet fordítva az immár kibővült 25 (majd 27) tagú Európai Unióban jelent-
kező multikulturális környezetre. Az akcióterv legnagyobb sikerét pontosan az eltérő kultúrával, in-
tézményi struktúrával rendelkező tagállamok közötti párbeszéd megindulásával érte el. Az egyes tag-
államok (tagállami szervek) közötti együttműködés feltételezi a kommunikáció képességét, ami nem 
is olyan egyértelmű egy multikulturális környezetben. A probléma megoldására az 1990-es évektől 
voltak kísérletek (IDA, IDA II. program), de igazi sikert az eEurope akcióterv kereteiben létrejött, az 
Európai Parlament és a Tanács 2004/387/EK határozata (2004. április 21.) hozta meg a páneurópai 
e-kormányzati szolgáltatásoknak közigazgatási szervek, üzleti vállalkozások és polgárok részére tör-
ténő interoperábilis nyújtásáról (IDAbc), amely rögzítette az interoperabilitást84, mint alapelvet. Az 
IDAbc 2009. december 31-ig szolgálta a szervek közötti információáramlás stratégiai kereteit, 2010. ja-
nuár 1-étől Az Európai Parlament és a Tanács 2009/922/EK határozata (2009. szeptember 16.) az euró-
pai közigazgatások közötti átjárhatósági eszközökről (ISA) váltotta fel. Ez a határozat már az új, 2005–
2010-es IT-stratégia, az ún. i2010 cselekvési terv égisze alatt született.

Az i2010 eGovernment cselekvési terv

Az Európai Unió 2006-ban hosszú évekre meghatározta az elektronikus szolgáltatásokkal szembeni 
követelményeket, újra- és továbbgondolva az eEurope2002 és eEurope2005 akcióterveket. Ezen év ter-
mése volt az i2010 eGovernment cselekvési terv (2006. április 25.), valamint az Európai Parlament és a 
Tanács 2006/123/EK Irányelve (2006. december 12.) a belső piaci szolgáltatásokról, amelyek megfogal-
mazták azokat a célokat (és ebből adódóan tagállami kötelezettségeket), amelyek meghatározzák nap-
jaink jogalkotási tendenciáit e területen. Az i2010-stratégia egy verseny- és fogyasztóbarát szakpoliti-
kát hirdetett meg, kedvezve ezzel a kkv-knak és a fogyasztóknak. Az i2010 stratégia stabilizálta és pá-
lyára állította az innováción alapuló tudásalapú társadalmat. Az elektronikus közigazgatás is új integ-
rációs szintet ért el a belső piaci szolgáltatásokról szóló 2006/123/EK irányelvvel,85 amely rögzíti az ál-
lam mint szolgáltató kötelezettségeit. Négy kötelezettséget rögzít az irányelv, amelyek ez e-szolgáltatá-

84	 Az „interoperabilitás” az információs és kommunikációs technológiai (IKT) rendszerek és az általuk támogatott üzleti 
folyamatok adatcserélő képessége az információ és a tudás megosztásának lehetővé tételére.

85	HL  L 376., 2006. 12. 27. 36–68.
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sok irányába mutatnak: az eljárások egyszerűsítése, az egyablakos ügyintézési pontok,86 a tájékoztatás-
hoz való jog és az eljárások elektronikus úton. Habár csak az utolsó pont az, amely kifejezetten nevesí-
ti az elektronikus utat, a racionalizálás, a költséghatékonyság és a szolgáltatások minőségének növelé-
se nehezen kivitelezhető egyéb e-szolgáltatások figyelmen kívül hagyásával. 

Az európai digitális menetrend87

Az európai digitális menetrend az „Európa 2020” stratégia hét kiemelt kezdeményezésének egyi-
ke, melyet azért alkottak meg, hogy az információs és kommunikációs technológiák (IKT-k) alkal-
mazásának kulcsfontosságú szerepet jelöljön ki Európa 2020-ra kitűzött céljainak sikeres megvaló-
sításában.88 A digitális menetrend célja általánosságban, hogy a nagy sebességű és szupergyors in-
ternetre és interoperábilis alkalmazásokra épülő egységes digitális piac révén fenntartható gazda-
sági és szociális előnyöket teremtsen. Nem kisebb célt tűz ki tehát a stratégia, mint az egységes piac 
mintájára megteremteni a digitális egységes piacot. A stratégia össztársadalmi feladatkeretet határoz 
meg, ezek egyike az elektronikus kormányzati feladatok. A szolgáltató jelleg erősítése kiemelt szere-
pet kap, különösen a lakossági kapcsolatokban (G2C), mert arányaiban lényegesen kevesebben ve-
szik igénybe e szolgáltatásokat, mint a vállalkozások számára nyújtottakat. Az irány kettős, egyrészt 
nyitni kell a tagállamok közötti nemzetközi szintre, ugyanakkor tovább kell finomítani a személyes 
kapcsolatokat az ügyfelekkel. Ezen feladatok leküzdése érdekében a tagállami közszolgáltatások szá-
mára jelenlévő lehetőség a már kidolgozott megoldások megosztása, a közös fejlesztések kidolgozá-
sa. Mindezen törekvések végső célja az európai szinten egységes, átjárható, szolgáltató közszféra, az 
ún. Európai Közigazgatási Térség.89

Összességében megállapítható, hogy az Európai Unió konzekvensen törekszik az információs társa-
dalom alappilléreinek (az infrastruktúra, a felhasználói kompetenciák és a szolgáltatások) biztosításá-
ra, mert az elsődleges cél, az Unió versenyképességének javítása a tudásalapú társadalom kiépítése ál-
tal megköveteli a technológia változásaival lépést tartó folyamatos fejlesztéseket. 

86	 A tagállamoknak biztosítaniuk kell, hogy a szolgáltatók az egyablakos ügyintézési pontoknál minden, a szolgáltatási 
tevékenység nyújtására való jogosultsághoz szükséges eljárást és alaki követelményt, különösen a szükséges nyilatko-
zatok, értesítések vagy az illetékes hatóságok engedélyére irányuló kérelmeket, ideértve a nyilvántartásba, jegyzékbe 
vagy adatbázisba, vagy valamely szakmai testületbe vagy szövetségbe való felvétel iránti kérelmeket is benyújthassák, 
illetve a szolgáltatási tevékenység gyakorlásához szükséges engedélykérelmeket benyújthassák.

87	 A Bizottság közleménye az Európai Parlamentnek, a Tanácsnak, az Európai Gazdasági és Szociális Bizottságnak és a Ré-
giók Bizottságának az európai digitális menetrendről COM/2010/0245 f/2

88	 Az európai digitális menetrend. Bevezetés.
89	 Szabó B.: E-goverment nowadays in the European Union. In: Student’s Spring. Konferencia helye, ideje: Marosvásár-

hely, Románia, 2011. 04. 07. – 2011. 04. 09. 
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E-közigazgatás Magyarországon

Az elektronikus közigazgatás kezdetei Magyarországon, 2004–200990

Az Európai Unió IT-politikája alapjaiban határozta meg a hazai jogalkotást, kijelölve az utat, amit be 
kell járnia. Magyarországon első ízben az elektronikus kereskedelmi szolgáltatások, valamint az infor-
mációs társadalommal összefüggő szolgáltatások egyes kérdéseiről szóló 2001. évi CVIII. törvény (to-
vábbiakban: Eker. tv) fektette le a digitális szolgáltatásokra vonatkozó szabályok alapjait.91 Az elektro-
nikus ügyintézés a hatósági eljárásban 2004-ben került szabályozásra, a közigazgatási hatósági eljárás 
és szolgáltatás általános szabályairól szóló a 2004. évi CXL. törvényben (továbbiakban: Ket.). A X. fe-
jezet az elektronikus eljárásról, ami elsőként nevesíti hatósági eljárásban az elektronikus út alkalma-
zásának lehetőségét, az elektronikus eljárásjogi szabályozás ez idáig ismeretlen volt a hazai jogalkotás-
ban (ugyanakkor nem előzmény nélküli). A jogszabály első ízben nevesítette az elektronikus ügyinté-
zés92 és az elektronikus út93 fogalmát, kaput nyitva az elektronikus dokumentumok felhasználására a ha-
tósági eljárásban. A kaput azonban csak látszatra tárták ki, ugyanis felhatalmazást kapott a kormány 
és az önkormányzatok, hogy bizonyos ügyeket kizárjon az elektronikusan intézhető eljárásokból (és ez 
gyakorlatilag az ügyek döntő többségében be is következett94), így valójában csak egy szűk rés maradt, 
amin az elektronikus eljárás megkezdhette pályafutását. 

Ebben az időszakban történt meg az elektronikus közigazgatás alapkövének, a központi elektronikus 
szolgáltató rendszernek a létrehozása, megalapozva az elektronikus közigazgatás front office és back 
office ügymenetét. A központi rendszer magába foglalta a kommunikáció alapinfrastruktúráját, az 
elektronikus kormányzati gerinchálózatot, a központi kormányzati portált (magyarorszag.hu), kor-
mányzati ügyféltájékoztató központot, az elektronikus ügyfélkaput és a hivatali kaput. Vitatható a ki-
alakult rendszer hatékonysága, számos biztonsági és megbízhatósági probléma merült fel működése 
közben, azonban elvitathatatlan jelentősége abból a szempontból, hogy először alakult ki az ügyfeleket 
elérő elektronikus szolgáltatási felület.

Elektronikus közszolgáltatások, a centralizált szolgáltatási szisztéma, 2009–2012

A lehetőség mellett kötelezettséget is jelentett a tagállamok számára az Európai Unió egyre határozot-
tabb fellépése az információs társadalom kiépítésére. Az Európai Parlament és a Tanács a belső piaci 

90	 Jelen fejezet Czékmann Zs. – Cseh G. (2014): Elektronikus közszolgáltatások a SzEÜSz-ök tükrében. In: Publicationes 
Universitatis Miskolciensis Series Juridica Et Politica, XXXII. 135–136. alapján készült.

91	 Itt jegyezzük meg, hogy a nyilvántartások digitalizálása már korábban megkezdődött, azonban a front office jelleg hi-
ányában még nem tekinthetjük elektronikus szolgáltatásnak, így hiányzik a modern, szolgáltató közigazgatás egyik 
meghatározó jellemzője.

92	 Elektronikus ügyintézés: a közigazgatási hatósági ügyek elektronikus úton történő ellátása, az eközben felmerülő tar-
talmi és formai kezelési munkamozzanatok összessége.

93	 Elektronikus út: az eljárási cselekmények elektronikus adatfeldolgozást, -tárolást, illetőleg -továbbítást végző vezeté-
kes, rádiótechnikai, optikai vagy más elektromágneses eszközök útján történő végzése.

94	 Az ok általában az infrastruktúra hiányában, illetve a kiépítéshez szükséges pénzeszközök hiányában keresendő.
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szolgáltatásokról szóló irányel-vének95 eredménye hazánkban a közszolgálat újragondolása lett.A köz-
igazgatás köréből kilépett a szabályozás, és átfogó szolgáltatási törvény megalkotása mellett döntött a 
jogalkotó. Az irányelv implementálása az elektronikus közszolgáltatásokról szóló 2009. évi LX. tör-
vénnyel történt meg, eleget téve a tagállami jogharmonizációs kötelezettségnek.

Az elektronikus közszolgáltatásokról szóló törvény hatályon kívül helyezte a Ket. X. fejezetében sza-
bályozott elektronikus eljárási szabályokat (amelyek alapvetően technikai szabályok voltak) és saját fo-
galomrendszerét megalkotva a Ket. által résnyire megnyitott kaput végre kitárta. Az elektronikus el-
járást felváltja az elektronikus közszolgáltatás,96 amely már szélesebb körben engedi a digitális út al-
kalmazását hatósági eljárásban, és immár csak törvény és kormányrendelet korlátozhatja az elektro-
nikus eljárások körét (szemben a Ket. szélesebb körű akadályrendszerével). A jogszabály keretjelleg-
gel szabályozza a szolgáltatások körét és inkább az alapelvi szintű körülhatárolást valósítja meg, míg a 
részletszabályok kidolgozására (helyesen) kormányrendelet szintjén kerül sor.97 Érdekessége a szabá-
lyozásnak, hogy a közszolgáltatások komplex rendszerét kívánta megteremteni, a közigazgatási ható-
ságok mellett a közüzemi szolgáltatókat és a bíróságokat, ügyészségeket is az elektronikus út irányába 
terelve.98 Talán túlzott magabiztosság volt az elektronikusan nyújtandó szolgáltatások körét ilyen mér-
tékben kibővíteni, amikor nyilvánvalóan nem állt rendelkezésre sem az infrastruktúra,99 sem pedig a 
kidolgozott hosszú távú stratégia, ami mentén a jogalkotás tovább tudott volna lépni az ágazati szabá-
lyok kialakítása érdekében.

Szervezett elektronikus közszolgáltatások, decentralizált modell, 2012.

A 2009-ben kialakított modell rövid pályafutásának a közigazgatás átfogó modernizálása és az elektro-
nikus közigazgatás szerepének és szabályozásának újragondolása vetett véget még azelőtt, hogy a hozzá 
fűzött reményeket beválthatta volna. A fordulatot a Magyary Program keretében a hatósági eljárás ál-
talános szabályainak újabb felülvizsgálata hozta meg, amikor 2011. év végén az elektronikus utat érin-
tő valamennyi szabály rekodifikációjára került sor. A 2011. évi CLXXIV. törvény100 újra a Ket. X. feje-

95	 2006/123/EK Irányelve (2006. 12.12.)
96	 Elektronikus közszolgáltatás a 2009. évi LX. törvény által szabályozott módon, törvényben elektronikus úton nyújtott 

szolgáltatások biztosítására kötelezettek, illetőleg elektronikus úton szolgáltatást nyújtó egyéb szervezetek hatósági 
vagy egyéb tevékenységének, hatósági nyilvántartásból történő adatszolgáltatásának, a központi elektronikus szol-
gáltató rendszer igénybevételével, elektronikus úton történő végzése.

97	 222/2009. (X. 14.) Korm. rendelet az elektronikus közszolgáltatás működtetéséről; 223/2009. (X. 14.) Korm. rendelet az 
elektronikus közszolgáltatás biztonságáról; 224/2009. (X. 14.) Korm. rendelet a központi elektronikus szolgáltató rend-
szer igénybevevőinek azonosításáról és az azonosítási szolgáltatásról; 225/2009. (X. 14.) Korm. rendelet az elektronikus 
közszolgáltatásról és annak igénybevételéről; 44/2005. (III. 11.) Korm. rendelet a kormányzati informatika koordináció-
járól és a kapcsolódó eljárási rendről; 194/2005. (IX. 22.) Korm. rendelet a közigazgatási hatósági eljárásokban felhasz-
nált elektronikus aláírásokra és az azokhoz tartozó tanúsítványokra, valamint a tanúsítványokat kibocsátó hitelesítés-
szolgáltatókra vonatkozó követelményekről; 13/2005. (X. 27.) IHM rendelet a papíralapú dokumentumokról elektroni-
kus úton történő másolat készítésének szabályairól

98	 2009. évi LX. törvény az elektronikus közszolgáltatásokról 6. § (1)–(3) bekezdés
99	 Amit a közüzemi szolgáltatók még ki is tudtak építeni, de a bíróságok forrás hiányában nem tudtak lépést tartani az el-

várásokkal.
100	A közigazgatási hatósági eljárás és szolgáltatás általános szabályairól szóló 2004. évi CXL. törvény és egyes kapcsolódó 

törvények, valamint a miniszteri hatósági hatáskörök felülvizsgálatával összefüggő egyes törvények módosításáról.
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zetében szabályozta az elektronikus eljárás szabályait, ezzel párhuzamosan 2012. április 1. napjával ha-
tályon kívül helyezte a 2009. évi LX. törvényt. Az új időszámítás 2012 áprilisával vette kezdetét, mely a 
2009-től élő, alapvetően a Központi Rendszerre épülő erőteljesen centralizált elektronikus közigazga-
tás-szervezés helyett egy liberalizált, az egyéni fejlesztéseket, az ügy- és ügyfélspecifikus ágazati meg-
oldásokat bátorító modellt vezetett be.

A 2012-es jogalkotás szakított a korábbi keretjellegű szabályozásai formával és visszatért az ágazati 
szabályozáshoz, így a Ket. X. fejezete is rehabilitációra került. Mindenekelőtt az elektronikus kapcso-
lattartás egyenrangú lett a hagyományos (írásbeli) kapcsolattartással, sőt, a hatóság költségtakarékos-
sági és hatékonysági indokok alapján előnyben is részesíti az elektronikus utat.101 A hatósági eljárásban 
megjelenő szabályozott elektronikus ügyintézési szolgáltatások (SZEÜSZ) alapjaiban változtatták meg 
a korábbi egységes rendszert. A SZEÜSZ a Ket.-ben vagy kormányrendeletben nevesített elektronikus 
ügyintézési szolgáltatás, azaz a hatóság által az elektronikus ügyintézés megvalósítása érdekében ki-
alakított informatikai háttér, illetve az ezen kívül jogi személy, jogi személyiség nélküli szervezet által 
a hatóság vagy az ügyfél számára az elektronikus ügyintézés megvalósítása vagy használata érdekében 
ingyenesen vagy ellenérték fejében nyújtott, információs társadalommal összefüggő szolgáltatás.102 

A SZEÜSZ-ök moduláris rendszert alkotnak, építőkockák103 módjára építkezhet belőle a saját 
ügymenetét kialakító közigazgatási szerv. Látható a szolgáltatások széles köréből, hogy mind a front 
office, mind a back office folyamatokban felhasználhatóak. A szolgáltatást igénybe vevő közigazga-
tási szerv implementálhatja saját eljárási rendjébe az egyes elemeket úgy, hogy vagy ő maga nyújt-
ja, vagy más közigazgatási szerv nyújtja, de akár más, jogszabályban kijelölt szervezet is nyújthatja 
az adott szolgáltatást (például a Magyar Posta Zrt.). A Ket. nem zárja ki, hogy piaci alapon történ-
jen egyes szolgáltatások nyújtása.

Az EU elvárásnak megfelelően platformfüggetlen és technológiasemleges a megoldás, azaz rögzíti az 
elérni kívánt célokat, követelményeket, a megvalósítás pedig a megadott paraméterek alapján, a szol-
gáltatást nyújtó feladata lesz. Az egységes modulok alkalmazása elősegítheti az interoperabilitás mint 
szintén EU-követelmény előmozdítását, ugyanakkor ez alapvetően csak az egységes szolgáltatásokra 
igaz, ha többszereplős a szolgáltatást nyújtók köre, ott továbbra is előfordulhat divergens megoldás, kü-
lönösen, ha piaci szereplők szolgáltatnak. 

Önkormányzatok vs. e-közigazgatás

Összegezve a hazai jogalkotási tendenciákat, láthattunk centralizációs törekvéseket 2009–2012 között, 
ahol az önkormányzatoknak kevés szerep jutott a központi portál és az ügyfélkapu mellett. Tanúi le-
hettünk önkéntes kivonulásnak is a 2004–2009 közötti korai időszakban, jellemezően az infrastruktú-
ra hiánya miatt. Napjainkban pedig egy általános bizonytalansággal állunk szemben, ami a SzEÜSz-
öket illeti. Egyrészről megnyílt a lehetőség a személyre szabott szolgáltatások kidolgozására, ugyanak-
kor 2012. április 1-jét követően megtört a kormányzati lelkesedés a további szabályok kidolgozására, 

101	Ket. 28/A. § (3) bekezdés és a 28/B. §
102	A jelenlegi szolgáltatások listája a táblázatban található.
103	Rátai Balázs előadása „Az e-közigazgatás megújítása a központi közigazgatásban” című, 2013. december 3-án tartott 

szakmai napon, a prezentáció elérhető: http://okoskozigazgatas.hu/ratai_balazs.pdf (2014. 06. 21.)
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illetve a mögöttes szolgáltatások rendezésére, így függőben hagyva a továbbfejlesztés lehetőségét. Má-
sik oldalról a járási hivatalok létrehozása a helyi önkormányzatok államigazgatási hatáskörét jelentő-
sen érintette, a lecsökkent feladatkör nem hat motiválóan az e-szolgáltatások fejlesztésére (többek kö-
zött a fajlagos költség jelentős növekedése miatt). Mindezek alapján a hazai jogalkotás nemhogy segí-
tette volna az önkormányzatok tömeges elmozdulását az elektronikus szolgáltatások irányába, de kife-
jezetten hátráltatta, szigetszerű, egyedi fejlesztések felé terelte, számottevő iránymutatás nélkül. Fontos 
kiemelni, hogy számos területen megtörtént a központilag koordinált (a polgármesteri hivatalban je-
lentkező) feladatok központi szabályozása, így például az egységes e-építésügyi szabályok és rendszer 
kidolgozása, vagy az egyéni vállalkozók formalizált eljárása. Ezek az egyedi ügycsoportok azonban 
nem tudták az önkormányzatok egyéb feladatainak elektronikus környezetbe átültetését előmozdítani. 

Az innovatívabb önkormányzatok akár önerőből, akár állami vagy EU-pályázatok segítségével te-
remtették elő a szükséges forrásokat, hogy akár back office fejlesztéseket, akár ügyfélkapcsolati portá-
lokat valósítsanak meg. Hála a hazai és EU-s pályázatoknak, a pénzügyi források hiánya ritkán jelent-
kezett, mint tényleges akadálya a fejlesztésnek, ugyanakkor az elnyert pályázatok keretében ritkán szü-
lettek közép- vagy hosszú távon fenntartható megoldások. Ennek oka részben a technológia környe-
zet dinamikus változása, de sokkal inkább az egyedi fejlesztések gyenge költséghatékonysága, valamint 
az óhatatlanul fellépő interoperabilitási problémák. Az egyedi fejlesztéseket nevezhetjük sikertörténet-
nek, de ha a közel 3200 önkormányzatra vetítjük az eredményt, akkor elmondható, hogy 2013. év vé-
gére az önkormányzatok jelentős része képtelen volt felzárkózni akár az EU-s, akár a magyar IT-stra-
tégiákban megkívánt színvonalhoz.

E-demokrácia

Szemben az e-közigazgatás alapvetően központosított szabályozásával, az e-demokrácia – jellegénél fogva – 
egy liberális modellt követ, az önkormányzatok számára a lehető legszélesebb szabadságot biztosítva, 
hogy belépjenek a digitális térbe. Kivételt képez ez alól az e-választás, amely a magyar választási rend-
szer alapján működik/működhetne. Tekintettel a tényre, hogy ma a hazai választójogi szabályok nem is-
merik az elektronikus szavazás (front office, azaz ténylegesen a részvételen alapuló) megoldását, csak a 
back office technológiáját, így jelen fejezetben csak mint a jövőben elérni kívánt célt nevesítjük. Ennek 
értelmében, esetünkben (önkormányzati szinten legalábbis) az e-demokrácia egybeesik az e-részvétel-
lel, ami az önkormányzat és a civil szektor igen széleskörű interakcióját foglalja magába. Az e-részvé-
tel célja, hogy az állampolgárok és a civilszervezetek (C, civil szféra) az őket érintő döntések meghoza-
talába bekapcsolódjanak, az e-részvétel ehhez egy technológiailag támogatott környezetet, illetve lehe-
tőséget biztosít. Szélesebb értelemben az e-részvétel magába foglalja a tájékozódáshoz való jogot, a vé-
leménynyilvánítás jogát, a civil ellenőrzés jogát. Amennyiben e jogok széles körben érvényesülnek, úgy 
megvalósul(hat) az önkormányzat transzparens, társadalmilag támogatott működése. A részvétel meg-
határozó közösségformáló erő, segít kiépíteni a bizalmat a civil szféra és az önkormányzat között.

A rendelkezésre álló eszközöknek csak a kreativitás szab határt. Az önkormányzatok feladata elsődle-
gesen a kommunikációs csatorna kiépítése, ennek érdekében szükséges a fogadó közeget felkészíteni, be-
fogadóvá tenni. Jó gyakorlatokkal, sikertörténetekkel találkozhatunk az önkormányzatok gyakorlatában. 
Az okostelefonok vagy szélessávú internet ingyenes hozzáférhetővé tétele a helyben lakók számára, wifi 
hot spotok kialakítása közösségi tereken, tömegközlekedési eszközökön, vagy megállókban, hogy csak 
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néhányat említsünk. Az egyik kiemelkedő kezdeményezés a Digitális Közösség Program, egy Miskolc 
Megyei Jogú Város Önkormányzata által meghirdetett pályázat, amelynek keretében 17 000 laptopot osz-
tottak ki a pályázók között, ezzel a közel 170 000 lakosú megyeszékhely minden tizedik lakosát közvetle-
nül (és ezzel párhuzamosan a háztartásokat is) „bekapcsolták” a digitális világba. 

Az eszközök mellett különösen fontos a közeg, amin keresztül az önkormányzat eljut a célközön-
ségéhez. A technológia konvergenciája napjainkban az internetalapú kommunikáció irányába hat, itt 
is kiemelt szerephez jut a web 2.0 felületek és különösen a közösségi oldalak szerepe. Manapság nem 
ritka, hogy közéleti szereplők, politikusok, de akár szervezetek, szervek saját közösségi profilt készíte-
nek és kezelnek, ezáltal is közelebb kerülve az állampolgárokhoz. Nem elhanyagolható marketing- és 
PR-jelentőséggel bír egy Twitter- vagy Facebook-bejegyzés, könnyen nagyobb nyilvánosságot kaphat, 
mint a helyi TV-adón leadott interjú. A digitális közeg egyelőre azért számos veszélyt is rejt magában. 
Lehetőség és veszélyforrás is, mellette és ellene is szólnak érvek, hogy egy önkormányzat kilépjen a kö-
zösségi médiába. A teljesség igénye nélkül, gondolatébresztőnek egy SWOT-táblázatban vázoljuk az 
önkormányzatok közösségi oldalakra történő kilépésének lehetőségét.

2. táblázat
S (Erősségek)
1. a polgárok „feltétlen” bizalma az adott önkormányzat 

iránt
2. közösségszervező erő
3. társadalmi rendezvények szervezése
4. összefogás más tagállamok önkormányzataival az 

önkormányzatok működésének hatékonyabbá tétele 
végett 

5. IKT nyújtotta lehetőségek legszélesebb körű kiaknázása

W (Gyengeségek)
1. megfelelő marketing hiánya
2. modern IKT-eszközök hiánya
3. a belső infokommunikációs megoldások gyengeségei
4. anyagi források hiánya, nem megfelelő gazdálkodás
5. önkormányzatok közös adatbázisainak hiánya
6. e-ügyintézés mint kiaknázatlan terület
7. digitális írástudás hiánya

O (Lehetőségek)
1. állampolgárok hatékonyabb és gyorsabb tájékoztatása
2. esélyegyenlőség előmozdítása
3. közösségi akciók szervezése
4. helyi rendezvények programjainak széles körű 

ismertetése 
6. e-ügyintézés közösségi portálokon keresztül
7. e-kapcsolattartás a helyi szervekkel a közösségi oldalakon 
8. kétoldalú kommunikáció
9. jogszabályváltozások közösségi oldalakon történő közlése
10. multimédiás felület
11. önkormányzati honlap fejlődése, összekapcsolása a 

közösségi profillal
12. helyi közlekedés javítása interaktív menetrend 

létrehozásával

T (Veszélyek)
1. munkavállalók Facebook-oldalainak problematikája
2. tévesen az önkormányzat dolgozói személyes adatainak 

közzététele az önkormányzat oldalán vagy közösségi 
oldalán

3. hozzáférés a közösségi oldalhoz (ki rendelkezzen a profil 
felett)

4. az önkormányzat közösségi oldalának hackelése
5. ügyfél-hivatal kapcsolata: elmosódhat a hivatalos 

ügyintézés határa
6. álprofilok létrehozása, „trollkodás”, a „netikett” figyelmen 

kívül hagyása

Az önkormányzat számos erős tulajdonsággal rendelkezik (közösségszervező erő, IKT, együttműkö-
dés más önkormányzatokkal), azonban ezen pozitívumok kamatoztatását gátolja a források nem meg-
felelő felhasználása, a modern technikai vívmányok hiánya, a közös adatbázisok, valamint az önkor-
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mányzati dolgozók érdeklődésének hiánya az újabb infokommunikációs eszközök iránt. A helyi igaz-
gatás és a közösségi oldalak nyújtotta lehetőségek (e-ügyintézés, hatékony és gyors tájékoztatás) reali-
zálása érdekében szükséges az önkormányzati tisztviselők folyamatos továbbképzése, az önkormány-
zati honlap modernizálása, közösségi oldalakon való aktív részvétel, más településekkel közös adat-
bázisok létrehozása, kisebb településekkel együttműködve felhőrendszer kiépítése. A közösségi site-
okon való részvétel azonban veszélyeket is rejt magában: kérdéses a személyes adatok védelme, hogy 
kik és milyen feltételekkel szerkeszthetik az önkormányzat profilját, felmerül az álprofilok problema-
tikája, a személyes kontaktus elvesztése az ügyféllel. A lehetőségek megvalósítása és a veszélyek elke-
rülése egy jól kidolgozott rövid, illetve hosszú távú stratégiával, valamint a polgárok és a helyi önkor-
mányzat tisztviselők bevonásával lehetséges.104

Igazi eredmény elérésére akkor van lehetőség, ha egy folyamatosan fenntartott, széles körű érdeklő-
désre számot tartó szolgáltatást sikerül kiépítenie az önkormányzatnak. A felhasználóknak tudnia kell 
azonosulni az önkormányzat céljaival, ehhez meg kell ismernie azokat, fontos, hogy ne csak a jogsza-
bályban előírt közügyekbe legyen bevonva (pl. fejlesztési terv előkészítése), hanem a közügyek lehe-
tő legszélesebb körébe. A cél egy win-win helyzet kialakítása, ami a kölcsönös bizalom kiépítésére és a 
közös célok megvalósítására törekszik. Ezen talán utópisztikus gondolatok biztosan nem tudnak meg-
valósulni össztársadalmi szinten, de szűk közösségekben van létjogosultságuk. 

Zárógondolatok

...helyett egy sikeres projekt és eredményeinek bemutatása105

Az eCitizen II. Lakosságközpontú e-kormányzat az európai városokban és régiókban c. projekt ke-
retében a 2007-2013-as időszakban Magyarország számára is megnyílt a lehetőség az Európai Terü-
leti Együttműködési programokban való teljes körű részvételre. E programok egyike az INTERREG 
IVC, Interregionális Együttműködés Program. A tamperei székhelyű Finnországi Balti Intézet Veze-
tő Partnerként e program keretében pályázatot nyújtott be az „eCitizen II. – Towards Citizen-centred 
eGovernment in European Cities and Regions” („Lakosságközpontú kormányzat az európai városok-
ban és régiókban”) címmel, melyben a Finnországi Balti Intézet felkérésére Miskolc Megyei Jogú Vá-
ros Önkormányzata partnerként vesz részt. Az eCitizen II. projekt segíti az európai városokat és régió-
kat azon törekvéseikben, hogy felgyorsítsák az e-kormányzást a létrehozott hálózatok, megszerzett ta-
pasztalatok, és jó gyakorlatok kiaknázásával, valamint javítsák a lakosság és a hatóságok közötti inter-
akciókat, a lakosságnak a döntéshozatalba való jobb bevonásával és hozzájárulásával. 

A projekt célkitűzései közé tartozik megerősíteni a politikai döntéshozók, szakértők kapacitásait, tu-
dását és vezetői képességeit, hogy javítsák az e-részvételről összegyűjtött tapasztalatok, tudás és leg-
jobb gyakorlatok kihasználását, valamint jövőbeli trendeket és kihívásokat azonosítani a modernizá-
lódó közigazgatásban. Az interregionális együttműködés és az e-részvételről megszerzett tapasztala-

104	A SWOT-analízisért köszönet a Miskolci Egyetem ÁJK Közigazgatási Jogi Tanszékének és segítőiknek, így különösen dr. 
Cseh Gergelynek, dr. Kárpáti Orsolyának és dr. Szabó Balázsnak.

105	Összeállította: Holdiné Varga Viktória és dr. Kovács János, Miskolc Megyei Jogú Város Önkormányzata, 2012. szept-
ember.
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tok hatékony megosztása által ennek a projektnek célja az előrehaladást, fenntarthatóságot biztosítani 
a helyi és regionális e-kormányzási programok és kezdeményezések felgyorsításával.

A projektben a partneri ajánlások és elemzések eredményeként az e-részvétel legjobb gyakorlati ese-
teinek bemutatására megvalósult a www.eparticipation.eu honlap. A projekt eredményeként 2012 nya-
rán elkészült az „e-Participation – a legjobb gyakorlatok kézikönyve”, amelyet minden résztvevő ország 
nyelvére lefordítottak, és amely 2012 októberében Brüsszelben került bemutatásra.
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A XXI. század területfejlesztési kihívásai 
és a magyar valóság
NYITRAI PÉTER*

„A jó közigazgatás egyik lényeges előfeltétele, hogy a területi
beosztás a valóságos szükségletekhez hozzásimuljon.”

Hencz Aurél

Némi jóindulattal akár szimbolikusnak is tekinthetjük azt, hogy az Európai Unió nem sokkal az új év-
század (évezred) kezdete előtt tette közzé az Európai Területfejlesztési Perspektíva (European Spatial 
Development Perspective, a továbbiakban: ESDP) néven ismertté vált dokumentumot, amelyet a fel-
adatkörükben érintett miniszterek fogadtak el a Potsdamban, 1999 májusában megtartott tanácskozá-
sukon. A dokumentum célja – egyebek mellett – az volt, hogy a tagállamok számára irányt mutasson 
az Európai Unió területének kiegyensúlyozott és fenntartható fejlődéséhez. Az ESDP szorosan vett jo-
gi értelemben nem minősült – és nem minősül most sem – kötelező érvényű aktusnak, de – az irány-
mutatáson túl – megteremtette a politikai kereteket ahhoz, hogy a korábbinál jobb együttműködés ala-
kulhasson ki részint az egyes tagállamok között, részint pedig egy-egy tagállamon belül az egyes régi-
ók települései között. 

Az ESDP foglalkozott – a teljességre való törekvés igénye nélkül – az Európai Unió területi jellemző-
inek specifikumaival (viszonylag kis földrajzi területen koncentráltan jelentkező kulturális sokféleség), 
az ezzel kapcsolatos kötelezettségekkel, az egyes európai szakpolitikáknak az ESDP-re gyakorolt ha-
tásáról, a policentrikus területfejlesztés fontosságával, a város-vidék partnerséggel, a transznacionális 
együttműködéssel, a városhálózatok kialakításával, a városi környezet minőségének javításával, a vidé-
ki területek változó szerepével és funkciójával, a vidéki területek fejlődésének különböző irányaival, a 
városi és a vidéki területek növekvő egymásrautaltságával. Azt is megfogalmazta az ESDP, hogy a regi-
onálisan kiegyensúlyozott fejlődés eléréséhez el kell kerülni a már meglévő centrumok körüli gazdasá-
gi és demográfiai koncentrációt. A tendencia ugyanis az, hogy nem csökken a különbség a fejlett cent-
rum és a kevésbé fejlett perifériák között. A korábbi, elsősorban az infrastruktúra területén megvaló-
sított fejlesztések nem hozzák meg a kívánt eredményt, bár kétségtelenül a legfontosabb, a legalapve-
tőbb feltételt, a földrajzi értelemben vett elérhetőséget lehetővé tették. Az ESDP-ben célként fogalma-
zódott meg a gazdasági és szociális kohézió, a természeti erőforrások és a kulturális örökség megőrzése 
és kezelése, valamint a korábbinál kiegyensúlyozottabb versenyképesség megvalósításának biztosítása. 
A dokumentum hangsúlyozta, hogy annak elfogadásával egy olyan politikai keret jött létre, amely biz-
tosítja a tagállamok területi kihatású és ágazati politikai, valamint a regionális és a helyi önkormányza-
ti hatóságok számára a kiegyensúlyozott és fenntartható fejlődés elérését. 

*	 Tanszékvezető egyetemi docens, Miskolci Egyetem, Állam- és Jogtudományi Kar, Közigazgatási Jogi Tanszék
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A csatlakozási tárgyalásokat folytató Magyarország számára tehát ismertek voltak azok a közösségi 
célkitűzések, azok a jövőbeni elvárások, amelyekhez a hazai területfejlesztés elképzeléseit igazítani kel-
lett, amelyeket a tervezés és a megvalósítás során folyamatosan szem előtt kellett tartania. A dokumen-
tum elfogadása óta közel másfél évtized telt el, ez már kellő távolság ahhoz, hogy értékelhessük a hatá-
sait. A következőkben tekintsük át röviden (és terjedelmi okok miatt csak szűk szakterületekre korlá-
tozva), hogy miként sikerült hazánknak hozzáigazítani területfejlesztési politikáját az európai elvárá-
sokhoz, milyen szakterületeken értünk el eredményeket, de szenteljünk figyelmet annak is, hogy me-
lyek azok a szakterületek, ahol nem éltünk a felkínált lehetőségekkel,  ahol a megoldásaink nem tekint-
hetők maradéktalanul EU-konformnak. A vizsgálódást elsősorban a területfejlesztéshez is kapcsolódó 
közigazgatás, a területiigazgatási szervek tagozódásának alakulására terjesztettük ki. Hisszük és vall-
juk azt, hogy a közelmúlt történéseinek a vizsgálata és elemzése elengedhetetlen előfeltétele a jövőre 
vonatkozó döntések meghozatalának.

Mint az a fentiekből is kiderül, az ESDP-ben kitüntetett szerep jutott – és jut ma is – mind a tagálla-
mok közötti, mind pedig a tagállamokon belüli együttműködésben a speciálisnak tekinthető közigaz-
gatási középszint-egységeknek, a régióknak. A csatlakozási tárgyalások idején hazánk hivatalos106 te-
rületi beosztásában nem léteztek ezek a területi egységek (a „régió” elnevezés sem a korábbi Alkot-
mányban nem szerepelt, sem pedig a jelenlegi Alaptörvényben sincs nevesítve az állam területi egy-
ségeként, bár egyes jogszabályokban előfordult a „régió” kifejezés, például az önkormányzati törvény 
a köztársasági megbízottak működési területét határozta meg ekként), de nem ez jelentette a legna-
gyobb problémát. Ahhoz, hogy a területfejlesztési kérdésekhez kellő elméleti felkészültséggel közelít-
hessünk, röviden át kell tekintenünk a mindenkori területi igazgatási szervezeti keretek és a területfej-
lesztés kapcsolatát, a kölcsönhatásukat, majd a rendszerváltás utáni magyar közigazgatási középszint 
szerepét. Ennek egyrészt az a magyarázata, hogy a modern államok közigazgatási szervezetrendszere-
ire nézve általánosságban véve kijelenthető az, hogy a struktúrájuk gyökerei a XIX. századig nyúlnak 
vissza (az alapvető intézményeik ebben az időszakban alakultak ki), másrészt pedig az, hogy a közel-
múlt történéseinek és befolyásoló tényezőinek hatása markánsabb lehet, mint a korábbi évszázado-
ké, évtizedeké. A pregnánsabb hatás oka nagy valószínűséggel az, hogy napjainkban mind a politikai 
rendszerekben mind pedig a társadalmak szervezeti mechanizmusában korszakváltónak is tekinthe-
tő változások mennek végbe. 

Különösebben nagy kockázatot nem vállalunk akkor, ha azt állítjuk, hogy a modern államok köz-
igazgatásának minőségi szempontból történő vizsgálatához minimálisan három tényező hatását kell 
(lehetőleg komplex módon) elemezni, jelesül a mindenkori közigazgatás által ellátandó feladatokat, a 
szervezeti keretet, valamint a közigazgatás személyi állományának a szerepét. E három tényező bár-
melyikének a kiragadása a másik kettő elemzése nélkül nem adna valós képet, de jelen keretek között, 
terjedelmi okok miatt szűkítenünk kell a vizsgálódás tárgykörét és elsősorban a szervezeti struktúrára, 
a területi beosztásra, az azokat meghatározó, befolyásoló tényezőkre kell a figyelmünket fordítani. A 
közigazgatás területi beosztásának alapos vizsgálatát az indokolja, hogy a gyakran már-már megmo-

106	Egy – jogszabálynak nem minősülő – országgyűlési határozat [az Országos Területfejlesztési Koncepcióról szóló 
35/1998. (III. 20.) OGY határozat] osztotta fel az állam területét hét statisztikai-tervezési régióra. Ezeknek a régióknak a 
kialakításánál már – nem titkoltan – az a szándék is vezette a döntéshozók ceruzáját, hogy az új területi egységek vala-
milyen módon beilleszthetőek legyenek az Európai Unió ötfokozatú területfelosztási rendszerébe. 
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solyogtató „miniállamok” kivételével minden számottevő földrajzi kiterjedéssel rendelkező állam va-
lamilyen rendező elvek mentén, illetőleg valamilyen tényezők hatására tagolta a közigazgatási szerve-
zetrendszerét, és ez a tagolódás más államszervek (például az igazságszolgáltatás) szervezetrendszeré-
re is hatással volt. Ezt az állításunkat érvényesnek tekinthetjük a jelenre vonatkoztatva is, hiszen az ál-
lami tevékenységek jelentős hányada a közigazgatás területi egységeihez kapcsolódva, illetőleg azokon 
keresztül valósul meg. (Az előbb említett „miniállamok” okán csak érdekességként említem meg, hogy 
Liechtenstein állam mind az alapterületét, mind pedig a lakosságszámát tekintve bőven beleférne hat-
szor a Miskolci járásba, de megyénk legkisebb járása is körülbelül kétszer akkora, mint ez az állam. Az 
EU-tag Luxemburg esetében sem más a helyzet. Az állam alapterülete kétszer beleférne Borsod-Aba-
új-Zemplén megyébe és még maradna néhány Liechtenstein számára is hely.)

A magyar közigazgatás területi felosztásának előzményei

A magyar állam területi-igazgatási alapjainak a megismerését azért tekintjük fontosnak, mert ha a 
mögöttünk lévő ezer év történéseire tekintünk vissza, akkor azt látjuk, hogy az alapok annyira mas�-
szívnak bizonyultak, hogy az évszázadok folyamán keresztülvitt módosítások is alapvetően tisztelet-
ben tartották az eredeti felosztást. Ezt valamelyest lehet azzal magyarázni, hogy az egyes vármegyék-
ben élő birtokosok között mindenkor szoros családi és rokoni kapcsolat volt, és az ebből fakadó érdek-
azonosság segített abban, hogy megakadályozhassák a vármegyék területének átalakítására irányuló 
központi törekvéseket, még akkor is, ha az átalakítási kísérletek igazgatástudományi szempontból tel-
jesen megalapozottak voltak. 

A magyar állam területi felosztásának alapjait első királyunk teremtette meg. A célja nagy valószí-
nűséggel az lehetett, hogy a vármegyei szervezet kiépítésével olyan központokat hozzon létre, ame-
lyek köré csoportosulhattak az adott környék királyi népei, és amely központok a székhelyei lehettek 
az igazgatási és igazságszolgáltatási feladatokat végző személyeknek, a király embereinek. Ezeknek a 
központoknak a határai még nem voltak pontosan kijelölve, legfeljebb csak azokon a helyeken, ahol a 
szomszédos ingatlan nem a király tulajdonában volt. A XI. században nagyjából az akkori ország egész 
területén egységesen létrejöttek a megyék. Ezeknek a területi egységeknek a központtól való függése 
nem lehetett erős, meglehetősen nagy önállósággal rendelkeztek, ennek magyarázata részben az in-
formációáramlás és információcsere akkori gyorsaságával – pontosabban – lassúságával magyarázha-
tó. A megyék élén álló ispánok önállósága egyenes arányosságban állt a központtól való földrajzi tá-
volsággal. A megyék pontos számára vonatkozóan megbízható információ nem áll rendelkezésre, arra 
csak közvetett módon lehet következtetni. Az azonban nagy bizonyossággal állítható, hogy a megyék 
száma nem volt kőbe vésve, egyes területek kiválásával új megyék jöhettek létre. A megyék határai-
nak pontos megállapítását az is nehezítette, hogy egyes földbirtokosok a saját birtokaikat egy megyé-
be szerették volna összevonni és ennek érdekében attól sem riadtak vissza, hogy ezzel enklávé/exlávé 
területek sokaságát hozzák létre, fittyet hányva az alapvető igazgatási/közigazgatási érdekekre és sza-
bályokra. Nem vitatjuk, hogy a közigazgatásban kivételesen, praktikus okokból létjogosultságuk lehet 
az enklávé/exklávé területeknek, de jelen esetben nem igazgatástudományi alapokon nyugvó, racioná-
lis ok jelentette a döntés alapját, hanem az önzés és a kapzsiság. Az önös érdekeken kívül még politi-
kai okai is lehettek a megyéket érintő, szokatlannak tűnő döntéseknek. Az ország török általi megszál-
lásának idején arra is volt példa, hogy a megszállt területekkel elválasztott, távoli megyék alkottak ide-
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iglenes jelleggel egy közigazgatási egységet. Ilyen volt például, hogy Csongrád és Heves megye egye-
sítve lett arra az időre, amíg Borsod megye a török megszállása alatt volt.107 A kezdeti időszakban a ki-
rályi vármegyék területét tovább tagolták, tized- és századkerületekre. Ennek a tagolásnak az alapve-
tő indoka katonai jellegű volt, de az így létrejött egységek igazgatási egységként is funkcionálhattak.

A nagybirtokosok gazdasági erősödése kihatott a királyi vármegyék szervezetének alakulására is. 
Az Árpád-házi királyok uralkodásának vége felé a vármegyei szervezetben megjelentek a szolgabírák, 
akik a közigazgatás területén is láttak el feladatokat. A szolgabírák megjelenése után a vármegyék terü-
lete még egységes maradt, további tagolódás csak a XV. század folyamán következett be. Ekkor alakul-
tak ki a járások (a nagyságtól függően, vármegyénként legfeljebb hat), amelyek tovább tagolódtak ke-
rületekre. Később ezeknek az egységeknek az élére is szolgabírák kerültek, akik közigazgatási (és rész-
ben igazságszolgáltatási) feladatot láttak el. A kezdeti területi-igazgatási egységekre vonatkozóan kije-
lenthetjük, hogy közöttük mind területüket, mind pedig lélekszámukat tekintve jelentős különbségek 
voltak, az eltérések pedig racionálisan nem voltak indokolhatóak. Nem minden önkritika nélkül kell 
megállapítanunk, hogy ezeket az anomáliákat teljes mértékben saját kútfőből, idegen hatalmak befo-
lyásától mentesen sikerült kitermelnünk.

A török kiűzését követően I. Lipót császár szándéka cseppet sem meglepő módon az volt, hogy ha-
zánkban is az örökös tartományokhoz hasonló közigazgatást vezessen be. Az ország területét – igaz-
ságszolgáltatási szempontból – négy kerületre osztotta, de ez a beosztás a közigazgatás területi beosz-
tását gyakorlatilag nem érintette, mert ezek a kerületek sem a bevezetésükkor, sem pedig később sem 
váltak önálló közigazgatási egységekké. 

A felvilágosult abszolutista uralkodókra általában jellemző volt, hogy az országukban igyekeztek a 
kor színvonalán álló reformokat bevezetni. A XVIII. század végén II. József (véleményem szerint az 
egyetlen tehetséges Habsburg) döntött úgy, hogy fenekestül felforgatja Európa közepét, és a több rend-
kívül eltérő fejlettségi szintű, valamint soknyelvű tartományból álló birodalomból egy erős központi 
hatalmat hoz létre. Célja az volt, hogy a tartományok közötti ordító különbségeket mérsékelje, azaz mai 
terminológiával élve azt is mondhatnánk, hogy az elmaradott régiókat fel akarta zárkóztatni. II. József 
már az uralkodásának kezdetén is ferde szemmel nézett a magyar vármegyékre, a vármegyei közigaz-
gatásra, mert ezekben látta az egységesítő és központosító törekvéseinek a legfőbb akadályát. Ő volt az 
első, aki olyan mélységig mert belenyúlni a magyar területi-igazgatási rendszerbe, amivel lényegében 
meg is semmisítette azt. Besztercebánya, Győr, Kassa, Munkács, Nagyvárad, Nyitra, Pest, Pécs, Temes-
vár és Zágráb központtal tíz kerületet hozott létre, a kerületek élére biztosokat nevezett ki. Csak érde-
kességként jegyzem meg, hogy e tíz egykori kerületi központ napjainkban öt állam területén fekszik, 
közülük három ma már főváros, és a többi város is – a nem EU-tagállamhoz tartozó Munkács kivéte-
lével – az Európai Unió régióközpontjaként funkcionál. Az uralkodót a döntésénél nem befolyásolták 
olyan tényezők, amelyek még napjainkban is képesek eltéríteni a tiszta racionalitáson alapuló jobbító 
szándékot az eredeti céltól. II. József ezzel a művével messze megelőzte a korát, és bár az általa meg-
álmodott területi-igazgatási rendszer rendkívüli módon előremutató volt, és lett – ha rövid időre is –  

107	Lásd bővebben Hencz A. (1973): Területrendezési törekvések Magyarországon. Budapest, Közgazdasági és Jogi Könyv-
kiadó. 38.
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előfutára a későbbi Európai Uniós tervezési egységeknek, hosszú életű mégsem lett. Mint rendeletei-
nek legtöbbjét, a halálos ágyán ezt is visszavonta. 

A szabadságharc leverése után a területi-igazgatási rendszer sem maradhatott ki „rendcsinálás” fo-
lyamatából. A területi tagozódást érintő döntés volt, amikor Magyarországról leválasztották Erdélyt, 
Horvátországot, a Határőrvidéket, a Szerb vajdaságot és a Temesi bánságot, majd a megmaradt terüle-
tet öt részre osztották. Eltörölték a megyék és a városok önkormányzatát is. Mivel a központi hatalom 
számára minden lehetőség adott volt a változtatásokhoz, éltek is a lehetőséggel. Néhány megyét össze-
vontak, néhányat pedig megosztottak, közelítve ezzel egymáshoz a megyék területét, és megszüntetve 
ezzel a kirívó különbségeket. Törekedtek az enklávé/exklávé területek megszüntetésére is, és átcsatol-
tak néhány községet a szomszédos vármegyéhez, ha azt közlekedési vagy egyéb okok indokolttá tették. 
1860 októberében az uralkodó visszaállította a vármegyei rendszert.

A kiegyezés után a vármegyék vonatkozásában lényeges változást csak az 1876-os megyerendezés 
hozott. Előtte 1873-ban Szapáry Gyula belügyminiszter nyújtott be törvényjavaslatot, amelyben ha-
sonló merészséggel akart változásokat keresztülvinni a magyar közigazgatási rendszeren, mint azt 
II. József tette. A törvényjavaslatban csökkenteni akarta a kirívó különbségeket és aránytalanságo-
kat, amelyek egyes megyék népességének száma, illetve területük nagysága közöttfennállt. A terüle-
ti felosztást sem tartotta megfelelőnek, a visszásságok megszüntetését a közigazgatás javításának egyik 
alapfeltételének tekintette. Meg akarta szüntetni azt a jelenséget is, hogy egyes megyék nem alkottak 
összefüggő területi egységet, a területük szétszórtan feküdt más törvényhatóságok területein (enklá-
vék/exklávék). Szapáry egy külön törvényjavaslatban kívánta rendezni a járások helyzetét is, mivel ál-
láspontja szerint a járások száma és beosztása akadályozta a hatékony közigazgatás kialakítását. Szapá-
ry javaslata igazgatástudományi szempontból minden tekintetben megalapozott volt, ennek megfele-
lően el is bukott. A jelentős változásra továbbra is várni kellett.

Az 1876-os megyerendezés Tisza Kálmán nevéhez kapcsolódik. Tisza a törvényjavaslatban arra hi-
vatkozott, hogy egységes az álláspont abban, hogy a megyerendszerhez hozzá kell nyúlni, nézetkü-
lönbségek csak a változtatás mélységének vonatkozásában vannak. Hangsúlyozta azt is, hogy szerin-
te nem létezik olyan egységes rendező elv, amely egy átfogó reform alapjául szolgálhatna. Csak azokat 
a változtatásokat lépték meg, amelyek elkerülhetetlenek voltak. Próbálták megszüntetni az enklávé/
exklávé területeket, a székhelyeket a központból jelölték ki, de adósak maradtak a túl kicsi alapterüle-
tű megyék más területi egységhez történő beolvasztásával. Tisza abban reménykedett, hogy pénzügyi 
okok miatt a kis és alacsony lélekszámú alapterületű megyék önmaguk fogják kérni a más területi egy-
ségekhez való csatolásukat. A Tisza-féle hozzáállás érzékeltetésére a legjobb példa két olyan egykori te-
lepülés – Kistálya és Andornak – esete, amelyek azóta egyesültek Andornaktálya néven. A települések 
a Heves megyéhez tartozó Eger közvetlen szomszédságában voltak, mégis Borsod megyéhez tartoz-
tak. A települések kérték a Heveshez történő csatolásukat, mivel a mindennapi élet során inkább Eger-
hez, mint Miskolchoz tartozónak érzeték magukat. A kérelmüket elutasították, azzal az indokolással, 
hogy semmilyen gondot nem okoz az, hogy a lakosoknak nem Egerbe, hanem Miskolcra kell utazni-
uk, ha a megyei központtal akarnak érintkezésbe kerülni.108 Azt már csak érdekességként jegyezzük 

108	Lásd bővebben Hencz A. (1973): Területrendezési törekvések Magyarországon. Budapest, Közgazdasági és Jogi Könyv-
kiadó. 136.
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meg, hogy a sokat szidott Bach-korszakban ezek a települések Heves megyéhez tartoztak, célszerűségi 
okból csatolták oda. (A tendencia tovább folytatódott, napjainkra Andornaktálya gyakorlatilag egybe-
épült Egerrel.) A fentieken kívül azonban más is felróható még Tisza Kálmánnak. Nem mert hozzákez-
deni a járások területének rendezéséhez, mert ezt az érintett megyék belső ügyének tekintette. Ebben 
az időszakban már kezdtek mutatkozni annak a jelei, hogy a közigazgatás területi egységei – szeren-
csés esetben tökéletes átfedéssel – illetékességi területként szolgálnak más államhatalmi ág tevékeny-
ségeihez is. A hétköznapokban – elsősorban az igazságszolgáltatási szervek részéről – felmerült szabá-
lyozási igény azonban nem talált értő fülekre. Akiknek lehetőségük lett volna a szükséges változtatáso-
kat keresztülvinni, azok osztották azt az álláspontot, hogy a magyar vármegyerendszert csak egy for-
radalom képes gyökeresen megváltoztatni. Azt a vármegyerendszert, ahol olyan aránytalanságok for-
dulhattak elő, mint például, hogy a legkisebb alapterületű megye körülbelül kilencszer fért bele a leg-
nagyobb alapterületűbe, de a lakosságszáma is több mint ötször.

Az első világháborút lezáró békeszerződések következtében az ország területi-igazgatási szerveinek 
vonatkozásában is jelentős változások történtek. A korábbi vármegyékből csak tíz került érintetlenül 
Magyarországhoz, a maradék nagyobb hányada teljes egészében új államokhoz került, míg kisebb há-
nyadát kettéosztották. Az így kialakult helyzetben soha vissza nem térő alkalom mutatkozott egy ere-
dendően új, a kor követelményeihez igazított területi-igazgatási rendszer bevezetésére. Az alkalom 
azonban kihasználatlanul maradt. A szándék az volt, hogy egy egységes és átfogó közigazgatási refor-
mot alkossanak meg, de addig is, amíg erre sor nem kerülhet, kormányzati intézkedéseket kellett hoz-
ni a működőképesség fenntartása érdekében. Ezekre sor is került. A közigazgatás átfogó reformját több 
kormány is a programja részévé tette, de érdemi változtatásokra nem került sor. A reformok elmara-
dásának oka az volt, hogy a döntéseket az aktuálpolitikai érdekek, és nem a racionalitás határozta meg.

A két világháború közötti időszakban több olyan koncepció – például Némethy (Benisch) Artúr ter-
vezete – is napvilágot látott, amely érintette a vármegyei területrendezés kérdését. Figyelemre méltó 
ebben a korszakban Erdei Ferenc javaslata, amely oly mértékben bizonyult előrelátónak, hogy idősze-
rűsége ma is fennáll. Erdei azt hangsúlyozta, hogy a városoknak a szerepe a jövőben fel fog értékelődni, 
és a magasabb szintű társadalmi létnek előfeltétele a városok megléte. Minden területrésznek meg kell, 
hogy legyen a maga városa, ahol nincs ilyen, ott ki kell alakítani. A két világháború közötti korszakban 
a területi beosztás évszázadok óta fennálló hibái megmaradtak, a reformelképzelések az íróasztalok fi-
ókjában maradtak. (Érdemes lenne Erdei javaslatait összevetni az ESDP ajánlásaival.)

A második világháború befejezését követően végbement politikai változások lehetővé tették a hos�-
szú ideje megoldatlan problémák orvoslását. Már 1945 nyarán megkezdődött a vármegyerendszer el-
bontása. Abban valamennyi politikai erő egyetértett, hogy a vármegyei rendszer nem maradhat fenn 
változatlan formában. Abban is konszenzus volt, hogy a megyék és a járások területi kiterjedésükben 
a birtokviszonyokhoz igazodtak. Az 1949-ben elfogadott alkotmány területi-igazgatási egységként a 
megyét és a járást nevesítette (a számukat azonban nem rögzítette), a határaik pontos megállapítását 
pedig a minisztertanácsra bízta. A minisztertanács még abban az évben egy rendeletben vágott rendet 
a megyék között. A kis területű megyéket megszüntette, Pest megyét megosztotta, új megyeszékhelye-
ket nevezett meg. A változtatás után alakult ki az a 19 megyés rendszer, ami a mai napig is fennáll. A 
járások viszonyainak a rendezésére 1950 tavaszán került sor. Az alapelv az volt, hogy földrajzi, közle-
kedési és gazdasági szempontból összetartozó települések tartozzanak egy területi egységhez. A mó-
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dosítások viszonylag hosszú ideig változatlanok voltak. A járások testületi szervei 1971-től megszűn-
tek meg, majd 1983 végén hazánk akkori 83 járását megszüntették. Akkor még nem sejthettük, hogy 
ez csak Csipkerózsika-álom lesz.

A közigazgatási középszint szerepe a rendszerváltás után

Hazánkban a közigazgatás középszintjét – mint azt az előző fejezetben láthattuk – hagyományosan a 
megye jelentette. A megyék területe hosszabb távon – a kisebb kiigazításoktól eltekintve – stabilnak 
volt mondható, a számukat és a területüket is érintő jelentős átrendeződést csak a trianoni döntés ho-
zott. A rendszerváltás után azonban jelentős mértékben átértékelődött a megyék szerepe. Bár az Or-
szággyűlés már augusztus 3-án elfogadta az új önkormányzati törvényt, de a területi és térségi szint 
működési rendjének megváltozása csak 1991. január 1-jei hatállyal következett be. Az önkormányzati 
törvénynek a megyék feladat- és hatáskörét érintő rendelkezései következtében egy új, korábban nem 
létezett területi szintű munkamegosztás született. Az előkészítő munkálatok során akadtak olyanok is, 
akik a megyéknek még a létjogosultságát is vitatták (a középszinten jelentkező feladatokat egy olyan 
szervezetre telepítették volna, amely a települések társulásaként működik), míg mások a középszintet 
kizárólag államigazgatási szervezetként akarták kiépíteni. Igazgatási szempontból a megye négy részre 
szakadt. Kialakulatlan volt a területi hatalom és a területi igazgatás, mivel egy-egy megyében egymás 
mellett működött a megyei önkormányzat, a megyei jogú város(ok) önkormányzata, a dekoncentrált 
szervek, valamint a körtársasági megbízottak területi hivatala. Léteztek tehát egyfelől az autonóm ön-
kormányzatok, másfelől pedig létezett egy erős központi államhatalom, és létezett e kettő között egy 
szabályozatlan hatalmi űr. Viszonylag sokáig nyitott volt a kérdés, hogy ezt a hatalmi űrt a kormány-
zati érdekek, vagy az önkormányzati érdekek fogják-e kitölteni. A kormányzat részéről elindult egy fo-
lyamat, amelynek részeként kezdetben a köztársasági megbízottak hatáskörét bővítették folyamato-
san, majd megnövelték megyékben a centrális alárendeltségű szervek számát is. A területi igazgatás-
ban végbement tehát egy súlypont-átrendeződési folyamat, amelynek eredményeként az önkormány-
zati igazgatás a közigazgatás egyre több szférájából szorult ki, a tárcák pedig egyre több dekoncentrált 
szervet hoztak létre megyei szinten. A területi igazgatásban dominánssá vált az államigazgatás.

Közvetlenül a rendszerváltás utáni években a középszintű igazgatásban régiókról tehát még nem be-
szélhetünk. Abban az időszakban nem alakultak ki olyan irányítási és cselekvési szükségletek, amelyek 
képesek lettek volna kikényszeríteni egy regionális intézményrendszer kialakítását, és a területi felosz-
tásra különös hatással bíró társadalmi-gazdasági folyamatokban sem következett be olyan mérvű vál-
tozás, amely   szükségessé tette volna a közigazgatás kereteinek a valós társadalmi-gazdasági folyama-
tok térbeli formációjához való alakítást. Kétségtelen azonban, hogy már azokban az években is jól kö-
rülhatárolható volt 5-6 olyan régió Magyarországon, amelyek sok szempontból homogénebbek voltak, 
és az érdekek kifejezésére és képviseletére is alkalmasabbnak látszottak, mint az akkori megyék. A me-
gyék azonban nehezen akarták tudomásul venni a középszinten végbement hatalmi átrendeződést. A 
korábbi „településfőnöki” szerepkör megszűnésébe kénytelenek voltak ugyan beletörődni, de szerettek 
volna az intézményfenntartói és területfejlesztési feladatok mellett koordinatív szerepet is ellátni. Tény 
azonban, hogy mint minden gazdasági tevékenységnek, így a területfejlesztésnek is megvan – közgaz-
dasági szempontból – a maga optimalizált területnagysága, amely nem vágott egybe a megyék terüle-
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tének nagyságával. A megyék részéről – elvi megoldásként – felvetődött egy önkormányzati delegál-
takból álló, területfejlesztési feladatokat ellátó régió létrehozatala is.

A közigazgatás reformjával kormányhatározatok sora foglalkozott, például az 1105/1995. (XI. 1.) 
Korm. határozat, vagy a középtávon megvalósítandó komplex reformról szóló 1100/1996. (X. 2.) 
Korm. határozat, de érdemi változásról nem beszélhetünk. Témánk szempontjából fontos állomás volt 
az 1052/1999. (V. 21.) Korm. határozat megjelenése, amely kimondta, hogy vizsgálni kell a területi ál-
lamigazgatás regionális alapokra történő helyezésének lehetőségét, valamint még a választott testü-
lettel rendelkező önkormányzati régiók kialakításának lehetőségét sem tartotta ördögtől valónak. Ez 
utóbbi kérdésben meggondolhatta magát a kormányzat, mert az 1057/2001. (VI. 21.) Korm. határozat 
már szakított ezzel az elképzeléssel. Említést kell tennünk az ebben az időszakban született 30/1997. 
(IV. 18.) OGY határozatról is. A határozat 1997–1999. évekre vonatkozóan írta elő, hogy növelni kell 
azoknak az eszközöknek a számát, amelyekről decentralizált rendszerben döntenek, továbbá szüksé-
gesnek tartotta a pénzeszközök megyék közötti differenciált elosztását, elősegítve ezzel a hátrányos 
helyzetű térségek eddiginél fokozottabb támogatását. A határozat a területi-igazgatási szintek közül a 
megyét és a közelebbről meg nem határozott térséget nevesítette.

A 2002-ben végbement kormányváltás után sem került nyugvópontra a területi szervek rendsze-
rének a kérdése. A küszöbön álló uniós csatlakozás előtt a közigazgatás szervezeti rendszerének át-
alakítására és a regionalizációra vonatkozó elképzelések kapcsán különböző nézetek alakultak ki. Az 
egyik nézet képviselői szerint nincs szükség régiók kialakítására, mivel az Európai Unió szabad kezet 
ad a tagállamoknak a területbeosztásuk megállapítására, tehát nincs szükség arra, hogy a meglévő me-
gyék helyébe vagy azok fölé egy új szintet hozzunk létre. Az alapterületét tekintve Magyarország túl 
kicsi ahhoz, hogy a már meglévő megyék mellé még egy területi szint is kerüljön. A két szint közelsé-
ge a funkciók megosztásánál is problémákat okozhatna. Egy másik nézet szerint szükség van a régiók-
ra, mivel az uniós pályázatok elnyerésére erős régiókkal sokkal nagyobb az esélyünk. A régiók mellett 
szól az az érv is, hogy területfejlesztési, gazdaságfejlesztési valamint egyéb – elsősorban szolgáltatási – 
feladatok ellátása hatékonyabban oldható meg regionális szintről. Ennek ez elképzelésnek a megvaló-
sítását azonban nagyban akadályozza a zsigerekbe beleivódott averzió a decentralizáló törekvésekkel 
szemben, azaz a politikai szándék hiánya. Első lépésként fejlesztési régiókat kell kialakítani, amelyek 
idővel elvezethetnek a politikai régiókhoz. A harmadik nézet képviselői kitüntetett szerepet szántak 
volna a régióknak. Álláspontjuk szerint problémamentesen tudnának egymás mellett működni a me-
gyék és a régiók, de ehhez arra volna szükség, hogy a túlságosan központosított államot is megrefor-
málják, a kormányzatnak le kellene mondania bizonyos funkcióiról, amelyek a régiókhoz kerülnének. 
A három nézet közül ennek a legutóbbinak volt a legkisebb esélye a megvalósulásra, mivel olyan kor-
mányzati döntést igényelt volna, amellyel egy kormány a saját hatáskörét szűkítette volna le, egy ilyen 
lépés megtételének pedig reális esélye nem volt.

2004-ben született egy kormányhatározat,109 amelyben a döntéshozók szükségesnek látták a 
dekoncentrált szervek területi rendszerének a már meglévő, tervezési-statisztikai régiók rendszeréhez 
történő illesztését. 2006-ban ismét történt egy kísérlet a kormány részéről a regionális rendszer kiala-
kítására, de az ehhez elengedhetetlenül szükséges parlamenti többség hiányában a szándék eleve ku-

109	1075/2004. (VII. 21.) Korm. határozat
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darcra volt ítélve. A Gyurcsány-kormány az ország karácsonyfája alá kormányrendeletek tömkelegét 
rakta, amelyekben az addig megyei alapokon szerveződő dekoncentrált szerveket a tervezési-statisz-
tikai régiók rendszeréhez illesztette. Az így kialakított régiók azonban nem voltak valóságos régiók-
nak tekinthetők.

A területfejlesztés és a központi szervek kapcsolata, jogi szabályozása 

A magyarországi területi folyamatokba történő első, kellő körültekintéssel, tudományos alapon végzett 
beavatkozásra a XIX. században került sor. Az első világháború lezárását követő, Párizs környéki békék 
után a területek elcsatolása felborította az évszázadok során kialakult viszonylagos egyensúlyi rend-
szert. A második világháború befejezését követően, az akkori hatalmi-politikai viszonyoknak megfele-
lően a területfejlesztés és a területi irányítás új megvilágításba került. A Belügyminisztérium szerveze-
tén belül létrehozták a Területrendezési Intézetet, amely elkészítette az első településfejlesztési tervet. 
A hatvanas években a területi tervezés átkerült az Építésügyi Minisztériumba. 1963-ban egy telepü-
léshálózat-fejlesztési koncepciót dolgoztak ki, amely hazánk területét kilenc régióra osztotta fel. 1971-
ben a Minisztertanács elfogadta az első Országos Településhálózat-fejlesztési Koncepciót. 

A rendszerváltást követő években hamar nyilvánvalóvá vált, hogy hazánk melyik szervezethez való 
csatlakozást tűzte célként maga elé. Az Európai Közösségekkel a tárgyalások már 1990-ben megkez-
dődtek, ennek megfelelően a területfejlesztés kérdését a központi szervek már nem mostohagyerek-
ként kezelték. A konkrétan nevesített területfejlesztés a közigazgatás központi szerveinek az elnevezé-
sében első ízben 1994-ben jelent meg. A Magyar Köztársaság minisztériumainak felsorolásáról szóló 
1994. évi LVI. törvény a Környezetvédelmi és Területfejlesztési Minisztérium létrehozásával első ízben 
emelte miniszteriális szintre a területfejlesztés ügyét. 2006-ban a LV. törvény a területfejlesztést egy 
másik tárcához rendelte, az Önkormányzati és Területfejlesztési Minisztérium feladatához tartozott ez 
a szakterület. Érdekességként jegyzem meg, hogy ugyanebben az időben egy másik minisztérium el-
nevezésében – a Földművelésügyi és Vidékfejlesztési Minisztérium – is szerepelt egy hasonló fogalom, 
álláspontom szerint dogmatikailag nehezen indokolhatóan. A nyelvtani értelmezés alapján ugyanis az 
előző szerv az állam egész területére kiterjedően végezte volna a fejlesztési tevékenységet, míg az utób-
bi csak a vidékre, azaz a főváros kivételével az egész államterületre. 

1996. március 19-én fogadta el az Országgyűlés a területfejlesztésről és a területrendezésről szó-
ló 1996. évi XXI. törvényt, ami abban az évben, június 4-én lépett hatályba. A következőkben a tör-
vénynek az intézményrendszerre vonatkozó rendelkezéseit fogjuk részletesen áttekinteni, mind a köz-
ponti, mind pedig a területi-helyi szervek vonatkozásában. A központi szervek az eredeti törvény-
szövegben az alábbiak voltak: az Országgyűlés. a Kormány, az Országos Területfejlesztési Tanács, és a 
miniszter(ek). Számottevő változás a törvény hatályba lépése óta az intézményrendszerben csak annyi 
következett be, hogy 2013. december 14-től az Országos Területfejlesztési Tanács feladatait az Orszá-
gos Területfejlesztési Érdekegyeztető Fórum látja el.110 A törvény hatályba lépése óta a központi szer-
vek feladataiban több alkalommal is változás következett be, de jelen értekezésben csak az intézmény-
rendszerre fókuszálunk, ezért a feladatok vizsgálatára nem fordítunk figyelmet. 

110	A 2013. évi CCXVI. törvény 4.§ módosította.
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A központi szervek intézményrendszerének rövid áttekintése után a sokkal több változást felmuta-
tó területi-helyi szervezetrendszert vizsgáljuk. Az eredeti törvényszövegben a területi feladatok ellátá-
sában érintett szervek a következők voltak: a területfejlesztési önkormányzati társulások, a megyei ön-
kormányzatok, a megyei területfejlesztési tanácsok, a regionális fejlesztési tanácsok és a területi állam-
igazgatási szervek. Ez az állapot azonban nem maradt meg ebben a formában sokáig.

A törvény 1999-es módosítása hívta életre a térségi fejlesztési tanácsokat,111 amelyek kisebb-nagyobb 
szerepet töltöttek be a megyehatárokon, illetve a régióhatárokon túlterjeszkedő területfejlesztési fel-
adatok ellátásában. A törvény – kötelező jelleggel – csak két ilyen intézmény (a fővárosi agglomerációt 
és a balatoni üdülőkörzetet érintő) létrehozatalát rendelte el. E két intézményen kívül csak néhány tér-
ségi szervezet jött létre, a régiók és a megyék zöme nem élt a törvény adta lehetőséggel.

A törvény 2004-es módosítása új szervezetként hozta létre a kistérségi fejlesztési tanácsokat. Ez a 
nem kifejezetten szerencsés módosítás azt eredményezte, hogy átláthatatlanná, vagy legalábbis nehe-
zen nyomon követhetővé vált ezen a területi szinten a területfejlesztési tevékenység, mert a kistérsé-
gi fejlesztési tanácsok átfedést mutattak az önkormányzatok társulásairól szóló törvény alapján létre-
hozott, területfejlesztési célú önkormányzati társulásokkal. (Az önkormányzatok társulásának szabá-
lyozása meglehetősen eklektikus volt. A helyi önkormányzatokról szóló 1990. évi LXV. törvény 41. §-a 
nagyvonalúan biztosította az önkormányzatok számára azt a lehetőséget, hogy az ott nevesített formá-
ciókon kívül is létesíthessenek társulást. A területfejlesztési törvény hatályba lépését követően született 
meg az önkormányzatok társulásairól szóló 1997. évi CXXXV. törvény, amely jogszabály további társu-
lási formákat is nevesített az önkormányzatok számára. Miután az 1997. évi CXXXV. törvény hatályba 
lépésekor nem korlátozták az 1990. évi LXV. törvény által lehetővé tett társulási lehetőségeket, a túlzott 
– és átgondolatlan – szabadság törvényszerűen eredményezte az átláthatatlan rendszert.) Előre borí-
tékolható volt, hogy a spontán módon létrehozott, és az állam területét teljes mértékben le nem fedő 
„önkéntes” szervezetek és a törvény erejénél fogva kötelezően létrehozandó kistérségi szervezetek pár-
huzamos működése szükségszerűen szakmai, hatásköri stb. összeütközésekhez fog vezetni. Az intéz-
ményi paletta oly mértékben színes volt, hogy e két, fentebb említett szervezeti típuson túl még egyéb 
szervezeti formában is működhettek – mai terminológiával élve – „civilszervezetek”. 

Álláspontom szerint hosszú ideje esedékes változásokat hozott a területfejlesztéssel és a területrende-
zéssel összefüggő egyes törvények módosításáról szóló 2011. évi CXCVIII. törvény. A 2012. január 1-jén 
hatályba lépett változások egyik legfőbb oka a megyei önkormányzatoknak a területfejlesztéssel és a te-
rületrendezéssel kapcsolatban megváltozott szerepe volt. Az új típusú megyei szerepvállalás koncepció-
ját egy kormányhatározat112 is megfogalmazta. A módosítás során a jogalkotó törekedett a párhuzamosan 
működő szervezetek kiküszöbölésére és az áttekinthető, könnyen nyomon követhető fejlesztési folyama-
tok kialakítására. A távlati cél egy olyan módosítás keresztülvitele volt, amelyik lehetővé teszi a közpon-
ti és a térségi fejlesztési tevékenység összehangolását mind a saját forrásból, mind pedig az Európai Unió 
általi társfinanszírozásból megvalósuló fejlesztésekkel kapcsolatban. Cél volt az is, hogy az Európai Unió 
2014–2020-as költségvetési ciklusának kezdetére a hazai intézmények már készen álljanak. 

111	Az 1999. évi XCII. törvény 5. § módosította.
112	1361/2011. (XI. 8.) Korm. határozat



A XXI. század területfejlesztési kihívásai és a magyar valóság 	 95

A módosítás értelmében megszűntek a regionális fejlesztési tanácsok, a megyei területfejlesztési ta-
nácsok, a kistérségi fejlesztési tanácsok és a Budapesti Agglomerációs Fejlesztési Tanács is. A kistérsé-
gi fejlesztési tanácsok megszüntetésének az oka az volt, hogy feladataikat gyakorlatilag a többcélú kis-
térségi társulások látták el. A feladat nélkül maradó szervezetek további működtetésének nem volt ér-
telme. A kistérség mint területi szintű közigazgatási egység a területfejlesztési szakterületen sem bizo-
nyult hosszú életűnek.

Megszűntek a regionális fejlesztési tanácsok és a megyei területfejlesztési tanácsok is. A megszüntetés oka 
valószínűleg arra vezethető vissza, hogy a jogalkotó tiszta képet szeretett volna középszinten látni, ugyan-
is a módosítás előtti állapot indokolatlanul volt többszintű és nehezen átlátható. A módosítás után a felada-
tok a megyei önkormányzatokhoz kerültek, biztosítva ezzel annak a lehetőségét, hogy az egyébként is a me-
gyéknél lévő területrendezési feladatok összhangba kerülhessenek a területfejlesztési feladatokkal. A regio-
nális és a megyei tanácsok jogutódjai az érintett önkormányzatok lettek. A megyei önkormányzatokat ille-
tően még egy másik jogszabályváltozás is lényeges változást hozott. A 2011. évi CLIV. törvény célja – egye-
bek mellett – a területi és helyi közigazgatási struktúra átláthatóbbá tétele volt, a hatályba lépését követően 
csökkent a megyei önkormányzatok feladata, tovább tisztult a tevékenységi profil.

Térségi szinten annyi volt a változás, hogy a korábban kötelezően működtetett két társulás közül 
csak a Balatoni Fejlesztési Tanács működtetését írta elő kötelezően a jogszabály, a fővárosi agglome-
ráció érdekében létrehozott szervezetét már nem. Ezzel a módosítással a megyehatárokon átnyúló fej-
lesztések gazdátlanokká váltak volna, ezért regionális szinten konzultációs fórumokat hoztak létre, vé-
leményező, javaslattevő hatáskörrel. A regionális területfejlesztési konzultációs fórumok létrehozását 
az indokolta, hogy a megszűnő regionális szintű feladatellátás következtében kezelhetőek és ellátha-
tóak legyenek a koordinatív feladatok. A megyei területfejlesztési konzultációs fórumok létrehozata-
lának az indoka az lehetett, hogy mivel a megyei közgyűlésekben nincsenek ott a megyei jogú város-
ok képviselői, biztosítani kell a számukra is a részvételt a területfejlesztési kérdések megvitatásában. A 
megyei jogú városok képviselete tehát biztosított, de az együttműködési lehetőségek bővítésében van-
nak még tartalékok. Álláspontom szerint e módosítások hatályba lépését megelőzően a területfejlesz-
tés területi-helyi szerveinek rendszerére az átgondolatlan jogalkotói döntések miatt az átláthatatlanság, 
az indokolatlan párhuzamos szabályozás, az átfedések, valamint az ezekből adódó gyenge hatékonyság 
és diszfunkcionalitás jellemezte.

 A 2012. január 1-jén hatályba lépett módosítások 

Mivel a területfejlesztésben érintett szervezetek közül a területi-helyi szervek rendszerében lényegesen 
nagyobb volt a változás a törvény hatályba lépése óta, mint a központi szervek rendszerében, a kön�-
nyebb áttekinthetőség kedvéért a szerveket a működésük időpontjának alapulvételével táblázatba ren-
deztük. Az 1996-os év kivételével a mindenkori január 1-jei állapotot tükrözi az 1. táblázat.  
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1. táblázat • A területfejlesztésben érintett területi szervek 1996 és 2004 között 
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Területfejlesztési önkormányzati társulás ● ● ● ● ● ● ● ● ●

Megyei önkormányzat ● ● ● ● ● ● ● ● ●

Megyei területfejlesztési tanács ● ● ● ● ● ● ● ● ●

Regionális fejlesztési tanács ● ● ● ● ● ● ● ● ●

Területi államigazgatási szervek ● ● ● ● ● ● ● ● ●

Térségi fejlesztési tanács ● ● ● ● ●

Kistérségi fejlesztési tanács

Regionális területfejlesztési konzultációs 
fórum

Megyei területfejlesztési konzultációs 
fórum

Regionális fejlesztési ügynökség

Fővárosi önkormányzat
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2. táblázat • A területfejlesztésben érintett területi szervek 2005 és 2014 között
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Területfejlesztési önkormányzati 
társulás ● ● ● ● ● ● ● ● ● ●

Megyei önkormányzat ● ● ● ● ● ● ● ● ● ●

Megyei területfejlesztési tanács ● ● ● ● ● ● ●

Regionális fejlesztési tanács ● ● ● ● ● ● ●

Területi államigazgatási szervek ● ● ● ● ● ● ● ● ● ●

Térségi fejlesztési tanács ● ● ● ● ● ● ● ● ● ●

Kistérségi fejlesztési tanács ● ● ● ● ● ● ●

Regionális területfejlesztési 
konzultációs fórum ● ● ●

Megyei területfejlesztési 
konzultációs fórum ● ● ●

Regionális fejlesztési ügynökség ● ● ●

Fővárosi önkormányzat ●

A területfejlesztésben érintett területi-helyi szervekkel szembeni elvárásokat az alábbiakban össze-
gezhetjük:

–	a területi igazgatási rendszer időtálló elvek mentén történő formálása,
–	a területi egyensúly javításának érdekében a policentrikus fejlesztési modellek előtérbe állítása,
–	a szükséges összhang megteremtése az európai regionális politika és a magyar területfejlesz-

tési tervek között,
–	 illeszkedés az Európai Unió regionális politikájához,
–	olyan közigazgatási szervezet kialakítása szükséges, amely hatékonyan képes a fejlődést elő-

segíteni,
–	 törekvés a gazdasági és a közigazgatási körzethatárok szinkronba hozatalára.

Összegzésként a területfejlesztéssel kapcsolatban az alábbiakat állapíthatjuk meg: a magyar terüle-
ti-igazgatási rendszer az évszázadok során különböző elveken épült és formálódott, máig magán vi-
seli ennek a nyomait. A földbirtokokhoz kapcsolódó kicsinyes, önös érdekek és a személyes, rokoni 
kapcsolatok miatt ragaszkodtak a döntéshozók a tervszerűtlenül és célszerűtlenül kialakított terüle-
ti egységekhez. Az Európai Unióhoz történő csatlakozásunkat követően első ízben fordul elő hazánk-
ban, hogy a területfejlesztési kérdésekben történő döntésekben olyan sarokpontokhoz is igazodni kell, 
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amelyeket az államhatárokon kívül határoznak meg. A XXI. századi területfejlesztési tervek készítésé-
hez elengedhetetlen a megelőző korok intézményeinek az ismerete. Ezeknek az elemzése ugyanis na-
gyon sok támpontot adhat a jelenkor céljainak meghatározásához és a megvalósításához. A legújabb 
korok területfejlesztési koncepcióinak meghatározásakor nem lehet megfeledkezni társadalmunk ko-
rábbi fejlődési periódusainak sajátosságairól, nem lehet figyelmen kívül hagyni a szerves fejlődésből 
eredő specifikumokat. A területfejlesztéssel kapcsolatos gondolkodást helyes irányba kell terelni, a te-
rületfejlesztési elképzeléseknek szorosan össze kell kapcsolódniuk a társadalmi-politikai jelenségekkel. 
A területfejlesztési koncepciókban a különböző szinteken kijelölt központoknak összhangban kell ke-
rülniük a közigazgatás területi rendszerével, mert ennek elmaradása esetén további anomáliákkal kell 
számolnunk. A területfejlesztés kérdése rendkívül összetett. A szorosan egymásra épülő elemekből ál-
ló folyamatot, továbbá a sokszereplős kör tagjai között a koordinációt valakinek fel kell vállalni, és erre 
a feladatra keresve sem lehet jobb szervezetet találni, mint az önkormányzatokat. 
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A helyi önkormányzatok 
finanszírozási rendszerének aktuális kérdései,
különös tekintettel a beruházások ösztönzésére
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A finanszírozás változásai

A helyi önkormányzatok finanszírozási rendszerének átalakítása – 2010-től kezdődően – a feladat- és 
hatáskörök rendezésével, áttelepítésével kezdődött, és az adósságkonszolidációval, valamint a norma-
tív és forrásfinanszírozásról a feladatalapú finanszírozásra való áttéréssel folytatódott. A reform folya-
matos, nem fejeződött be, azonban már most jelentős változást okoz az önkormányzatok finanszírozá-
si rendszerében. A kezdetben alkalmazott forráselvű finanszírozást az 1949. évi Alkotmány 44/A. § (1) 
bekezdés c) pontja bekezdése deklarálta, a bevételi oldal alapelvének és az önkormányzatok pénzügyi 
forrásokhoz való jogosultságának kimondásával.

Az Alkotmánybíróság már elég korán hangsúlyozta113 a saját bevételre való jogosultságot, és lefek-
tette a feladatalapú finanszírozás kezdeti elveit. Az Alkotmánybíróság értelmezése szerint a bevételi elv 
alkotmányos garanciát biztosít a helyi önkormányzatok számára, amennyiben ugyanis a törvény köte-
lezően ellátandó feladatot ír elő, akkor a törvényhozónak biztosítania kell a feladat ellátásához szüksé-
ges anyagi eszközt is. Az anyagi eszközöket komplex módon határozhatja meg az Országgyűlés, a saját 
bevételi források, a költségvetési támogatások meghatározásával, az önkormányzati törvényben, a he-
lyi adókról szóló törvényben, az ágazati törvényekben és a költségvetési törvényben. A komplex mód-
szer azonban veszélyeket is rejt magában, mivel az állandóan változó – a költségvetési törvények ál-
tal alkalmazott – szabályozási technika miatt a komplex rendszer követhetetlenné válik.114 Ezt az állás-
pontot támasztja alá az a tény, hogy a megosztott központi adók és bevételek köre alku tárgyát képezi, 
és ugyanígy változhattak a költségvetési támogatások adható mértékei is.

A Helyi Önkormányzatok Európai Chartája115 fekteti le és határozza meg az önkormányzatok finan-
szírozásának garanciáit. A charta általános megfogalmazást használ sok esetben, éppen azért, hogy az 
Európai Unióban működő, sokszínű önkormányzatok is idomulni tudjanak előírásaihoz. A charta 9. 
cikkének 3. bekezdése kimondja, hogy a helyi önkormányzatok forrásainak egy részét olyan helyi adók 
és díjbevételek teszik ki, amelyek mértékének meghatározására e szerveknek van hatáskörük, jogsza-

*	 Tanszékvezető egyetemi docens, Miskolci Egyetem Állam- és Jogtudományi Kar ÁTI, Pénzügyi Jogi Intézeti Tanszék
113	2/1997. (I. 22.) AB határozat
114	Dr. Kiss László alkotmánybíró különvéleménye a 41/B/1993. AB határozathoz; Bokros A. (2013): A helyi önkormány-

zatok pénzügyi rendszerének nemzetközi standardjai és a hazai szabályozás. In: Jegyző és Közigazgatás, 15. évf. 6. sz. 
27–29.

115	Magyarországon kihirdette az 1997. évi XV. törvény.
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bályok keretei között. Ebben a megfogalmazásban kihangsúlyozódik az önkormányzatok szabad dön-
tési hatásköre,116 de természetesen ez nem zárja ki a támogatások és adómegosztás használatát sem, 
csupán lefekteti, hogy „a saját adóbevételeknek a helyi finanszírozási források nem mereven specifikált 
elemeinek kell lenniük.”117 A charta ugyanakkor elutasító a csak kötötten felhasználható támogatások-
kal, mert azok torzítják a helyi kiadási preferenciákat, mivel ösztönző hatást gyakorolhatnak a helyi ki-
adásokra, mintegy megnövelve azokat. A helyi önrészt feltételező céltámogatások ugyanis gyengítik az 
elszámoltathatóságot és fellazítják a települések költségvetési korlátait.118 

Mindezen indokok ráirányították a figyelmet az önkormányzati finanszírozási rendszer hibáira. A fi-
nanszírozási rendszer hibái 2011-re már elérték azt a mértéket, amely a rendszer átalakítását igényelte. 
A decentralizált feladatok növekedésével összhangban az önkormányzatok nem kaptak elegendő for-
rást, így adósságállományuk folyamatosan nőtt. Az adósságállomány növekedését elősegítette a 2004-
es csatlakozás az Európai Unióhoz is, az uniós támogatási források megnyílásának lehetősége csak ron-
tott ezen a helyzeten. A támogatások igénybevételéhez ugyanis saját forrásra volt szüksége az önkor-
mányzatoknak, ezzel azonban rendszerint nem rendelkeztek, így a saját önrész hiányában az önkor-
mányzatok devizaalapú hitelt vettek fel, amelyeknek törlesztőrészletei a 2008-as gazdasági világválsá-
got követően „tisztességtelenül” megnövekedtek. A hitelfelvétel megnövelte az önkormányzatok adós-
ságállományát, a növekvő törlesztőrészletek be nem fizetése ugyancsak hozzájárult az adósság növeke-
déséhez. Ezzel megtörtént az államháztartás adósságállományának decentralizációja is.119 Problémát 
jelentett az is, hogy a költségvetési törvény sem biztosított az önrészhez hozzájárulást. Tovább rontott 
a helyzeten, hogy sokszor az újonnan létrehozott infrastrukturális beruházások fenntartására sem volt 
forrása az önkormányzatnak, a létrehozott létesítmények működtetését saját bevétel terhére nem tud-
ták biztosítani, vagy éppenséggel a beruházásból remélt bevételek nem teljesültek, nem nyújtottak a 
fenntartáshoz elegendő forrást, így tovább nőhetett az önkormányzatok adósságállománya.

A helyi önkormányzatok finanszírozási rendszerének átalakítása elsődlegesen a feladatok állami át-
vállalását és rendezését követelte meg, a decentralizáció visszarendezését, másodlagosan a forrásfinan-
szírozás feladását, és áttérést az elszámoltatható gazdálkodást biztosító feladatalapú finanszírozásra, 
harmadrészt az adósságkonszolidációval az adósságtól való megszabadítását az önkormányzatoknak. 
Az önkormányzatok gazdasági autonómiája továbbra is kulcsfontosságú maradt, alkotmányos garan-
ciáit az Alaptörvény biztosítja.

A helyi önkormányzatok mai rendszerének alapjait az 1990. évi alkotmánymódosítás és a helyi ön-
kormányzatokról szóló 1990. évi LXV. törvény fektette le, majd az Alaptörvény rendelkezéseinek meg-
felelően az Országgyűlés elfogadta a Magyarország helyi önkormányzatairól szóló 2011. évi CLXXXIX. 
törvényt (Mötv.), melynek alapvető rendelkezései, a helyi önkormányzatok gazdasági alapjaira és az 
önkormányzatok gazdálkodására vonatkozó szabályozás 2013. január 1-jén lépett hatályba. Az új tör-
vény az önkormányzati gazdálkodás rendszerét alapjaiban alakította át, az egyik legfontosabb változás, 

116	Lásd erről bővebben. Csipai M. – Vigvári A. (2009): A helyi pénzügyek fejlesztésének néhány nemzetközi tapasztalata. 
In: Pénzügyi Szemle, 2–3. sz. 452–453.; Lotz, J. (2009): Létrejött-e az összhang az Európai Tanács önkormányzati pénz-
ügyekre vonatkozó ajánlásaival? In: Pénzügyi Szemle,2–3. sz. 459–468.

117	Lotz, J. (2009) 459.
118	Uo. 460.
119	Lentner Csaba (2014): Államháztartási rendszer helyi alrendszere. Budapest, NKE. 4.
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hogy az önkormányzatok normatív finanszírozását felváltotta a feladatfinanszírozás. A feladatfinanszí-
rozási rendszer célja, hogy az önkormányzatok kötelező feladatainak ellátásához szükséges működési 
kiadások fedezete rendelkezésre álljon. A feladatfinanszírozás rendszerében az államháztartásért és a 
helyi önkormányzatokért felelős miniszterek meghatározzák az önkormányzati feladat ellátásának ki-
adási szükségletét, és ennek megfelelően kerül meghatározásra az egyes önkormányzatok költségveté-
si támogatása.120 A helyi önkormányzatok gazdálkodásának tehát egyik legfontosabb kiindulópontja és 
feltétele az önkormányzatok által ellátandó feladatok meghatározása.

Az Alaptörvény értelmében121 a helyi önkormányzatok a helyi közügyek intézése és a helyi közhata-
lom gyakorlása érdekében működnek. A helyi önkormányzás a település, valamint a megye választópol-
gárai közösségének joga, melynek során érvényre jut az állampolgári felelősségérzet, kibontakozik az al-
kotó együttműködés a helyi közösségen belül.122 A helyi közügyek123 a lakosság közszolgáltatásokkal való 
ellátásához, valamint a helyi önkormányzás és a lakossággal való együttműködés szervezeti, személyi és 
anyagi feltételeinek megteremtéséhez kapcsolódnak. A helyi önkormányzatok a helyi közügyekben de-
mokratikus módon, széles körű nyilvánosságot teremtve valósítják meg a helyi közakaratot.

A helyi önkormányzatok ellátják a törvényben meghatározott kötelező és önként vállalt feladatokat 
és hatásköröket. 2013-tól az önkormányzatok feladatellátása megváltozott, ugyanis a korábban az ön-
kormányzatok által ellátott feladatok egy része átkerült az államhoz,  egyes államigazgatási feladatok 
és szociális ellátások folyósítása pedig a járási kormányhivatalokhoz. Változott a közoktatási intézmé-
nyek fenntartása is, amely a korábbi önkormányzati feladatból állami feladattá vált, kivéve az óvodá-
kat, amelyek fenntartása továbbra is az önkormányzatok hatáskörében maradt. 

A helyi önkormányzatok két szintjét különböztetjük meg: a települési önkormányzatokat, a községi, 
nagyközségi, városi, fővárosi és kerületi önkormányzatokat és a területi szintű önkormányzatokat, az-
az a megyei önkormányzatokat. A megyei és települési önkormányzatok eltérő feladatokat látnak el és 
nincsen közöttük függőségi viszony, a nagyobb teljesítőképességű és lakosságszámú és területi nagysá-
gú önkormányzatoknak több kötelező feladata van.

Az önkormányzatok által ellátandó feladatok kötelező és önként vállalt jellegűek lehetnek, az által 
önként vállalt feladatok azonban nem veszélyeztethetik a kötelezően ellátandó feladatok körét. A helyi 
önkormányzat önként vállalhatja az olyan helyi közügyek önálló megoldásait, amelyet jogszabály nem 
utal más szerv kizárólagos hatáskörébe. Az önként vállalt feladatainak finanszírozását a helyi önkor-
mányzat a saját bevételeiből, vagy erre a célra biztosított külön forrásból oldhatja meg. Az állami prio-
ritásként kezelt, önként vállalt feladatok finanszírozásához is biztosítható állami támogatás. Az önkor-
mányzatok által kötelezően ellátott feladatok meghatározzák a feladatfinanszírozás forrását, vagyis a 
központi költségvetésből juttatott állami támogatás típusát. 

A kötelező feladatok ellátása mellett az önkormányzatok – korlátok között – vállalkozhatnak, és az 
állammal kötött külön megállapodás alapján elláthatnak állami feladatokat is. Az erre kötött megálla-

120	Magyarország helyi önkormányzatairól szóló 2011. évi CLXXXIX. tv. 117–118. §-ához fűzött indokolás
121	Magyarország Alaptörvénye, 31. cikk
122	Magyarország helyi önkormányzatairól szóló 2011. évi CLXXXIX. tv. (Mötv.) 2. § (1) bekezdése
123	A helyi közügyeket a Mötv.  4. §-a határozza meg és a 13. § (1) bekezdése sorolja fel, az Alaptörvény 32. cikke a helyi 

közügyek intézése körébe tartozó önkormányzati feladat és hatásköröket rögzíti.
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podásban rendelkezni kell a feladatellátás finanszírozásáról, a feladatok finanszírozása pedig feladatfi-
nanszírozás alapján, a központi alrendszerből biztosított forrásból történik.

A helyi önkormányzat mint az államháztartás része, annak egyik alrendszere a rendeletében elfo-
gadott költségvetés szerint gazdálkodik. A helyi önkormányzat költségvetése az államháztartás ré-
sze. A helyi önkormányzatok autonómiájának kiemelkedően fontos részét képezi az önkormányza-
tok gazdálkodási, pénzügyi önállósága. A helyi önkormányzatok önálló gazdálkodásának jogi alapja-
it az Alaptörvény fekteti le. Az 1985-ben az Európa Tanács által elfogadott Helyi Önkormányzatok Eu-
rópai Chartája az önkormányzatok pénzügyi forrásaira vonatkozóan három fő alapelvet fektet le:124 E 
szerint a helyi önkormányzatok – a nemzeti gazdaságpolitika keretein belül – saját pénzügyi források-
ra jogosultak (elsősorban az általuk kivethető helyi adók révén), továbbá e forrásokkal szabadon ren-
delkezhetnek. Másfelől a charta kimondja, hogy a pénzügyi forrásoknak a feladatokkal arányban kell 
állniuk. A chartát aláírók továbbá kötelezettséget vállaltak arra, hogy pénzügyi kiegyenlítő eljárásokat 
alkalmaznak, amelyekkel a hátrányosabb helyzetben levő önkormányzatokat segítik, hogy képesek le-
gyenek a feladataik ellátására.

A helyi önkormányzatok gazdálkodásának alkotmányos alapjai, a gazdálkodás 
korlátai

Az Alaptörvény értelmében125 az önkormányzatok gazdasági önállóságát a következők biztosítják: 
–	az önkormányzat gyakorolja az önkormányzati tulajdon tekintetében a tulajdonosi jogokat, 
–	önálló tulajdonnal és vagyonnal rendelkezik, 
–	meghatározza költségvetését, és annak alapján önállóan gazdálkodik, 
–	a helyi önkormányzat vagyonával és bevételeivel kötelező feladatai ellátásának veszélyeztetése nélkül 

saját felelősségére folytathat vállalkozási tevékenységet (vállalkozási szabadság), 
–	a helyi önkormányzat dönt a helyi adók fajtájáról és mértékéről – a törvény keretei között,
–	a helyi önkormányzatok tulajdona köztulajdon, amely a feladataik ellátását szolgálja, és végül 
–	a helyi önkormányzat a kötelező feladat- és hatásköreinek ellátásához azokkal arányban álló költség-

vetési, illetve más vagyoni támogatásra jogosult. 
A fenti rendelkezésekkel az önkormányzatok gazdálkodásának alkotmányos alapjait fektette le az 

Alaptörvény, melyben megjelennek az önálló gazdálkodás feltételei, ugyanakkor az állami feladatok 
ellátásához szükséges állami támogatást is deklarálja az Alaptörvény.

A helyi önkormányzatok gazdasági-pénzügyi önállóságának alapjai

Valamennyi helyi önkormányzat saját költségvetés alapján működik, saját bevétellel és önálló vagyon-
nal rendelkezik – mely vagyon a nemzeti tulajdon része – mindezek összességében az önálló gazdál-
kodás garanciáját jelentik. A helyi önkormányzat gazdálkodásának alapját az éves költségvetés jelenti, 
amelyet önkormányzati rendeletben jelentet meg. Az önkormányzat a költségvetése alapján finanszí-

124	Torma András (szerk.) (2012): Európai Közigazgatás. Miskolc, Miskolci Egyetemi Kiadó. 146–148.
125	Alaptörvény, 32. és 34. cikk
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rozza a törvényben meghatározott kötelező, valamint önként vállalt feladatait. A feladatok ellátásának 
forrásait és kiadásait a helyi önkormányzat egységes költségvetési rendelete elkülönítetten tartalmaz-
za. Az önkormányzati alrendszer költségvetése a központi költségvetéstől elkülönül, ahhoz költségve-
tési támogatásokkal, átengedett központi adókkal, bírságokkal nettó módon kapcsolódik. A közpon-
ti költségvetésről szóló törvény megállapítja a helyi önkormányzatokat megillető költségvetési támo-
gatásokat és hozzájárulásokat, valamint a központi adókból és bírságokból való részesedés mértékét.

Mivel az önkormányzatok az állami feladatok egy részét helyi szinten látják el, és saját bevételeik 
nem elegendőek a feladatok finanszírozásához, ezért jelentős központi költségvetési támogatásban ré-
szesülnek. A települési önkormányzatok jövedelemkülönbséget mérséklő támogatást, a felhasználási 
kötöttséggel járó költségvetési támogatásokat, feladatalapú támogatásokat, kiegészítő támogatásokat, 
vis maior támogatásokat és egyéb központi költségvetési támogatást kapnak a központi költségvetés-
ből, valamint a központi adók, bírságok egy részét is megkapják átengedett bevételként. A 2014. évről 
szóló központi költségvetési törvény126 rendezi a helyi önkormányzatoknak juttatott központi költség-
vetési támogatásokat, az átengedett bevételeket, vagyis az önkormányzatoknak a központi alrendszer-
rel való kapcsolatát önálló fejezetként tartalmazza.127

A helyi önkormányzat a feladataihoz igazodva választja meg a gazdálkodás formáit, és a pénzügyi 
előírások keretei között önállóan alakítja ki az érdekeltségi szabályokat. Az önkormányzatok a felada-
taik ellátásának feltételeit – az önkormányzati törvény128 rendelkezése szerint – elsősorban saját bevé-
telből, más gazdálkodó szervektől átvett bevételekből, és a központi költségvetésből kapott támogatás-
ból teremtik meg.

A helyi önkormányzatok gazdasági-pénzügyi önállóságuk körében a következő jogokkal rendelkeznek:

– tulajdonosi jogok gyakorlása,
– vállalkozási szabadság (korlátokkal).

A vállalkozási tevékenysége körében a helyi önkormányzat jogai az alábbiak:
•	 gazdasági társaságot alapíthat, tagként beléphet, de csak olyan gazdasági társaságban lehet 

tag, amelyben a felelőssége korlátozott marad, azaz felelőssége nem haladja meg a vagyoni 
hozzájárulásának a mértékét,

•	 csak átlátható gazdasági társaság tagja lehet,
•	 jogosult likvid hitel felvételére (működési költségeinek fedezésére csak likvid hitelt vehet fel),
•	 jogosult kötvény kibocsátására,
•	 a kötelezően le nem kötött forrásait betétként helyezheti el, 
•	 helyi adókat vethet ki a törvény keretei között.

A gazdálkodási tevékenység korlátai az adókivetésnél és a vállalkozási tevékenységnél jelentkeznek.

126	2014-ben a 2013. évi CCXXX. törvény Magyarország 2014. évi költségvetéséről, V. fejezete, és a törvény 2., 3. és 4. szá-
mú melléklete tartalmazza.

127	Az államháztartásról szóló 2011. évi CXCV. törvény 14. § (3) bekezdése; az éves költségvetési törvény, a 2013. évi 
CCXXX. törvény V. fejezete.

128	Mötv. 112. §
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Az önkormányzatok gazdálkodásának korlátai :

– A helyi önkormányzatok önálló gazdálkodását a törvény több ponton korlátozza:
•	 A helyi önkormányzatok költségvetési rendeletében működési hiány nem tervezhető. 
•	 A helyi önkormányzat veszteséges gazdálkodása a helyi önkormányzatot terheli, kötelezettsé-

geiért a központi költségvetés nem tartozik felelősséggel.129

•	 A költségvetési egyensúly megőrzése érdekében a helyi önkormányzat kölcsönfelvételét vagy 
más kötelezettségvállalását törvény feltételhez, vagy a kormány hozzájárulásához kötheti.130 

•	 Az önkormányzat adósságot keletkeztető ügyletet csak a kormány előzetes jóváhagyásával 
köthet.131

•	 A helyi önkormányzat kamatot fizet a jogtalanul igényelt feladatmutatóhoz kapcsolódó nor-
matív hozzájárulás összege után, ha az igényelt összeg legalább 3 százalékkal meghaladja a jo-
gosan igénybe vehető összeget.132

•	 Az önkormányzat nem vehet jogosulatlanul igénybe költségvetési támogatást, és az igény-
bevett támogatást csak a megjelölt célra használhatja fel, ellenkező esetben a támogatásról le 
kell mondania.

•	 Amennyiben a helyi önkormányzat nem rendelkezik a költségvetési évre szóló elfogadott 
költségvetéssel, a költségvetés elfogadásának határidejét követő hónaptól a mulasztás meg-
szüntetését követő hónapig a finanszírozott támogatásainak folyósítása felfüggesztésre kerül.

•	 Az önkormányzat adósságából eredő fizetési kötelezettségének mértéke éves szinten nem ha-
ladhatja meg a saját bevételeinek 50 százalékát.

•	 Az önkormányzat működésre csak likvid hitelt vehet fel.133

– A helyi önkormányzatok vállalkozási tevékenységének korlátai:
•	 A helyi önkormányzat önként vállalt feladata nem veszélyeztetheti a kötelezően ellátandó fel-

adatok körét.
•	 Az önkormányzatok vállalkozási tevékenységet folytathatnak, azonban a vállalkozásaik nem 

veszélyeztethetik a kötelezően ellátandó feladatai körét.
•	 Az önkormányzat csak olyan vállalkozásban vehet részt, amelyben a felelőssége nem haladja 

meg a vagyoni hozzájárulás mértékét (korlátozott felelősség).
•	 Az önkormányzat nem alapíthat olyan gazdasági társaságot, vagy nem szerezhet részesedést 

olyan gazdasági társaságban, amely nem átlátható.134

•	 A helyi önkormányzatok gazdálkodásának biztonságáért a képviselőtestület, a gazdálkodás 
szabályszerűségéért a polgármester felelős.

129	Mötv. 111–112. §.
130 Alaptörvény, 34. cikk (5) bekezdése
131	2011. évi CXCIV. törvény Magyarország gazdasági stabilitásáról, 10. § (1) bekezdés. Ez alól kivétel: EU-s pályázat önré-

sze, reorganizációs hitel, likvid hitel, a Fővárosi Önkormányzat esetében 20 millió forintot, egyéb önkormányzat eseté-
ben 10 millió forintot meg nem haladó fejlesztési célú ügylet.

132	368/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet az államháztartásról szóló törvény végrehajtásáról 105. §-a
133	A két utolsó pontra vonatkozóan lásd a Magyarország gazdasági stabilitásáról szóló 2011. évi CXCIV. törvény 10. § (3) 

és (4) bekezdését.
134	Az átlátható szervezet fogalmát a nemzeti vagyonról szóló 2011. évi CXCVI. törvény 3. § (1) bek. 1. pontja határozza meg.
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•	 Az önkormányzatok önálló gazdálkodásának gazdasági alapjait a helyi önkormányzatok be-
vételei és vagyona teremti meg. 

A helyi önkormányzatok bevételeinek csoportosítása

A helyi önkormányzatok önállóan gazdálkodnak, önálló vagyonuk van, saját bevétellel rendelkeznek, 
viszont bevételeik egy része a központi költségvetésből folyik be. A helyi önkormányzatok a közpon-
ti költségvetésből több csatornán és jogcímen részesednek, bár némelyik önkormányzat saját bevétele 
meghaladhatja a központi költségvetésből kapott állami támogatások nagyságrendjét. A helyi önkor-
mányzatok gazdálkodásukat önállóan alakítják ki, a pénzeszközeikkel önállóan rendelkeznek a jogsza-
bályok keretei között. A gazdálkodás korlátaira az előző fejezetben tértem ki. Az önálló gazdálkodás 
garanciája, hogy az önkormányzatok saját bevételt szedhetnek be, és azzal önállóan rendelkezhetnek.

 A helyi önkormányzatok bevételei alapvetően három forrásból származnak: a helyi önkormány-
zat saját bevételeiből; az önkormányzatoknak a központi alrendszerrel való kapcsolataiból szárma-
zó forrásokból és bevételekből, azaz az átengedett központi bevételekből; valamint a központi költség-
vetési támogatásokból.

A saját bevételek körét az önkormányzati törvény135 sorolja fel, míg az önkormányzatok központi al-
rendszerrel való kapcsolatából származó forrásainak fajtáit, a központi költségvetésből kapott támoga-
tásokat és átengedett bevételek körét az Országgyűlés évente állapítja meg a központi költségvetésről 
szóló törvényben.136 A központi költségvetési törvény szerint az önkormányzati alrendszer és a köz-
ponti alrendszer – azaz az államháztartás két alrendszere – három szinten kapcsolódik egymáshoz, a 
központi költségvetésből az önkormányzatnak juttatott költségvetési támogatások szintjén, az átenge-
dett bevételek szintjén és az egyéb bevételek, bírságok szintjén.137 

Az önkormányzatok tehát egyrészről az éves költségvetési törvény mellékletében felsorolt fel-
használási kötöttséggel járó állami támogatásokat kapják a központi költségvetésből, másrészt az 
önkormányzat költségvetése és a központi költségvetés között megosztásra kerülő központi adó-
bevételeket (termőföld bérbeadásából származó személyi jövedelemadó, gépjárműadó), harmad-
részt az önkormányzatok megosztoznak a központi költségvetéssel az egyes bírságokból befolyt 
bevételből (környezetvédelmi bírság, szabálysértési pénz és helyszíni bírság, és közlekedési sza-
bályszegésekért kiszabott közigazgatási bírságokból). Az önkormányzati törvény és az éves költ-
ségvetési törvény ugyan eltérően csoportosítja a helyi önkormányzat bevételeit, a bevételek főbb 
csoportjai az alábbiak lehetnek.

A helyi önkormányzatok bevételeit– a fentieknek megfelelően – három nagy csoportba sorolhatjuk:
–	saját bevételek (az önkormányzat saját forrásai),
–	a központi alrendszerből, központi költségvetésből átengedett bevételek és egyéb bevételek, 

135	Mötv. 106. § (1) bek.
136	2013-ban erről Magyarország 2013. évi központi költségvetéséről szóló 2012. évi CCIV. tv. IV. fejezet 12. pont 29–33. §-a, 

2014-ben Magyarország 2014. évi költségvetéséről szóló 2013. évi CCXXX. tv. V. fejezete és a törvény 2., 3., 4. mellék-
lete rendelkezik.

137	2013. évi CCXXX. tv. 27–31. §-a
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–	központi költségvetési támogatások, (melyeket az önkormányzatok a központi költségve-
tésből kapnak).

A helyi önkormányzatok saját bevételei

A helyi önkormányzatok saját bevételei valójában az önkormányzati költségvetési szervek rendeltetés-
szerű működésével összefüggő bevételek. A bevételek az önkormányzatok kiadásának teljesítésére és 
önként vállalt feladataira használhatóak fel.

A helyi önkormányzatok saját bevételeinek fajtái:138

1.	helyi adók,
2.	saját tevékenységből, vállalkozásból, és az önkormányzati vagyon hasznosításából származó 

bevétel (nyereség, osztalék, kamat és bérleti díj),
3.	átvett pénzeszközök, 
4.	az önkormányzatot megillető illeték, bírság, díj,
5.	önkormányzat és intézményei sajátos bevételei.

Saját bevételek fajtái az alábbiak lehetnek:
1.	A helyi adók: 
A helyi önkormányzat helyi adókat vethet ki az illetékességi területén jogszabály keretei között. 
A helyi adókról szóló 1990. évi C. törvény felhatalmazása alapján a helyi adókat rendeletben ál-
lapítja meg az önkormányzat képviselőtestülete. A helyi adók lehetnek:

–	vagyoni típusú helyi adók:
•	 építményadó,
•	 telekadó,

–	 kommunális típusú helyi adók:
•	 magánszemélyek kommunális adója,
•	 idegenforgalmi adó,
•	 helyi iparűzési adó.

2.	Saját tevékenységből, vállalkozásból, és az önkormányzati vagyon hasznosításából származó 
bevétel (nyereség, osztalék, kamat és bérleti díj): 
–	Az önkormányzatok a jogszabályok keretei között szabadon vállalkozhatnak, korlátolt fele-

lősséget vállalhatnak gazdasági társaságban. 
–	A korlátolt felelősségű társaságban vagy részvénytársaságban történő részvétel után az ön-

kormányzat mint tulajdonos nyereségben, részvényei után osztalékban részesülhet. 
–	A befektetett pénzeszközei után kamatot kap az önkormányzat. 
–	A bérbeadott üzlethelyiségei, lakástulajdona után bérleti díjat kap.

3.	Átvett pénzeszközök:
Gazdálkodó szervezetektől, illetve magánszemélyektől, alapítványoktól átvett pénzeszközök.

138	Mötv. 106. § (1) bekezdés
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4.	Külön törvény139 szerint az önkormányzatot megillető illeték, bírság, díj (például parkolási díj, 
közterület- használati díj, talajterhelési díj, vagy az önkormányzat területén kiszabott és besze-
dett környezetvédelmi bírság):
–	A jegyző által kiszabott környezetvédelmi bírság teljes összege jár az önkormányzatoknak.
–	A környezetvédelmi, természetvédelmi és vízügyi felügyelőség által kiszabott és befolyt 

bírság 30 százaléka.
–	Szabálysértési pénz és helyszíni bírságból származó – a települési önkormányzat számlájá-

ra érkezett – bevétel 100 százaléka.
–	A közlekedési szabályszegések után kiszabott közigazgatási bírság végrehajtásából szárma-

zó bevétel 40  százaléka, ha a végrehajtást a települési önkormányzat jegyzője önkormány-
zati adóhatósági jogkörében eljárva foganatosította.

–	A települési önkormányzat területén a közterület felügyelő által a közlekedési szabályszegése-
kért kiszabott közigazgatási bírság teljes behajtott összege illeti meg az önkormányzatokat.

5.	Az önkormányzat és intézményei sajátos bevételei (térítési díjak, szolgáltatások bevételei, 
működési bevételek): idetartoznak többek között az önkormányzat által alapított, a felügye-
lete alá tartozó intézmények működési, ár- és díjbevétele.

A központi költségvetésből átengedett, megosztott bevételek

A helyi önkormányzatok részére átengedett központi bevételeket, ezek fajtáját és mértékét az ország-
gyűlés törvényben (rendszerint a költségvetési törvényben) állapítja meg.140 A központi költségvetés-
ről szóló törvény határozza meg, hogy mi tartozik ide, milyen központi adókon és bírságokon osztozik 
a helyi önkormányzat és a központi költségvetés.

 A központi költségvetésről szóló törvény az önkormányzati alrendszer és a központi alrendszer 
kapcsolataiba sorolja a települési önkormányzatokat megillető átengedett bevételeket és a települési 
önkormányzatokat megillető egyéb bevételeket. Valójában ezeket a bevételeket az önkormányzatok a 
központi alrendszerből (központi költségvetésből) kapják. Ezek a központi alrendszerből, a közpon-
ti költségvetésből az önkormányzati alrendszernek, az önkormányzati költségvetésnek átadott bevéte-
lek (megosztott bevételek).

A helyi önkormányzatoknak a központi alrendszerrel (központi költségvetéssel) való kapcsolatából 
szerzett (átengedett, megosztott) bevételei:

–	A települési önkormányzatokat megillető átengedett bevételek.
–	A települési önkormányzatokat megillető egyéb bevételek, egyes bírságok egy része, egésze 

vagy meghatározott hányada, melyeket a központi költségvetés átenged a települési önkor-
mányzatoknak. A központi alrendszerből az önkormányzatnak juttatott egyéb bevételeket a 
saját bevételeknél soroltuk fel, mint az önkormányzati törvény értelmében meghatározott, 
külön törvény alapján az önkormányzatot megillető illeték, díj, bírság kategóriája. 

139	Az éves költségvetési törvényt értjük ez alatt.
140	Közigazgatási szakvizsga, általános közigazgatási ismeretek. III. modul: Általános államháztartási ismeretek. 2013, Buda-

pest, NKE. 77.
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Az átengedett, megosztott központi bevételek fajtái:
Régebben ez a kategória jelentette a központi költségvetésből átengedett és megosztott központi 

adókat, amelyek közül az szja 40 százaléka és a gépjárműadó 100 százaléka járt az önkormányzatok-
nak. Ezek a források 2013-ban is megmaradtak,  ám körük leszűkült. Ezekről az önkormányzati bevé-
teli forrásokról (transzferbevételek, amelyek a központi költségvetésből az Országgyűlés döntése alap-
ján az éves központi költségvetési törvény szerint osztódnak az önkormányzati alrendszer és a köz-
ponti alrendszer között) minden évben a központi költségvetési törvényben meghatározott módon és 
mértékben részesülnek az önkormányzatok. 

Az átengedett központi bevételeknek három típusa van:
–	A termőföld bérbeadásából származó jövedelem utáni személyi jövedelemadó 100 százaléka.
–	A gépjárműadó 40 százaléka.
–	A gépjárműadóhoz kapcsolódó bírságból, pótlékból és a végrehajtási költségből származó 

bevétel 100 százaléka.

A központi költségvetésből nyújtott támogatások (állami támogatások)

Az önkormányzati bevételek következő nagy csoportját a központi költségvetésből kapott állami tá-
mogatások (központi költségvetési támogatások körébe tartozó források) jelentik.

Központi költségvetési támogatások fajtái:
Felhasználási kötöttséggel járó általános állami támogatások (feladatalapú támogatások):

1.	a helyi önkormányzatok általános működésének és ágazati feladatainak támogatása:
–	a helyi önkormányzatok működésének általános támogatása,
–	a települési önkormányzatok köznevelési és gyermekétkeztetési feladatainak támogatása,
–	a települési önkormányzatok szociális és gyermekjóléti feladatainak támogatása,
–	a települési önkormányzatok kulturális feladatainak támogatása;

2.	a helyi önkormányzatok által felhasználható központosított előirányzatok;
3.	a helyi önkormányzatok kiegészítő támogatásai:

–	 fejezeti tartalék,
–	szerkezetátalakítási tartalék,
–	működőképességet segítő támogatás;

4.	címzett és céltámogatások;
5.	vis maior támogatás.

A támogatások megosztásából láthatjuk, hogy  a kötött felhasználású és általános célú támogatások 
között megbillent az egyensúly a kötött felhasználású támogatások javára. Ennek egyik oka, hogy a 
jobb elszámoltathatóságot biztosítja így a finanszírozási rendszer, és óv a túlköltekezéstől.

A Helyi Önkormányzatok Európai Chartája a központi kormányzat és a települési önkormányzatok kö-
zötti viszony irányelveit rögzítette. Az Európa Tanács az alapelvek összhangját értékelte egy előzetes vizs-
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gálat141 keretében, aminek megállapításai ma is hasznosnak bizonyulnak. Az Európa Tanács 2009-es tanul-
mányában kifejtette, hogy a helyi önkormányzatok feladatainak növekvő mennyisége elkerülhetetlenné tet-
te az egyre inkább a támogatásokra, ezen belül is a kötött felhasználású támogatásokra épülő központi fi-
nanszírozást. Az Európa Tanács által 2009-ben készített előtanulmány ugyan megállapította, hogy 1994 és 
2004 között jelentősen nőttek a vizsgált országokban142 a helyi adóbevételek, ami a feladatok decentralizálá-
sának erősödésére utalt, ugyanakkor nőttek a kötött felhasználású támogatások is. A feladatok növekedése 
elkerülhetetlenné tette a felhasználási kötöttséggel járó támogatásra épülő központi finanszírozást. A tanul-
mány szerint a kötött felhasználású támogatások, amelyek részben fedezik az új feladatok költségeit, sokkal 
inkább a kontroll eszközei lehetnek, hiszen ösztönzést jelentenek az önkormányzatok számára, hogy a fel-
adatokat a központi kormányzat elvárásainak megfelelően lássák el.143 Az általános célú támogatások veszé-
lye, hogy az önkormányzatok azokat saját preferenciájuknak megfelelően tetszőleges módon használhatják 
fel. E támogatásokat különböző mutatók szerint allokálják a településekhez. A tanulmány szerint144 az álta-
lánosan felhasználható támogatások kompenzálási célú alkalmazása azért sem egyszerű, mert nehéz olyan 
indikátorokat kiválasztani, amelyek teljesen igazodnak az új feladatok költségszerkezetéhez. Ez pedig egyes 
önkormányzatoknál túlkompenzálást, míg másoknál alulkompenzálást eredményezhet. Az Európa Tanács 
2009-es vizsgálatának eredményei a mai finanszírozáshoz jó útmutatóul szolgálnak.

Ebből következően a mai önkormányzati finanszírozási rendszer fontos követelménye a feladatok-
kal arányban álló kötött felhasználású támogatások megléte, a saját bevételek köre, és az évenként vál-
toztatható megosztott források visszaszorítása.

A saját bevételek és a beruházásösztönzés kapcsolata 

A külföldi működő tőkeberuházások településre való „becsalogatása” minden települési önkormány-
zat számára nagy jelentőséggel bír, ezért a települések között nem egyszer verseny folyik a beruházások 
megszerzéséért. A verseny legegyszerűbb eszköze volt sokáig az adókedvezmények és állami támoga-
tások ösztönző erejének kihasználása és alkalmazása a külföldi befektetők településre történő vonzása 
érdekében. Egy település életében egy nagy beruházás jelentős erőfölénnyel jár, hiszen számos előnyt 
biztosít, úgymint növekvő helyi adóbevételeket, a foglalkoztatás növelését, új munkahelyek megte-
remtését. A helyi adóbevételek növelése a település infrastrukturális és egyéb értékeinek a növekedését 
okozza, és közvetve lakosságmegtartó erővel is jár. Az előny tehát nem kérdéses.

A beruházásösztönzés egyik legkedveltebb eszközének számítottak sokáig a helyi iparűzési adó-
ban helyileg alkalmazott adókedvezmények, és a külföldi beruházóknak adott társasági adókedvez-

141	(Pilot study/2009) ET 2009: The degree of Conformity of Member States’ policy and Practice with Council of Europe 
Standards for Local Finance, Európa Tanács; Members States’ Practices for the Funding of New Competences of Local 
Authorities, Európa Tanács. In: Jorgen (2009) 465.

142	Köztük volt Magyarország is. Magyarországon a tanulmány szerint a helyi adóbevételek 1994 és 2004 között a GDP 1,1 
százalékát tették ki, és a kötött felhasználású támogatások a GDP 1,5 százalékát jelentették, ami az egyik legmagasabb 
volt a vizsgált országok között. In: Lotz, J.  U.o. 464.

143	Uo. 467. A régi finanszírozási rendben azonban ennek volt egy veszélye is, ugyanis ha az önkormányzatok a feladatok 
vállalása érdekében központi megtérítésre számítanak, könnyen túlköltekezhetnek.

144	Uo. 466.
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mények.145  A beruházásösztönzést érintő Európai Uniós jogharmonizáció azonban jelentősen – ne-
gatív irányba – befolyásolta a beruházási adókedvezményeket, főleg a külföldi befektetőkre vonatkozó 
diszkriminatív adókedvezmények eltörlése és megszüntetése miatt.

A globalizáció eredményeként a határok lebontódtak, a kereskedelem nemzetközivé vált, megindult 
a tőkeáramlás, a személyek, a munkaerő szabad áramlása, melynek következtében az egyes szuverén 
államok adórendszerei összeütközésbe kerültek egymással, megjelentek a nemzetközi adójogi konflik-
tusok, úgymint a kettős adóztatás konfliktusa, valamint előtérbe került a káros adóverseny megjelené-
sének problematikája is. Az európai adójogi harmonizáció  megpróbál megoldásokat találni a külön-
böző nemzetközi adójogi konfliktusok feloldására. a tagállamok közötti, az eltérő nemzeti adórend-
szerekből adódó konfliktusok kiküszöbölésére és felszámolására. A globalizációnak számos gazdasági 
előnye van, de vitathatatlanul előtérbe kerülnek a negatív hatásai is, melyekre az országok a nemzetkö-
zi összefogás eszközével keresik a megoldásokat.

A globalizáció következtében ma már egy ország adópolitikáját nemcsak annak nemzeti adottsága, 
hanem a nemzetközi tendenciák is jelentősen befolyásolják, már nem az egyes nemzetek belügye, hogy 
milyen adókat alkalmaznak, milyen alanyokat adóztatnak, milyen adóalapot, mértéket és főleg adó-
kedvezményeket, mentességeket állapítanak meg. Ezekben a kérdésekben ugyanis az egyes államok je-
lentősen eltérnek egymástól. 

Ugyanígy jelentősen eltértek egymástól az EGK tagállamai az általuk alkalmazott adókat és adóked-
vezményeket illetően, a később csatlakozott közép- és kelet-európai államok adóitól és adókedvez-
ményeitől. Különösen szembetűnő volt az eltérés a külföldi befektetéseknek, a működő tőkének biz-
tosított adókedvezmények terén a csatlakozás előtt. Míg a fejlett nyugati államokban már nem éltek 
a nemzetközi tőkeáramlást eltérítő beruházási adókedvezményekkel, addig a kelet-európai országok-
ban, amelyekben a gazdasági rendszerváltozás is akkor ment végbe, az egyik legfontosabb adópoliti-
kai eszköznek számítottak a külföldi működő tőkeberuházást serkentő beruházási adókedvezmények. 
Ezekkel az adókedvezményekkel és támogatásokkal az volt a legnagyobb probléma, hogy károsan be-
folyásolták az egységesítésre törekvő belső európai piacot, mivel sértették a versenysemlegességet, el-
térítették a nemzetközi tőke áramlását, és ezzel adóversenyt idéztek elő. Magyarország 1990-től kezdő-
dően előszeretettel alkalmazott olyan társasági és HIPA-adókedvezményeket, amelyek csak a külföldi 
tőkebefektetőknek, külföldi vállalkozásoknak jártak. 

Magyarország számára az Európai Unióhoz való csatlakozás követelménye előírt olyan jogharmoni-
zációs feladatokat, amelyek elsősorban a nemzeti jogalkotást érintették, de kihatással voltak az önkor-
mányzatok adójogalkotására is ebben a körben. A helyi adók harmonizációja elsődlegesen a helyi ipar-
űzési adót érintette, mely a magyar önkormányzatok legfontosabb saját bevételi forrásának tekinthető a 
mai napig is. A helyi iparűzési adó két szempontból is vizsgálat tárgyává vált az Európai Unióban. Egy-
részt 2007-ben ezen adónem EU-konformitásáról döntött az Európai Bíróság,146 másrészt az adókedvez-
mények is vizsgálat tárgyát képezték az EU-hoz történő csatlakozásunkkor147 a káros adóverseny tilal-

145	Lásd erről bővebben: Erdős É. (2012): A beruházás-ösztönzés adójoga. Miskolc, Miskolci Egyetem. 1–239.
146	Lásd a HIPA-ügyet: Európai Bíróság C-283/06 és C-312/06. sz. egyesített ügy.
147	Lásd 2004. évi XXX. törvény, Csatlakozási Okmány X. melléklet, „Versenypolitika” című 4. fejezetét.
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mára vonatkozó alapelv érvényesítése miatt. Az adókedvezmények megszüntetésének előírására a káros 
adóverseny elkerülése érdekében került sor.

A helyi adókat érintő uniós jogforrások, a helyi adókra vonatkozó jogharmonizáció 

Az Európai Gazdasági Közösségben az adójogot érintő jogközelítési igény, azaz a jogharmonizáció 
alapjai már a Római Szerződés 95–99. cikkelyében – az EK Szerződés számozása szerint 90–93. cikkek 
(EUMSz 100–104. cikke) – megjelentek, e cikkelyek kimondják a protekcionista és versenytorzító ha-
tású tagállami adópolitikák tilalmát.

Egyben ezen cikkelyek megfogalmazták a nemzetközi és európai adózás egyik legfontosabb alapel-
vét, az egyenlő elbánás elvét, valamint a negatív és pozitív diszkrimináció tilalmának alapelvét.148 A ne-
gatív diszkrimináció esete áll fenn, amikor más tagállamból származó árura magasabb adót vetnek ki, 
mint a hazai árukra, pozitív diszkriminációról beszélhetünk, amikor a külföldi befektetőt egy adott ál-
lam nagyobb adókedvezményben részesíti, vagy alacsonyabb adókulcsot ír elő számára, mint a belföl-
di adóalany számára.149 Kezdetben a Római Szerződés 99. cikkelye csak a közvetett adók150 vonatkozá-
sában állapított meg harmonizálási kötelezettséget, mivel először a közvetett adók területén jelentkez-
tek versenytorzító hatások.151 A harmonizáció ezért elsősorban a forgalmi adók területén indult el, az 
általános forgalmi adó összehangolása során több irányelv és egységes gyakorlat is született.

Az önkormányzatok természetesen központi adók alkotásában nem, csak a helyi adók meghozata-
lában vesznek részt, az önkormányzatokat csak az egyenes – azaz a közvetlen – adók harmonizációjá-
val kapcsolatos uniós jogalkotás érinti. Az egyenes adók – mint a vállalkozások nyereségét megadóz-
tató társasági adó, valamint a személyi jövedelemadó – harmonizációja azonban korántsem áll a for-
galmi adókéhoz hasonló előrehaladott állapotban. Az egyenes, azaz közvetlen adók harmonizációjá-
nak fékje az az előírás, miszerint a tanács a bizottság javaslatára egyhangúsággal köteles meghozni a 
közvetlen adók harmonizációjára vonatkozó rendelkezéseit, irányelveket. Az EK Szerződés további 
94., 95 és 96. cikkei pedig arra kötelezték a tagországokat, hogy a közös piac létesítéséhez és működé-
séhez szükséges mértékben közelítsék egymáshoz azokat a jogszabályaikat, amelyek közvetlen hatás-
sal bírnak a közös piacra.

Megállapítható, hogy az egyhangú szavazás követelménye a harmonizálási folyamat legnagyobb fék-
jének tekinthető. E szigorú előírásnak is köszönhető, hogy még nem alakult ki egységesnek tekinthe-
tő szabályozás az egyenes adók körében.152 Ennek feloldására egyre több olyan szabályozás jelent meg, 

148	Lásd erről bővebben Erdős É. (1995): Nemzetközi adójogi kérdések. In: Sectio Juridica et Politica, Tomus XI., Jubileumi 
kötet a Miskolci Egyetem fennállásának 260. évfordulója alkalmából. Miskolc, Miskolci Egyetemi Kiadó. 49–50.

149	Ezt a tendenciát követte a magyar adójog például a társasági adóztatásban a külföldön tevékenységet végző szervezet 
számára (offshore cég) 3 százalékos kedvezményes adókulcs volt 2004-ig hatályban.

150	Közvetett adók: pl. az áfa, jövedéki adó. A közvetett adóknál az adó terhét nem az adóalany, hanem a végső fogyasztó 
viseli, ezáltal elválik egymástól az adó fizetésének és viselésének a terhe. 

151	Kakuk J. (1998): Adóharmonizáció az Európai Unióban. In: Európai Tükör, 37. sz. 66–74. 
152	Uo. 82.
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melyek nem kötelező jellegűek, nincs szankciójuk, a tagállamok mégis elfogadják és követik azokat.153 
Megállapíthatjuk továbbá, hogy egyes nemzeti adórendszerek körében viszonylag jelentősek az eltéré-
sek főként az adók típusaiban, az adóalanyok körében, az adókulcsok mértékében, az adókedvezmé-
nyek rendszerében és a meghatározott tevékenységekhez kötődő speciális kedvezményeket biztosító 
adószabályok fenntartásában.154

Az egyes államok adórendszerében az eltérések olyan adóversenyt szülhetnek, melyek károsan 
érintik az Európai Unió közös piacát. Ennek kiküszöbölése érdekében a közvetlen adók harmo-
nizációjában a következő uniós szabályok születtek: az állami támogatásokra vonatkozó szabá-
lyozás, és az üzleti adózásra vonatkozó magatartási szabályok gyűjteménye (Magatartási Kódex; 
Code of Conduct for Business Taxation).155

A jogforrások felsorolásban meg kell említeni az EK Szerződés 87–88. cikkét (EUMSz. 97–98. cik-
ke), mely az állami támogatásokra vonatkozó szabályozás alapját jelenti, és megteremti a támogatá-
si rendszer átalakításának követelményét. Az EK Szerződés 87. (EUMSz. 97.) cikke értelmében tilos 
minden olyan tagállami forrásból biztosított támogatás, amely versenytorzító hatású. Az állami támo-
gatásokkal kapcsolatos szabályok a tagállamok minden olyan intézkedésére – így az adókedvezmé-
nyekre is – vonatkoznak, amelyek torzító hatással vannak az unión belüli egységes piac működésére, 
piaci versenyre és kereskedelemre.

Az EK (és az EUM) Szerződés értelmében az állami támogatásra vonatkozó általános szabályok ér-
vényesek a tagállamok által az adórendszeren keresztül biztosított állami támogatásokra, azaz az adó-
kedvezményekre is. Ezt ugyan az EK Szerződés nem mondta ki egyértelműen, de az adókedvezmények 
támogatásként történő értékelése ma már nem kérdőjelezhető meg. Az adókedvezmények és állami tá-
mogatások kérdése a magyar jogharmonizációs tárgyalások156 során a versenyjog fejezetébe tartoztak, 
és mivel valamennyi regionális és helyi állami szerv által biztosított támogatás, adókedvezmény is ide 
tartozik, a helyi adók körében biztosított egyes kedvezmények – különösen a külföldi befektetőknek 
nyújtott adókedvezmények – ebbe a kategóriába tartoztak és tartoznak ma is.157 

A helyi önkormányzatok pénzügyeinek jogi szabályozása közvetlenül azonban nem képez közösségi 
kompetenciát. Ebből és a Római Szerződésben megfogalmazott szubszidiaritás elvéből következően az 
Európai Unió tagállamaiban a helyi önkormányzati regulációt a sokszínűség, a történelmi és a nemzeti 
hagyományok jellemzik, illetőleg egy adott ország államberendezkedési filozófiája is jelentős mérték-
ben befolyásolja. Ugyanakkor a helyi önkormányzatiságnak léteznek széles körben elfogadott európai 

153	Ilyen jogforrásnak nem minősülő, de a szabályozásra kihatással bíró dokumentum: az OECD jelentései a káros adóver-
senyről, az Európai Bizottság Közleményei; és az ECOFIN Tanács által 1997-ben elfogadott Code of Conduct for Busi-
ness Taxation, azaz az Üzleti Adózás Magatartási Kódexe.

154	Tárnoki P. (2001): Az adójog átvilágításának lezárása – folytatódó adójog – harmonizáció. In: Európai Jog, 3. sz. 26.
155	Erdős G. – Őry T. (2002): Néhány jogharmonizációs és alkotmányossági kérdés a jelenlegi adókedvezményekkel kap-

csolatban. In: Európai Jog, 4. sz. 27.
156	Csatlakozási okmány, azaz a 2004. évi XXX. törvény 24. cikk, „Magyarország” című fejezete, X. melléklet „Versenypoliti-

ka” című 4. fejezete, 3. pont a) alpont, amely a „Helyi adókedvezmények formájában nyújtott támogatásokról” szól.
157	Erdős G. – Őry T. uo.
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értékei, amelyek valamennyi EU-tagállam jogi szabályozásában megjelennek. E közös értékek az Euró-
pai Tanács által elfogadott Európai Helyi Önkormányzati Chartában is felfedezhetőek.158

Az Európai Unió helyi adóztatással kapcsolatos jogforrásai között – a fentieken kívül – kiemelke-
dően fontosak az Európai Bíróság esetjogi rendelkezései.159 Ugyancsak kiemelkedő fontosságú a ma-
gyar helyi iparűzési adó (a továbbiakban: HIPA, 1990. évi C. törvény) ügyében az Európai Bíróság ál-
tal 2007. október 11-én meghozott ítélet,160 amely kimondja, hogy a magyar helyi iparűzési adó nem 
ellentétes a közösségi joggal, azon belül is Hatodik Forgalmi Adó Irányelv 33. cikkével.161

A káros adóverseny tilalma mint a beruházás-ösztönzés legnagyobb korlátja a 
helyi adózásban

Az Európai Unió 1997-ben megalkotta a társasági adózásra vonatkozó magatartási szabályok gyűjte-
ményét, mely dokumentum (Code of Conduct for Busines Taxation)162 nem jogszabály, hanem a tag-
államok egyoldalú és önkéntes kötelezettségvállalása egy viselkedési norma követésére. A Magatartá-
si Kódex olyan új szabályozási eszközt képvisel az egyenes adók jogharmonizációjában, amely az egy-
hangú döntésen alapuló és ezért nehézkes szabályalkotást próbálja elkerülni és így e szabályozás tulaj-
donképpen kötelező erővel nem rendelkezik.163 A Magatartási Kódex felhívta a figyelmet az állami tá-
mogatások és adókedvezmények megoldatlan kérdésére, ennek eredményeként az Európai Bizottság 
1998 végén közzétett Közleményében tisztázza, hogy mely rendelkezések minősülnek károsnak és üt-
köznek ezáltal a káros adóverseny tilalmába az egységes piac működése szempontjából.164 

A Magatartási Kódexet megelőzte az OECD kezdeményezésében megszületett jelentés,165 mellyel az 
OECD vált az adókedvezmények és adóparadicsomok elleni általános nemzetközi fellépés fórumá-
vá. Az OECD 1998-ban útjára indította programját mellyel azt a célt kívánta elérni, hogy összehan-
golt nemzetközi intézkedésekkel visszaszorítsák a káros adópolitikai eszközöket, amelyek inkorrekt 
módon befolyásolják az üzleti döntéseket. Ilyennek tekinthetők a nemzeti elbánástól eltérő és ezál-
tal megkülönböztetést tükröző külföldi befektetőknek juttatott adókedvezmények, a pozitív vagy ne-
gatív diszkrimináció, a befektetési adókedvezmények. Ezzel az adott ország ugyanis eléri, hogy a kül-

158	Bende-Szabó G. – Szalay T. – Péntek L. (2003): Az önkormányzatai pénzügyek európai uniós aspektusai. Municipium 
Magyarország Alapítvány. 18. 

159	Lásd az olaszországi regionális adó (IRAP) ügyében hozott C-475/03. sz. Európai Bírósági ítéletet (Banca Popolare di 
Cremona ügye).

160	Az Európai Bíróság által C-283/06 és C-312/06. sz. egyesített ügyekben hozott ítélete a HIPA-ról.
161	A 77/388/EGK irányelv (a Tanács Hatodik Forgalmi Adó Irányelve) a tagállamok forgalmi adóra vonatkozó jogszabálya-

inak összehangolásáról szólt. A Hatodik Irányelv 33. cikkének első bekezdése akként rendelkezik az egységes piac vé-
delmében, hogy egy tagállamban nem lehet hatályban több, az áfához hasonló, hozzáadott érték típusú adó. A HIPA-
ügyben a fő kérdés az volt, hogy a HIPA olyan jellemzőkkel rendelkezik-e, mint az áfa, azaz a HIPA jogszabályi rendelke-
zése ellentétes-e a közösségi joggal.

162	Az Üzleti Adózás Magatartási Kódexe (ECOFIN Tanács 1997. december 1-jei ülésén elfogadott, az üzleti adózással kap-
csolatos magatartási szabályokra vonatkozó határozata) Celex No. 398Y0106 (01).

163	Lásd erről még: Terra, B. J. M.– Wattel, P. J. (2005): European Tax Law. Kluwer Law International. 240–243. 
164	A közlemény részletes elemzését lásd Pinto, C.: EC State Aid Rules and Tax Incentives: AU-Turn in Comission Policy? (Part 

I–II.) European Taxation 8–9. (1999) In: Erdős–Őry uo. 32.
165	Harmful Tax Competition: An Emerging Global Issue. Paris, OECD, 1998; lásd még Kakuk J. (2002): Legújabb eredmények 

a nemzetközi adózás területén. In: Pénzügyi Szemle, 8. sz. 734.
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földi tőke beáramoljon az országba, ugyanakkor gazdaságilag nem a működő tőkevonzás a cél, hanem 
az adókikerülés.

A globalizáció, a nemzetközi kereskedelem és befektetések fellendülése maga után vonta az orszá-
gok adórendszereinek a megváltoztatását, az adóreformok fő motorjává vált a befektetési döntések 
adókedvezménnyel történő fellendítése, ezáltal az adózók körének szélesítése és az adóztatható jöve-
delem növekedése. Annak eldöntése, hogy egy adókedvezmény éppen káros adópolitikai eszköz, vagy 
ellenkezőleg, befektetésösztönző hatású, nem egyszerű. Ezért a jelentés a fogalmak tisztázásával pró-
bálja elősegíteni az elhatárolást.

Az OECD-jelentés három kategóriába sorolja azokat az adórendszereket, melyek káros adóösztön-
zőket tartanak fenn:166

–	Amikor egy adott ország nem vagy csak nagyon minimális mértékben adóztatja meg a jöve-
delmeket.

–	Az adott országnak jelenetős bevételei származnak a vállalkozók jövedelmeinek adóztatásá-
ból, de az adórendszer olyan ösztönzőket alkalmaz, aminek következtében a nem sok földraj-
zi kötődést igénylő gazdasági, pénzügyi tevékenységből származó jövedelmeket csak nagyon 
alacsony mértékben adóztatja meg. 

–	Az adott országnak jelentős bevételei származnak a magánszemélyek és jövedelmeinek adóz-
tatásából, de az általános adókulcsai alacsonyabbak más országok adókulcsainál.

Értelemszerűen a 3. kategóriát nem lehet minden esetben inkorrekt adópolitikának tekinteni, első-
sorban azért, mert az adott ország tényleges adóterheket ró az adózóira, tehát van bevétele belőle, és 
nem konkrét tevékenységet céloz.

Ezzel szemben károsnak tekinti főként az adóparadicsomokat, az offshore cégek alapítását és a fen-
ti csoportosítás második kategóriájába tartozó adórendszereket. Azt, hogy milyen esetekben tekinthe-
tő károsnak egy adott befektetési adókedvezmény vagy állami támogatás. több szempont szerint vála-
szolható meg:

–	Káros, mert eltéríti a nemzetközi befektetéseket.
–	Elkedvetleníti az adózókat az önkéntes jogkövetéstől.
–	Átalakítja a közkiadások és az adók közötti kívánatos egyensúlyt. Az offshore szolgáltatás 

igénybe vevője ugyanis máshol járul hozzá a közkiadásokhoz, mint ahol ténylegesen igénybe 
veszi a közszolgáltatásokat. Adót ugyanis a tényleges tevékenységi helyén egyáltalán nem fi-
zet, a közszolgáltatásokat viszont igénybe veszi. 

–	Más országok növelni kényszerülnek a kieső bevétel miatt más adóalap után fizetendő adók 
terheit.

–	Az intézkedések növelik más országok adóigazgatási költségeit.
Amennyiben mindehhez zártkörű ösztönző rendszerek párosulnak, melyek nem engedik a speciá-

lis kedvezmények igénybevételét a belföldi adózóknak, valamint az ország nem vesz részt az informá-
ciócserében, a közigazgatási és jogrendszere nem nyílt és átlátható, és ahol az adózó megegyezhet az 

166	Kakuk (2002) 736.
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adóhatósággal az adó mértékéről, akkor megállapítható, hogy káros következményeket előidéző adó-
rendszerről van szó.167

Az Európai Unió állami támogatásra vonatkozó szabályai szerint az adó- és adóalap-kedvezmények 
is állami támogatásnak minősülnek, amelyek akkor károsak az unió 1998-ban közzétett közleménye 
szerint, amennyiben azok:

–	kedvezményes elbánást biztosítanak a jogosult számára,
–	a kedvezményes elbánást az állam biztosítja, 
–	a rendelkezés torzítja a közösségen belüli piaci versenyt, 
–	a rendelkezés konkrét vagy szelektív, 
–	adózási szempontból a rendelkezés a kedvezményes elbánás útján az adóteher csökkentését 

eredményezi.168

A magyar adójogban ilyennek minősülnek a beruházási adókedvezmények, a szelektív jellegű 
adókedvezmények, mint a külföldi befektetőkre vonatkozóak, vagy a helyi iparűzési adóban alkal-
mazott vállalkozási kedvezmények. Megállapíthatjuk, hogy a káros adóverseny megvalósul abban az 
esetben, ha egy ország olyan adóösztönzőket alkalmaz, amelyek diszkriminatívak, azaz különbsé-
get tesznek a külföldi és a belföldi adóalanyok között, eltérítik a versenysemlegességet, vagy amen�-
nyiben egy ország adójogában olyan ösztönző van, amely a külföldi vállalkozások számára engedi, 
hogy a vállalkozások máshol vegyék igénybe a közszolgáltatásokat, és ott ne járuljanak hozzá azok-
hoz (offshore tevékenység).

A magyar adórendszer alkalmazott ilyen káros adóversenyt előidéző adókedvezményeket, azonban 
megállapíthatjuk, hogy a külföldi és belföldi adóalanyok vonatkozásában folyamatosan számolja fel a 
különbségtételt a társasági adóban alkalmazott adókedvezményeire vonatkozóan, és ennek következ-
tében elmondhatjuk, hogy a külföldi befektetők vonatkozásában megvalósult a diszkrimináció tilalma 
és a nemzeti elbánás elve.169

Helyi szinten az önkormányzatoknak különösképpen nagy érdekük fűződik a tőke vonzásához, ami-
nek érdekében – bár megállapítanak helyi iparűzési adót, de – a maximális adókulcs mellett számos 
adókedvezményt is kínáltak a befektetőknek. A helyi adók közül igazi költséget az iparűzési adó jelent, 
aminek a megfizetése alóli kibúvás jelentős költségmegtakarítással járhat egy külföldi befektető számá-
ra. Általában a helyi adók közül a helyi iparűzési adó jelenti a legnagyobb bevételt, ennél fogva éles ver-
seny folyik a befektetők – a minél nagyobb számú- adóalany – megszerzéséért.

A tőke és a befektetők vonzása érdekében a helyben kialakított és alkalmazott iparűzési adókedvez-
mények – hasonlóan a társasági adókedvezményhez – versenytorzító hatásúak lehetnek, azaz megva-
lósítják a káros adóversenyt, és mint ilyen az európai adójog legfontosabb alapelvébe ütköznek, sér-
tik a versenysemlegességet és a diszkrimináció tilalmát. Az Üzleti Adózás Magatartási Kódexe előírta, 
hogy a káros adóversenyt előidéző adószabályok alkalmazását meg kell szüntetni és újabb ilyen ren-
delkezéseket nem lehet bevezetni.

167	Kakuk uo. 736–739.
168	Erdős G. – Őry T. uo. 27.
169	A már megszerzett adókedvezményeket meg kellett szüntetni. 2011-ig kapott az ország haladékot, de az offshore ked-

vezményt már korábban, csatlakozás után fel kellett számolni.
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Az önkormányzatok iparűzési adókedvezménnyel kapcsolatos jogharmonizációs 
kötelezettségei

Alapvetően elmondható, hogy ma már a helyi adózás magyarországi rendszere illeszkedik az európai 
gyakorlathoz, sőt azon túlmenően lényegesen nagyobb szabadsággal ruházza fel az önkormányzatokat 
a helyi adópolitika kialakításában.

Megállapítható azonban, hogy az önkormányzatok által nyújtott adókedvezmények versenytorzító 
hatásuk miatt megvalósították a káros adóverseny feltételeit, és ez ellen tenni kellett. Ezért az önkor-
mányzatok számára kerettörvényként szolgáló helyi adóról szóló törvényt módosították a 2001. évi L. 
törvénnyel, amelynek köszönhetően a csatlakozást követően megszűntek a versenytorzító hatású adó-
kedvezmények. Az adóharmonizáció első elemeként a Helyi adóról szóló törvény 2003. március 31-
től korlátozta az önkormányzatok adókedvezmény-nyújtási lehetőségét. Ennek megfelelően az önkor-
mányzatok ezen időponttól kezdődően helyi adórendeletükben már nem alkothattak olyan kedvez-
ményi, mentességi rendelkezéseket, melyek haszonélvezői a vállalkozók, ugyanakkor a vállalkozónak 
nem minősülő magánszemélyek számára továbbra is maradt lehetőség adóelőnyt jelentő rendelkezé-
sek rendeletbe iktatására.170

A főszabálytól eltérően a törvény nem zárta ki teljesen az önkormányzat adókedvezmény-nyújtási 
lehetőségét a vállalkozók számára sem, ugyanis az iparűzési adóban adómentességet, adókedvezményt 
élvezhetnek a legfeljebb 2,5 millió forintot meg nem haladó adóalappal rendelkező vállalkozók. Ez a 
támogatás nem minősül ugyanis a bizottság által tiltott állami támogatásnak, mivel nem haladja meg 
a „de minimis” kedvezmény mértékét.171

A harmonizáció második eleme, hogy az EU-csatlakozást követően újabb versenytorzító adóked-
vezményeket már nem lehetett nyújtani, a régi határozott idejű megszerzett kedvezményekre átmene-
ti jellegű, ötéves halasztást kaptak az önkormányzatok, amely 2007. december 31-ével járt le.172 Tehát 
2008. január 1-től már a korábban adókedvezményben részesített vállalkozások is teljes mértékű ipar-
űzési adót kötelesek fizetni, amely az adópolitikai megszorításai (pl. elvárt adó, különadó bevezetése) 
után ismét egy negatív irányú változást jelent a vállalkozások adózási környezetében.

A harmonizáció harmadik eleme, hogy főszabályként az önkormányzat valamennyi vállalkozó szá-
mára csak azonos adómértéket állapíthat meg rendeletében, kivétel az építményadó és a telekadó.173 
Mivel Magyarország gazdaságának szüksége van a friss injekcióra, a külföldi működő tőke beáramlá-
sára, így az adókedvezmények megszüntetése és ezzel párhuzamosan az adóterhek fokozatos növelése 
jelentős hátrányba hozhatja a gazdaságot, ezért nem mindegy, milyen eszközökkel lehet élni, amelyek 
nem ütköznek uniós jogi előírásba.

Következtetések

170	Herich Gy. (2011): Nemzetközi adózás – Adózás az Európai Unióban. Pécs, Penta Unió Oktatási Centrum Kft. 450–452.
171	A „de minimis” kedvezmény kezdetben 100 000 eurót, ma 200 000 eurót jelent.
172	Erdős É. (2003): A külföldi befektetők adókedvezményei és jogharmonizáció. Befektetés-ösztönzés vagy káros adópoliti-

ka. Miskolci Egyetem Állam- és Jogtudományi Kar Ünnepi Tanulmányok Holló András 60. születésnapjára. Miskolc, Bíbor Ki-
adó. 168–172.

173	Herich Gy. uo.
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Mi marad tehát az önkormányzatok számára, ha beruházásösztönzési célból a településre szeretnék 
vonzani a külföldi és belföldi működő tőkebefektetőket? A válaszhoz és a következtetések levonásához 
foglaljuk össze a beruházásösztönzést és az adókedvezményeket érintő eredményeket:

–	Az önkormányzatok továbbra is megállapíthatják a helyi adó mértékét, ez csorbítatlan hatás-
körük. Az uniós csatlakozásig azonban az uniós jogba ütköző határozatlan idejű adókedvez-
ményeket meg kellett szüntetni. Az önkormányzatok a törvényi minimumnál alacsonyabb 
adókedvezményt adhatnak a külföldi és belföldi befektetőnek, és természetesen egységesen a 
többi adóalanynak is.

–	Új, befektetőknek szóló adókedvezményeket már nem lehet nyújtani a HIPA-ban, a régi ha-
tározott idejű megszerzett kedvezményekre átmeneti jellegű, 5 éves halasztást kaptak az ön-
kormányzatok, mely 2007. december 31-én már lejárt. 

–	A csatlakozási okmány megerősítette a helyi iparűzési adókedvezmény átmeneti mentessé-
gét, de azt is csak 2007. december 31-ig.

–	A főszabálytól eltérően az önkormányzatok adókedvezmény-nyújtási lehetősége csak a ki-
sebb vállalkozások esetében maradt meg, mely vállalkozások adóalapja nem haladja meg a 
2,5 millió forintot.

Annak érdekében, hogy az önkormányzatok a helyi iparűzési adóból származó bevételeiket ne ve-
szítsék el, ugyanakkor a helyi iparűzési adóról szóló rendeletük az adókedvezmények vonatkozásá-
ban megfeleljen az Európai Unió által előírtaknak a következő megoldási lehetőségek vehetők számba. 
Megállapíthatjuk, hogy mivel az adókedvezményeket elsősorban a külföldi befektetők vehetik igénybe, 
ezért számos vállalkozás működése az adókedvezmények hiányában gazdaságtalanná válik. 

–	Megoldást jelenthetnek EU-konform adókedvezmények bevezetése, azaz a kis- és középvál-
lalkozások, a kutatási-fejlesztési tevékenység, környezetvédelmi beruházások, munkahelyte-
remtő beruházások kedvezményezése, mely új teret nyithat a nagybefektetők számára, és a 
kisvállalkozók, egyéni vállalkozók számára egyaránt.

–	Ugyancsak megoldást jelentene a kieső bevételek helyett az Európai Unióból beáramló támo-
gatási összegek igénybevétele, melyekkel nem kellene lemondani egy-egy elmaradottabb tér-
ség fejlesztéséről. Az elmaradott térségben nyújtott állami támogatás nem minősül ugyanis 
tiltott támogatásnak.

–	Megoldást jelenthetne arra vonatkozóan, hogy hogyan lehetne az önkormányzati bevétele-
ket növelni, ugyanakkor a beruházási adókedvezményeket megszüntetni, ha az iparűzési adó 
adóalapja módosításra kerülne, az adóalap mértékének csökkentésével. Jelenleg ugyanis az 
Európai Unió tagországaihoz képest a magyar önkormányzatok által megállapított iparűzé-
si adó adóalapja sokkal szélesebb, jóval kevesebb költséget számolhat el az adóalany, mint az 
Európai Unió más országaiban. Az adóalap kiszámításánál az elszámolható költségeket lehet-
ne növelni. Az adóalap mértékének csökkentésével ugyan látszólag az adóbevétel is csökken-
ne, de ez egy újabb lehetőséget nyitna a befektetők vonzására, és így az adóalapi kör szélesí-
tésére, a megszűnt térségi és beruházási adókedvezmények helyett.

–	Szóba kerülhet a már meglévő többi helyi adónem mértékének csökkentése is, amelyek 
ugyancsak érintik a betelepülő vállalkozásokat (építményadó, telekadó). 
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–	Vonzóvá teheti a település a befektetés helyét azzal is, ha a HIPA mértékét nem a törvény-
ben meghatározott legmagasabb mértékben (2%), hanem annál jóval alacsonyabban állapít-
ja meg.174

–	Valamilyen pótlólagos adónem bevezetése, amely az üzleti adónem helyi megfelelője lehet-
ne, esetleg pótolhatná a kieső bevételt. Itt viszont vigyázni kellene a gazdasági kettős adózta-
tás elkerülésére, tehát az üzleti nyereséget nem lehetne kétszeresen adóztatni egy központi és 
egy helyi adóval.

Mindezek a javaslatok elősegítenék, hogy az önkormányzatok ne mondjanak le a befektetések von-
zásáról, ugyanakkor az adórendeleteik megfeleljenek az Európai Unió által előírt jogharmonizációs 
kötelezettségeknek. Természetesen nem feledkezhetünk meg a társasági adó fejlesztési adókedvezmé-
nyeiről sem, amelyek a nagy beruházások (3 milliárd forint, kiemelt térségben 1 milliárd forint érték-
nél nagyobb beruházások) számára nyújtanak egyedi adókedvezményeket a kormánnyal kötött egye-
di stratégiai megállapodás alapján. A versenytorzító adókedvezményeket pedig felválthatják a környe-
zetvédelmi beruházások adókedvezményei, a munkahelyteremtő, foglalkoztatást növelő beruházások 
– azaz a megengedett – támogatások és adókedvezmények. A lehetőség tehát nem veszett el, csak át-
alakult a kötelező uniós adójogi jogharmonizáció eredményének köszönhetően.

174	Egyes önkormányzatok az adóverseny során olyan adópolitikát alakítottak ki, hogy nem működtetik az illetékességi te-
rületükön sem a HIPA-t, sem az építményadót, sem a telekadót, így szinte adóparadicsommá váltak a betelepülő vál-
lalkozások számára. Ugyanígy lehet egy megoldás a gépjárműadó visszaosztásának előnyei miatt azon cégek telepü-
lésre csábítása, amelyek tevékenysége tehergépjármű vagy autóbusz üzemeltetésével kapcsolatos, mely cégek csak a 
székhelyüket jegyeztetik be az adott településen, azonban fuvarozó vagy szállítói tevékenységüket az egész ország te-
rületén végzik. Lásd Bokros A. (2013): A helyi adóztatás vizsgálata a jogharmonizáció oldaláról. In: Jegyző és Közigaz-
gatás, 15. évf. 2. sz. 22.
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