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ELOSZO

A konyv alapjat egy olyan atfogd kutatas képezi, amelynek résztémai a 2011 utdn Magyarorszagon elindult kdzigazgatasi
reformfolyamatnak a helyi Gnkormanyzati rendszerre gyakorolt hatésait értékelik az elmult mintegy nyolc év torténéseit
szamba véve. A Nemzeti Kdzszolgélati Egyetem kebelében m(ikédé Onkormanyzati Kutatéintézet égisze alatt kerilt sor
a telepiilési és megyei 6nkorményzati szintet lefedd kutatésra, mely a 2017 6szétél 2018. oktdber végéig terjed kutatasi
periddusban a terlileti kormanyzés térbeli szerkezetének jovébeli modelljére kereste a valaszt. Ennek részeként jelen kotet
a varosi statuszu onkormanyzatainkrdl és azoknak a terileti korméanyzasban betdltott szerepérdl kivan helyzetképet adni.

A kotet célja a varosi térségek integréalt megkozelitésében bekovetkezett valtozdsok bemutatédsa kulfoldon és
Magyarorszagon. Amint azt a cim is jelzi, a feldolgozas a szorosan vett jog- és kdzigazgatastudomanyi nézépont-
nal szélesebb megkozelitéssel, a terlileti tudomanyok és a kozmenedzsment tudaskészletére tdmaszkodva tarja a
témat az olvasé elé.

A téma tagabb kereteit tekintve Eurépa-szerte, sét viligméretekben megerdsodott a varosok és varosrégidk
szerepe, amelyek a gazdasagi fejlédés motorjaiként részt vesznek a nemzetkozi varosversenyben, ezért a nem-
zetallamok pozicionaljak varosaikat és egy sajatos Iéptékben kitagitjdk mozgdasteriiket, bevonva 6ket a kozpoliti-
ka-alkotasi és -végrehajtasi folyamatokba. Ennek a tendencianak van relevanciaja témank szempontjabdl is, mivel
a Kormany altal elfogadott Kozigazgatas- és Kbzszolgaltatas-fejlesztési Stratégia (2014-2020) a gazdasag verseny-
képességének elémozditdsat hatarozta meg a koézigazgatas f6 feladatdul. Meggy6z6désiink, hogy a gazdasag
huzoéerejét jelentd nagy- és kdozépvérosok, valamint térségeik kormanyzasi képességének javitdsa szempontjabdl
kulcskérdésnek tekinthet6 a varosi onkormanyzatok térszervezo erejének és térségi ellaté funkciojanak erésitése.

A Magyarorszagon 2011-ben elinditott Gj allamépitési filozéfia keretei kozott az dSnkormdanyzatok kozjogi
helyzete altalanosan meggyengult, feladatstrukturaja lesz(ikilt, ami folottébb érzékenyen érintette a varosi on-
korményzatokat, ugyanis stratégiai jelent6ség feladatterileteket veszitettek el. A differencidlt hataskor-telepités
elvének kovetkezményeként a varosok kismértékben tobb feladathoz jutottak, valéjaban azonban az a tény, hogy
a hataskor-telepités nem a sarkalatos torvényben, hanem az dgazati torvényekben torténik, folyamatosan azzal a
veszéllyel fenyegeti a varosi dnkormdanyzatokat, hogy felhatalmazasuk és mozgdsteriik csokkenhet az éket illetd
elaprézottsaga fennmaradt, ami tovabbra is fenntartja a kisméret(i 6nkormanyzati rendszer hatékonysagat javito
mechanizmusok iranti igényt. A rendszer egészének koherencidja viszont nem javult, mert az egyféle dnkormany-
zati tarsuldsi intézmény ehhez kevés, s az urbanus térségek specialis helyzetét leképez6 szervezet tovabbra sem
jelenik meg azintézményi palettan. Félmerul az a kérdés is, hogy miként lehet legy6zni azt a strukturdlis problémat,
hogy a telepilési és a kozépszintl Gnkormanyzat viszonydban megsz(int a szubszidiaritas elvének érvényesithetd-
sége, aminek kdvetkeztében a helyi kdzligyek konnyedén kikertilhetnek a helyi k6z6sségek demokratikus kontroll-
ja aldl és biirokratikus elintézési méd ald kerlilhetnek.

S ne feledjiik el, hogy a Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl szolé torvény (2011. évi CLXXXIX. térvény Ma-

gyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl — Motv.) Uj szabalyként a jarasszékhely varosi, valamint vérosi 6nkormanyza-
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toknak korzeti ellatasi felel6sséget adott. [gy olyan kézszolgéltatasokat latnak el, amelyeket sajat teriiletiikon és
vonzaskorzetlikben vagy a jaras egész teriiletén gazdasdgosan, hatékonyan és a szakmai szabalyok el6irasainak
megfeleléen képesek biztositani. Vajon a torvényalkotoi szandék elegendé-e ahhoz, hogy a Kormany altal ahitott
cél, a hatékonyan és gazdasagosan miikddé magyar kdzigazgatas létrejéjjon? Megannyi vizsgalatot igényld kérdés
az egyik oldalon, mig a masik oldalon megjelent az a szlikséglet, hogy az Uj szemlelet( jogi keretek érvényesiilését
a gyakorlat oldalarél elemzés targyava tegylik, hiszen az Motv. hatalybalépése 6ta eltelt annyi id6, amennyi alatt az
Uj intézmények megszilardulhattak.

Mindezek tiikrében a kutatas célja az volt, hogy a telepulési &nkormdnyzati szinten belll monitorozza és érté-
kelje a varosok kdzszolgaltato és térszervezd funkcioit, azok térbeli szerkezetét, az dltaluk jellemzéen megvaldsitott
feladatokat és a feladatellatas szervezetrendszerét, tovabba az egyes 6nkormdnyzati egységeket 6sszekapcsold
egyuttmukodési struktudrakat horizontalisan és vertikélisan. E kérdések a jé kormdnyzas keretei kozott a tarsadal-
mi-teriileti kohézio létrehozdsa céljaval értelmezhetdk, ezért feltétlendl érintik a kdzszolgéltatdsokhoz valé hozza-
férés problematikajat. A kutatds eredményeit tartalmazo kotet e fokuszpontokat megkisérli egy tagabb, elméleti
dimenzidba helyezni, ami a kdzigazgatasi térszervezés, a terileti kormanyzas és a terileti tervezés kérdéseit fesze-
geti nemzetkozi kitekintéssel. Mindennek pedig sziikségképpen keretet ad a varospolitika Iéte, annak beavatkozasi
logikdja és intézményi miikddése, amit szintén latdmezénkbe vonunk.

Ebben a sok szempontu szabélyozési térben a konyv mindenekel6tt a nagy- és kozepes méretl varosainkrol,
azokhoz képest is kiemelten a jarasszékhely varosokrél rendelkezésre all6 ismereteket szeretné gazdagitani, és
az eredmények tikrében a tovdbbhaladas iranyainak kijeloléséhez hozzéjarulni. Kutatasi hipotézisiink szerint a
varosoknak térségi integralé szerepet kell betdltenilik, ami a szlikebb és tavolabbi vonzaskorzetiik mellett az 6n-
korményzatoknak a tobbi kormanyzasi szinthez és mas szektorokhoz fliz6d6 kapcsolatait is feldleli.

A kutatds elméleti és empirikus modszereket egyaradnt alkalmazott. A téma elméleti bedgyazasaban a kilfoldi
szakirodalom bdzisan a nemzetkozi 6sszehasonlité modszerre, magyar vonatkozasban a torténeti 6sszehasonlitd
elemzésre épitett. A kutatds sordn végigvonult és tdmpontot biztositott a jogszabalyelemzés és -értelmezés, tovab-
ba a kozmenedzsment analitikai szemléletének beemelése. Az empirikus felmérés kdrében kvantitativ és kvalitativ
modszerek alkalmazasara is sor keriilt. Az el6bbit tekintve a Magyar Allamkincstar térzskényvi nyilvantartasa 2017.
évi adatainak masodelemzését végeztiik el, aminek alapjan a varosok és jarasszékhely varosok részvételével mu-
kodé tarsuldasokban ellatott és a varosok altal mas dnkormdanyzatoknak teljesitett onkormanyzati feladatok kilon-
féle jellemzoit tudtuk megallapitani. Kvalitativ modszerként véleményfelmérésre kerilt sor 60 magyar varosban,
ahol a TARKI Tarsadalomkutaté Zrt. munkatérsai készitették el a félig strukturalt interjukat a helyi politikusokkal
és vezet6 tisztvisel6kkel. Ezuton koszonjiik a megkeresett varosok vezetdinek, hogy valaszoltak kérdéseinkre, és
véleményukkel hozzéjarultak ahhoz, hogy a vérosi dnkormanyzatok mikddésérdl hiteles képet alkossunk. Vala-
mint kdszénet illeti a TARKI munkatarsait, akik magas szinvonalu interjuk készitésével és az interjualanyok kitartd
megkeresésével nagyban hozzdjarultak a kutatds eredményességéhez.

A konyv harom nagy részbdl all, és azokon belil tiz fejezetre tagolddik. Az els6 elméleti egység Osszefoglalja
a kozigazgatas fejlédésében az utdbbi évtizedekben bekovetkezett valtozasokat, kiilonds figyelemmel a varosi
kormanyzas Uj paradigmajara, mely a kormdanyzattol a kormdanyzasig vezeti az olvasot. Emellett - a francia, az angol
és a lengyel példan keresztul -nemzetkozi kitekintéssel elemzi a varosi kormanyzasban mérvadé és 6sszehasonlit-
haté eredményeket elért orszagok tapasztalatait. A konyv masodik és harmadik része a hazai kézjogi, kdzigazgatasi

és varospolitikai kornyezetnek a varosokra gyakorolt hatasait vizsgalja. A masodik rész kozéppontjaban a stratégiai
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tervezés és az 6nkormanyzatok kozszolgaltatasi tevékenysége all. Bemutatja, hogy a térvényhozo altal kdtelezéen
érvényesitett differencidlt hataskortelepités elvének milyen kovetkezményei vannak a varosok ujnak tekinthetd
korzeti ellatasi funkcidjéra, a kozszolgéltatasokhoz vald hozzéférésre, és milyen problémat vet fel a vonzaskdrzetek
egyutt-tervezésének hidnya. A md harmadik része a varospolitika fel6l kdzeliti meg a témat, és a varosok miikddése
szempontjabol meghatarozo jelentségu fejlesztési dontések és beruhazasok teleplilési és terlleti 6sszefliggéseit
veszi gorcsé ala.

A kotet szerkezetében és tartalmdaban is hangsulyt helyez arra, hogy a kdzigazgatas dnkormanyzati szektorat
érint6 valtozasokat a relevans fejlesztési stratégidk elemzésével kezdje, a jogi szabalyozasi kornyezet értelmezésé-
vel folytassa, majd a stratégiai célok és a jogalkoté altal szandékolt jogi tartalom gyakorlatban valé érvényesiilé-
sének tesztelésével zarja. A kdnyv 6sszességében igyekszik megfelelni az elméleti alapkutatasi és az alkalmazott
kutatasi moédszerek kiegyensulyozott hasznalatéra vonatkozo elvarasoknak.

Végil nem feledkezhetlink meg arrél, hogy az dnkormdanyzati rendszertani kutatdsok kezdeményezésében
és létrejottében mulhatatlan érdemeket szerzett Verebélyi Imre professzor, aki az elmult kdzel hdrom évtizedben
mindig felel6sséggel viseltetett az dnkormanyzati rendszer irant. Munkassaganak készonhetéen a magyar on-
kormanyzatok Eurdpa f6 sodorvonalédhoz tartozo fejlédési palydn mozogtak. Kszonettel tartozunk Pathy Adam
szocioldgusnak, aki kiemelked6 médszertani tudasaval, valamint adatgydjt6 és rendszerezé munkdjaval segitette
az empirikus kutatasok megvalositasat. Hasonldképp koszonet illeti Balazs Istvan professzort a konyvrél készitett

lektori véleményében megfogalmazott szakavatott észrevételeiért és konstruktiv kritikajaért.

Budapest, 2018. december 10.

Aszerz6
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l. RESZ
A VAROSI KORMANYZAS TEREN
ERVENYESULO NEMZETKOZI
TRENDEK



1. AVAROSOK INTEGRATIV FUNKCIOJAROL
— GYAKORLATI MEGKOZELITESEK

Az 1990-es évek kezdetétdl mind tobb szo esik arrdl, hogy a modern eurdpai varosnak olyan miikodési feltételek-
re van szliiksége, amelyek kdzepette autondm maddon kormanyzott helyként tud megjelenni, ahol a szocidlis és
technoldgiai innovacioé és a gazdasagi ndvekedés taldlkozik az integrativ tarsadalmi strukturdkkal. Egyuttal valto-
zott a varosok gazdasagfejlesztési modellje, az Uj modell Iényege, hogy a varosok képesek legyenek az endogén
eréforrasok mozgositdsara, amihez kollektiv és versenyképes javakra van szlikségiik. Ebben a folyamatban pedig
nélkilozhetetlen az dllam aktiv tdmogatdsa, felhatalmazasa a helyi politikaalkotasra (Atkinson-Rossignolo 2008,
18-19.). Nemcsak a metropoliszoknak, hanem a nagy- és kdzepes méreti varosoknak is feladata, hogy attraktivak
legyenek, vonzzak a vallalkozasokat, a magasan képzett munkaerét és a tékebefektetdket. Varosi szerepkorik ma-
géban foglalja azt a felel6sségiiket, hogy 0sszekapcsoljak egymassal az urbanus és vidéki térségeket, és biztositsak
rurdlis vonzaskorzetiik szdmara az alapvetd infrastrukturat és szolgéltatasokat. Ez a kérilmény a magyar varosha-
I6zat nagyobb hanyada szempontjabol kiemelten fontos, mert egyidejileg szolgal ki varosi és vidéki lakossagot.
Alaphelyzetben a vonzaskdrzet kdzpontjat ado varos és a kornyék dnkorményzatai kdzigazgatasi hataraik men-
tén egymastdl elszigetelten mikodnek. A helyi koziigyek intézése soran valamennyi 6nkormanyzat feleléssége a
sajat terliletére és lakossagara terjed ki. A valésdgban azonban a varosok azok a helyek, amelyek a munkahelyek na-
gyobb részét, a kereskedelmi és lizleti szolgaltatasokat, valamint a magasabb sziikségleteket kielégité kdzszolgélta-
tasokat 6sszpontositjak. A vonzéaskorzet lakossaga sziikségképpen naponta mozog a varoskornyéken beliil, és gyak-
ran az alapszintu igényeit sem a lakéhely, hanem a varaskézpont szolgalja ki, ahova naponta ingazik. Ez 6hatatlanul
hidnyhelyzetet idéz el6 a kdzpontban, ha ott a sajat lakossagra tervezik a kapacitasokat. Egy masik szemszogbdl az
onkormanyzatnak sajatja, hogy a kdzigazgatason belll korldtozott autonémiaval rendelkezd szerv, aminek Iényegi
magjat alkotja, hogy sajat bevételekkel rendelkezik, amit feladatai ellatasara fordit. A feladatai bekerilési koltségeit
altaldban nem fedezi az allami finanszirozds, amit sziikségképpen ki kell egészitenie sajat bevételeivel. Ha tehat
sidegen”lakosok is igénybe veszik az altala nyujtott szolgéltatasokat, akkor ez a sajat bevételek tulcsorduld hatdsat
eredményezi, rontja a gazdalkodas hatékonysagat, és tulkeresletet s ezzel feszliltséget idéz el az elltottak kdrében.
A hasznélatbol szarmazé tulcsorduld hatasok (spill over) kezelése nagyon egyszer(en torténhet, mivel elegen-
do, ha a teljes varosi térség igényeivel szamolnak a feladatellatas és a sziikséges fejlesztések végrehajtasa soran
(Somlyédyné Pfeil 2003). A varosi és kozségi dnkormanyzatok 6sszekapcsolasanak igénye a 19. vége 6ta jelen van
Eurdpa-szerte, és azon a felismerésen nyugszik, hogy a varost az teszi varossa, hogy a sajat lakossagan tul a von-
zaskorzetét is ellatja (koz)szolgaltatasokkal. Ez utdbbiak részben lokalis feladatok, részben magasabb szint( ellato
funkciok, amelyek tekintetében a fragmentalt 6nkormdanyzati rendszer kétségkivil problémat vet fel, hiszen azok
teljesitését valakinek ellentételezni kell. Az ellentételezésre azért van sziikség, mert egyébként zavar keletkezne
az 6nkormanyzati javak és szolgaltatasok rendelkezésre dllasaban, sét az 6ssztarsadalmi forrasok hatékony alloka-
ciéjaban is. Egyszerlibben megfogalmazva: nem felel meg a tarsadalmi igazsagossag elvének, hogy részben vagy

egészben a varosi lakosok finanszirozzak a mas telepiilésekrél érkezék igényeit.
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Lathato, hogy a varosi vonzaskorzetek kérdése minden esetben jovedelem-uUjraelosztasi kérdés, amiben az alla-
mok részt szoktak vallalni (Somlyédyné Pfeil 2003). Az 6nkormdnyzatok dllam dltali finanszirozdsdnak hdrmas funkci-
Ot kell betoltenie. Egyrészt el kell latnia forrasokkal a helyhatosagokat (fiskalis funkcio), ami biztositja, hogy minden
onkormanyzat rendelkezzen a forrasok minimumaval. Az Ujraeloszté funkcié az dnkorményzatok jovedelemterme-
16 képességében meglévo kilonbségeket egyenliti ki. E két funkcié a magyar dnkormanyzati rendszerben is mu-
kodik, viszont az ugynevezett allokativ vagy tertletpolitikai funkcié egyel6re hidnyzik, mivel ez lenne hivatott arra,
hogy az egyes 6nkormanyzati tipusokhoz rendelt térségi szerepkorok betdltését tdmogassa. A Magyarorszag helyi
onkormanyzatairdl sz616 torvény' idevonatkozoé koncepcidja még homalyos, ezért egyelére minddssze konkrét fel-
adatokhoz tud az dllam kiegészité forrasokat utalni. Mint az el6z6ekbdl kovetkezik, a varosi térségek kezelésének
van egy vertikalis és horizontdlis dimenzidja (fiskalis foderalizmus), mert nem elvarhato, hogy az dnkormanyzatok
egymas kozotti viszonyukban teljes egészében rendezzék a felmeriilé problémakat. Mar csak azért sem, mert az
allam kotelezé feladatokat ruhdz az 6nkormanyzatokra, amelyek vonatkozasaban nincs valasztasi lehetéséguik.

A vérosok térségi integrativ funkciojuk gyakorlasa soran tobbféle médon keriilhetnek kapcsolatba vonzaskor-
zetlik 6nkormanyzataival. Ha a varos megallapodas alapjan latja el mas 6nkormanyzatok kotelez6 feladatait, akkor
az adllami feladatfinanszirozas altal le nem fedett koltségek ra esé részét a kedvezményezett onkormanyzat atutalja
a szolgaltato varosnak, tarsulasban viszont a tarsulas jogosult lehivni az egyuttes feladatszervezést 6szténzd kie-
gészité tamogatast. Mivel a tarsuldas munkaszervezetének feladatait kizardlag a székhely polgarmesteri hivatala
toltheti be a hatélyos jog alapjan, a varosok részvételével mikodé tarsuldsokban ataldnos gyakorlat, hogy a tar-
sulas székhelye a varosi jogallasu telepilés. Létezik egy bizonyos harmadik eset, amikor a jogalkoté a feladatokat
direkt médon a kdzponti szerepkord dnkorméanyzatokra (megyei jogu varosra, jarasszékhely varosra vagy kdzos
polgarmesteri hivatal székhelyére) telepiti, ami az Ugynevezett differencialt hataskor-telepitésnek felel meg. Az
utobbi altal 1étrejové varos és térsége kapcsolat tulajdonsagaiban lényegesen kiillonbozik az Gnkormanyzatok ké-
z0Otti szerz6désen és mellérendeltségen nyugvo feladatatruhazastol. Az eltérés Iényege egyrészt a demokratikus
tartalomban keresend6, masrészt a feladattelepités iranyaban. Mig az elsé két esetben az 6nkormanyzatkozi meg-
allapodasok léte az 6nkormanyzatoknak intézményesitett befolydsolasi lehetdséget biztosit a szolgaltatasnyujtas
tartalmanak meghatarozasat illetéen, addig a differencidlt hatdskér-telepités esetén a hatdskér birtokosa kizdrélagos
déntési pozicioba keriil. Altala a vonzdskorzeti feladatelldtds demokratikus deficitet eredményez, egyuttal viszont a
szolgaltatdsokat fogadd 6nkormdanyzatokat mentesiti az anyagi részvallalastél. A masik eltérés, hogy a differencialt
ba, és kooperaciot helyettesitd modellt vezet be azokra, ami nem mas, mint a varosi intézmények illetékességének
a kiterjesztése egy éallamilag definidlt kdrzetben.

A varosi térségi szint( feladatszervezés mindharom emlitett megoldasa alkalmas arra, hogy kiegyenlitse a szol-
galtatas minéségében meglévé teriileti kiilonbségeket és a hozzaférést garantélja korzeti jelleggel. Mindegyik eset
feltételezi, hogy a médosult viszonyokat az dnkormanyzati finanszirozas figyelembe veszi.

A hazai intézménytorténet, ismeri a vdroskornyéki igazgatdsi rendszert, aminek 1984-ben tortént magyarorszagi

bevezetése a 139 varoskornyékben egyfajta tévedést testesitett meg. Persze ha onnan szemléljiik a reformot, hogy

T 2071. évi CLXXXIX. torvény Magyarorszag helyi Snkormanyzatairdl.
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a varoskornyék-kdzpontok legfébb funkcidja a segédkezés volt a kétszintl irdnyitdsi rendszerre torténd attérésben
a jarasi szint teljes kiiktatasa céljaval, akkor a teriiletet lefedd szisztéma indokolt volt. Valojaban a kézségi tanacsokat
kellett felkésziteni és kapacitasaikat béviteni,ami médositotta az eredetileg tervezési-ellatasi-szolgaltatasi korzetként
aposztrofalt varoskornyékek rendeltetését. Ezek aztan kifejezetten igazgatasi karaktert kaptak. A kozségek megyei
irdnyitasaban részt vevé varosok felligyeleti pozicidba keriiltek a kdzségi tanacsok tekintetében, mely hierarchikus
viszony nem illeszkedett a varoskornyékiség horizontalis egylttmikodési koncepcidjaba. Egyébként az orszag varo-
sodottsagi szintje egyaltaldn nem indokolta a teriiletet lefed6 rendszert, hiszen a korabeli feltaré vizsgalatok kimu-
tattak, hogy a varoskornyéki kapcsolatok az orszagnak csak mintegy felében Iéteztek (Beluszky 1987). Ezt vildagossa
tette, hogy 34 esetben vérosi jogu nagykozségi korzetet lehetett csak bevezetni, elegend6 szamu véros hianyaban.
A véroskornyékek dsszehangolt tervezésére és fejlesztésére nem voltak meg sem az érdekegyeztetés, sem pedig a
finanszirozas csatorndi. A gyakorlatban az intézmény koril kusza helyzet keletkezett, ahol az igazi problémat az jelen-
tette, hogy a varosok korzeti ellatasi szerepkort birtokoltak, de a szolgaltatas- és intézményfejlesztési dontések megho-
zataldbol az érintett varoskornyéki kozségek ki voltak zarva. Mig a kozségek nem kaptak képviseletet a varosi testiiletek
egyikében sem, addig a vérosi testiiletek illetékessége sem terjedt ki a varoskdrnyékre, azok kdtelezé dontést (példaul
tanacsrendeletet) a vonzaskorzet egészére nem hozhattak (Kara et al. 1983). Ez a kdzigazgatas-torténeti esemény is
bizonyitéka volt annak, hogy Magyarorszdg térségeinek, vdrosainak eltéréek az adottsdgai, és nem érdemes uniformizdlt
megolddsokat eréltetni az orszdg egészén. Majd a rendszervaltaskor megtort az intézményesilés folyamata. A rendszer-
valté dnkormanyzati torvény (Otv.) Ugy épitette fel a telepiilési Snkormanyzati szintet, hogy elsébbséget adott az 6n-

kormanyzatok 6nallosulasanak és autarkiara torekvésének, s a varos kifejezést egyszerlien szam(zte a torvénybdl.

1.1 AVAROSOK TERSEGI SZEREPENEK INTEZMENYESITESE

A vérosi térségek egybeszervezésére alapvetéen kétféle intézményi modell Iétezik, az egyik a vonzaskorzeti kap-
csolatok hagyoményos kozjogi formdit fogja csokorba, a masik a lazabb halézatos egylittm(ikodés, amely kor-
manyzasi modellként mkodik, és nem igényel szoros intézményi kereteket. Ez utdbbi atlépi a kdzigazgatési hata-
rokat, tovabba gyakran nem kozjogi szerepléket is bevon a kdzpolitika-alkotasba és -megvaldsitasba. E halézatok
a governance-modellnek felelnek meg, amivel kiilon fejezetben foglalkozunk.

Tehat a varosi vonzaskorzetek fragmentaltsaganak megsziintetésére alkalmas intézményeknek legaldbb négy
f6 kiprobalt tipusa kilonboztetheté meg a kézjogi egyiittmikodési formakon bellil. Az elsé és legelterjedtebb az
Eurépa-szerte alkalmazott klasszikus énkormdnyzati tdrsulds, illetve tdgabban az interkommunalis egyiittmikodés.
Ez olyan kozjogi intézményt takar, mely a hierarchikus, egykézpontu irdnyitasi mechanizmusba illeszkedik, hiszen
az 6nkormanyzati tarsulasok az allami torvényességi felligyelet targyai. Emellett az adott orszag kdzjogi viszonya-
itol fliggéen a torvényhozo vagy a torvényességi felligyeletet gyakorld szerv feljogositott arra, hogy elrendelje

az dnkorményzatok kotelezd térsuldsat is.? Az dnkormanyzati tarsuldsokkal a kdzigazgatdsban egyébként atipikus

2 Azeurdpai 6nkormanyzati rendszerek, illetve a nyugat-eurdpai allamok alkotmanyainak tobbsége ismeri és alkalmazza a kotelez6 tarsulas

jogintézményét: Ausztria, Németorszag, Hollandia, Franciaorszag, Gorogorszag stb. (Somlyodyné Pfeil 2003).
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mellérendeltségi viszony jon létre az egymassal egylttm(ikodd szervek kdzott. Ebbe a kapcsolatba nyomul be
vertikalisan az dllam, amikor olyan tarsuldsi formakat kinal a kooperaldé énkormanyzatoknak, amelyekre torvény
erejénél fogva bizonyos feladatokat raruhaz. Ezaltal a kotelezé tarsulas egy valfajat intézményesiti, aminek segit-
ségével irdnyitani tudja, hogy a helyhatésagok az adott kdzpolitikai teriileten a kozfeladatok egy minimimumat
optimalis [éptékben biztositsak.

A vérosi térségek kormdanyzasara alkalmas modellek esetében nem feltétlendl 4llja meg a helyét az a megal-
lapitas, hogy azok kizarélag az azonos dnkormanyzati szinten elhelyezkedé kozjogi alanyok kozotti horizontalis
kapcsolatokat érintik. Ugyanis a nagyvarosi térségek intézményesitése nem ritkdn Ugynevezett kétszintli modellt
eredményez, ami a foderalizmus elméleti alapjaiban osztozik. Azaz alapszintjén megtartjak 6néllésagukat a von-
zaskorzet terliletén talalhato telepiilési dnkormanyzatok, mikézben a nagyvarosi szovetség a teljes varosrégiot
érint6 kozlgyek intézésére kap felhatalmazast. Képviseleti szervét a valasztdépolgarok kdzvetlen vélasztassal hoz-
zak létre. Az er6s legitimaciot birtokld szerv a legerdsebb kormanyzasi tipus, ahol a két szint egymashoz valé viszo-
nyat a két-, illetve tobbszintl kormanyzashoz lehet hasonlitani (Somlyédyné Pfeil 2012). A foderalis kormanyzasi
modell Iényege, hogy a lokélis onkorményzatok a lakossdg mindennapos igényeit elégitik ki, melyek igy nem ter-
helik a varosrégios szovetséget. Az utdbbi a stratégiai jellegU, valamint a térség versenyképességét és gazdasagi
fejlédését elésegitd tigyekkel van elfoglalva. A vdrostérség nagysdgrendjét és kormdnyzdsi strukturdjdt tekintve is
kilép a lokalitdsbdl, és a teriileti (regiondlis) Iéptékii kormdnyzds igényével Iép fel. Az esetek tobbségében a kdzjogi kor-
manyzo szerv a governance megvalositojaként egyuttal haldzati egylittmUkodést folytat az Gizleti és a civil szektor
aktoraival, igy a government és governance egymast erdsitd hatasat ki tudja hasznalni.

A kétszintl kormanyzés létrejotte rendszerint kétirdnyu kezdeményezésnek kdszonhetd. Sziikség van hozza
egyfeldl a lokalis szerepldk alulrdl épitkezé kitartd egylittmikodési gyakorlatara, masfelél az allam tdmogatasara
(Lefevre 1998). Ez utdbbi rendszerint a varosrégio javara szolé decentralizacidval péarosul, gyakran a feladatoknak
a kozigazgatasi szintek és szervek kozotti atstrukturalasaval, aminek eredményeként az allam akér dllamigazgatasi
kompetenciakat is felaldoz az Ujonnan létrejové decentralizalt szerv javara. Erre a német nagyvarosi térségek in-
tézményesitésébdl hozhaté tobb példa, igy a Hannoveri Régié vagy a Stuttgarti Regiondlis Szévetség (Becker 2006).
Az el6bbi esetében a jarasi (kozépszintd) funkcidkat telepitette a varosrégiora, és kiiktatta a jarasi szintet, amelyet
elfoglalhatott a kiterjesztett feladatkatalogussal rendelkez6é 6nkormanyzati szovetség. Ehhez megkapta a kérhaza-
kat, a szakképz6 intézményeket, a hulladékgazdalkodast és a mentdszolgalatot.

A stuttgarti intézményi modell el6zménye a varoskornyéki céltarsulds volt, egy jarasi jogu varos és ot jaras
egylttmukodését formalizélva. A Stuttgarti Regionalis Szovetség a torvény erejénél fogva hét kotelezé feladatot
kapott:
® aregiondlis tervezést,
®  atajtervezési keretterv elkészitését és felllvizsgalatat,
® aregiondlis kozlekedéstervezést,
® aregionalis jelent6ségu helykozi tomegkozlekedést, annak miikodtetését és finanszirozasat, ami egy, az alapi-

tok kozott létrejott kozlekedési és tarifaszerzédést feltételez,

® 3 hulladékkezelést,
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A két nagyszabasu intézményi megoldés Uj kormanyzasi szintet rendezett be a varosrégiora, ami az dllamnak a
modernizacio és decentralizacié irdnti elkotelezettségére tamaszkodott. A kétszintli modellnek mindig sajatossa-
ga, hogy elvalasztja egymastdl a lokalis és teriileti szint(i feladatokat, de mindegyik konkrét szerv hibrid abban az
értelemben, hogy sosem val6sitja meg az elméleti kategdriat a maga tisztasdgaban (Sybert 1999).

A harmadik ismert intézményi tipus az egyszint(i nagyvdrosi kormdnyzat, amely egyetlen kdzszolgéltatasokat
szervez4 autoritast ismer a metropolisz teriiletén. Ez a helyzet gyakran abbdl szarmazik, hogy az agglomeraciés
onkormanyzatokat a korabbiakban vagy 6sszevontak a nagyvarossal, vagy az utdbbi bekebelezte azokat. Ebben az
esetben a pénzugyi hatékonysag és a méretgazdasagossag elérése a mozgatorugo. Természetesen ezt a kormany-
zasi tipust sok kritika éri, mert nem ad megfelel6 teret a politikai elszdmoltathatosagnak és a demokratikus kezde-
ményezéseknek (Gold IV 2016). Végll negyedik tipusként megemlithetd a nagyvarosi térség fragmentdlt egyszintti
modellje, amikor is egymastdl kbzigazgatasi szempontbdl fiiggetlen nkormanyzatok sora szolgaltat egy atfogo ha-
tdsag vagy testilet koordinalé szerepe nélkiil. Els6 |épésben ezt a széttagolt térséget az egylittmUikddés felé vezet-
heti egy konzultativ testilet életre hivasa, amelynek keretei kozott a lokalis szereplék egyeztetni tudjak cselekvési-
ket, illetve lehet&ségiik van arra, hogy a mélyebb kooperaciot el6készitendd kialakitsak az egymas kozotti bizalmat.

A fébb intézményesitési tipusoktol fliggetleniil a varosi térségek egyiittmiikodése viszonylatdban megkilon-
boztetheték Uigynevezett stratégiai jellegli kooperdcidk és pontszerii egylittmiikodések (Hesse 2005). Az el6bbiek a
hazai 6nkormanyzati gyakorlatban ritkan fordulnak eld, ugyanis a résztvevék atfogd, tobb feladatteriletre kiterje-
dé és stratégiai tipusu tervi hattérrel rendelkez6 folyamatos egylittmikodését fedik le. Fontos, hogy a stratégiai
tipusu egylttmikodések rendelkezzenek a megvalositast biztositd kapacitasokkal, nem elegendé a tervek 6ncélu
elfogadasa. A pontszer( egylttmikodéseken az egyedi projektek megvalositasara létrehozott tarsuldsokat ért-
juk, amelyek a résztvevdk korét és az intervallumot tekintve is zartak, és a projekt megvaldsulasaval megsziinnek.
A stratégiai jellegl kooperaciok nyitottsdggal jellemezheték, és Hesse (2005) szerint két f6 csoportjuk kiilonithe-
t6 el: a fejlesztéspolitikai egylittmUikodés és a kdzigazgatas-politikai egylttmikodés. Ez utdbbiak célja az 6nkor-
manyzati és az allam altal atruhazott kdzszolgaltatasi feladatoknak az elldtasa hatékony és gazdasagos Iéptékben:
azonos mennyiségl eszkdz haszndlata esetén jobb és nagyobb eredmény elérése, vagy azonos teljesitménynek
kisebb raforditassal torténd realizalasa. Ezzel szemben a fejlesztéspolitikai targyu egytittmiikodések a helyi gazda-
sagfejlesztés terliletén tagitjak ki az onkormanyzatok mozgasterét, és hozzaadott értékiik az annak soran érvénye-
sitett térségi szemlélet (Somlyodyné Pfeil 2012).

A nagyvarosi térségek kormanyzatainak tipizalasa régota foglalkoztatja a kutatdkat és a nemzetkozi szerveze-
teket. A metropoliszkormdanyzatok felmérésére vallalkozott a kozelmultban az OECD (2015a) egy kutatasi projekt
keretében, ahol is a fentebb emlitettekkel rokon egytttm(ikodési kategoridkat nevesitett, majd azokat atvette a
Decentralizdcidrdl és a helyi demokrdcidrdl készitett negyedik globdlis riport (Gold IV 2016).

A reprezentativ felmérés az OECD-tagallamok csaknem valamennyi metropolisztérségének kormanyzasi struk-
turajat feltarta, ezért érdemes a fébb tendenciak lattatasa végett vazlatosan attekinteni, noha kutatasunk targyat a
metropolisz szint alatti nagy- és kozépvarosok képezik (OECD 2015a). Az adatok feldolgozasa kett6s céllal tortént,
az egyes strukturakat kvalitativ és kvantitativ modszerrel leirtak, és korrelaciét kerestek a varosrégié gazdasagi és
tarsadalmi fejlédése, valamint a korményzasa kzott. A mddszertan a funkcionalis varosi térség fogalmat hasznalta,
s minimum Otszazezer lakost feltételezett egy folyamatosan beépitett agglomeracioé varosmagjaban és vonzas-
korzetében. Ezen tul fogalmi kritériumnak tekintette a horizontélis és vertikdlis interakciok meglétét a kiilonbo-

z6 szereplék kozott, amivel utalt a tobbszintl kormanyzas elméletére (Hooghe-Marks 2004). Elvaras volt, hogy a
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kormanyzé testiiletben a véroskdzpont és a vonzéaskdrzet dnkormdanyzatai egyarant képviselettel rendelkezzenek,
illetve a kormanyzo szervnek tobbféle ligyben legyen felhatalmazésa arra, hogy a metropolisz egészét érintéen

cselekedhessen.

A dokumentum szerint a kormanyzé szervek céljai kozott meg kellett, hogy jelenjen
® azinformaciocsere fejlesztése,

® azonkormanyzatok kozotti koordindcio,

® améretgazdasagossag kovetelményének a teljesitése,

® akozigazgatdsi méret novelése,

® ajogalkotas komplexitasanak erésitése.

Az eredmények ravilagitottak arra, hogy a beazonositott 263 metropolisztérségbdl 178-nak van kormanyzo testu-
lete. A vizsgalt 21-bdl tiz orszagnak valamennyi nagyvéarosaban taldlhaté kormanyzé szerv, 6sszességében pedig
a varostérségek 69%-aban van az el6ézetes feltételeket kielégito ilyen testllet. A kozzétett listara az EU régi tag-
orszagai kozul — tobbek kdzott — Nagy-Britannia 14, Franciaorszag 15, Németorszag 24 nagyvarosi térsége kertlt
fel, mig a volt szocialista orszagok koziil egyedill Lengyelorszag szerepel nyolc nagyvarosi kormanyzé szervvel;
nyugati szomszédunk, Ausztria pedig hdrommal. Magyarorszag vonatkozasaban intézményesitettség hidnyaban
a Budapesti agglomeracié nem jelenik meg, de megjegyezhetd, hogy varosszerkezetiink okan tobb varostérség
nem is kerllhetett volna a mintaba.

Tanulsdgos (OECD 2015a), hogy harom tipikus feladatteriletre koncentral az egytittmiikodések tobbsége, a
regiondlis (gazdasag)fejlesztésre (81%), a kdzlekedésre (71%), valamint a teriileti tervezésre (67%). Osszességében
a 178 térség 91%-aban mindharom teriilet megjelenik. Itt is beigazolédott, hogy az irdnyito testiiletek 6sszetétele
altaldban egyedi, dltaldanosithaté jellemzéik nehezen ragadhatok meg. Az empirikus analizisbdl arra a kovetkezte-
tésre jutottak, hogy a kormdanyzé testiilet léte pozitiv hatdssal van a lakossag jolétére, a kornyezet minéségére és
nem utolsdsorban az agglomerécié gazdasagi teljesitményére. Azok a térségek, amelyeknek van governance-tes-
tuletiik, egyharmaddal népesebbek, mint amelyekben nincs, s az el6bbiek 2000-2010 kdzott gyorsabb népesség-
novekedést is mutattak. Végiil a kormanyzé szerv léte és a gazdasagi teljesitmény kozotti 0sszefliggést is sikerilt
igazolniuk a kutatoknak, az azzal rendelkezé varosszovetségek egy fére jutd GDP-je dtlagosan 7%-kal haladta meg

az azt nélkilozékét.
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1. abra: A kormanyzo testiiletek személyi 6sszetétele a 178 eurdpai nagyvarosi térségben
Forrds: OECD 2015a, 16.

A jelen kotet szempontjabdl fontos informacio, hogy a 178 kormanyzat 18%-a fel van jogositva kotéerdvel bird
jogalkotdsra vagy szabdlyozasra a varostérség egészét tekintve, mig 51%-uk erre nem jogosult. A nagyvarosok
kormanyzé szerveinek a tipuséra kdvetkeztethetlink abbdl, hogy miként alakul tagi 6sszetétellik. A kormanyzatok
nagyobb hanyada ma is a helyhatésagok éltal delegalt tagokbdl dll6 kozigazgatasi szervként makddik, mig kisebb
résziik lazabb format 6lt, és kitarja a kapukat a gazdasagi és civil szektor el6tt, és ezzel haldzati kormanyzast valdsit
meg (7%). A kétszintli modell l1étére utal, hogy ma mar a varostérségek 11%-anak a vélasztépolgarok éltal kdzvet-
lenul vélasztott kormdanyzati szerve van (1. dbra).

A véros és térsége egységben torténé kezelése mind a kozszolgaltatas-szervezés, mind a gazdasagfejlesztés
szamara alapvet6 kihivast jelent napjainkban. Ez 6sszefligg azzal, hogy az 1990-es évek 6ta a varostérségi egyutt-
mukodésre ugy lehet tekinteni, mint a terileti fejlédést és a kohézidt tamogatd eszkozre. A gazdasagfejlesztés
optimalis léptéke a varos és vonzaskorzetének teljes foldrajzi éptékével azonosithatd, ami a kozigazgatasi hata-
rok rugalmasabb kezelésében o6lt testet Eurdpa-szerte. Ugyanakkor a nagy- és kdzépvarosi térségek szabalyozasi
szikséglete szinte sosem eredményez teriiletet lefedé megoldasokat, inkdbb az egyedi és specialis intézmények
létrehozésa jellemzé, vagy legfeljebb az alapul fekvé varosok tipusos intézményesitése valdsul meg. A kdtet soron
kovetkez6 fejezetei ezt a két, egymasba kapcsolédd kérdéskort igyekeznek megvilagitani elébb elméleti, majd

gyakorlati szemszogbdl, gércsd ald vonva a nemzetkdzi és a hazai viszonyokat egyarant.
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2. AVAROSI KORMANYZAS ELMELETEHEZ

2.1 A HELYI KORMANYZAS EGYMAST KOVETO PARADIGMAI
A JOLETI ALLAMFEJLODESBEN

Miutan a kozigazgatas nem pusztan szervezetként ragadhatd meg, témank szempontjabdl figyelembe kell venni
azokat az dnkormanyzati szférat érint6 valtozasokat, amelyek a kdzigazgatast mint kormanyzasi tevékenységet
érintik. A kdzigazgatds ugyanis a klasszikus kozigazgatéssal, a New Public Managementtel, végul pedig az utébbi
két évtizedben a Public Governance-szal mint harom egymastdl elkilonithetd és id6ben egymast kovetd rezsim-
mel irhatd le, mégis mindharom megkozelitésre sziikséglink van ahhoz, hogy atfogé képet alkossunk a vérosi kor-
manyzas aktualis kérdéseirdl. Kiemelhet6, hogy az allami intézményekben és szabalyozasban, legféképp az allam-
nak a tadrsadalomhoz val6 viszonyaban kovetkezett be alapvetd valtozas az 1990-es évek 6ta.

Tehat a kozszektor fejlédésében harom viszonylag jol elkiilonithetd fejlédési szakasz hatarozhaté meg. Elsé-
ként a klasszikus weberi blrokratikus allam megszildrdulasa kovetkezett be a joléti dllam kiéplilésével egy idében,
utana a masodik fazisban a kozpolitika-alkotds kiilonbodzé funkcidinak szétkapcsolasara helyezték a hangsulyt, hi-
szen az 1980-as évektdl mintegy két évtizeden at a New Public Management iranyzat gyézedelmeskedett. Majd a
harmadik id6szakban, az ezredfordulétél kezdve a piaci és hierarchikus tipusi mechanizmusok mellé kiépultek a
koordinaciés mechanizmusok. Egyuttal megfigyelhetd az allam szabalyozé-ellenérzé és koordinald funkcidinak
megerdsitése (Jenei 2009, 47-48.).

A burokratikus kozigazgatas (Public Administration, réviden PA) magjat tekintve az unitérius allamra utal,
amelyben a politikaalkotas és -megvaldsitas vertikalisan integralt, a kormanyzaton belili zart rendszerben valo-
sul meg. Ebben a rendszerben az eréforrasok elosztasanak kulcsmechanizmusat a hierarchia adja. A kozszféra he-
gemon moédon viselkedik a kozpolitikdk megvaldsitasa és a kozszolgaltatdsok biztositdsa sordn (Osborne 2010).
Szervezeti szempontbdl nagy egységes kdzigazgatasi szervezetekben zajlik a kozpolitika-alkotas és -megvalositas.
A birokratikus dllamot a weberi dllammal szoktak azonositani.

Majd az 1970-es évek végétd|, illetve a 1980-as évek elejétél elterjedt New Public Management (Uj kozszolgalati
menedzsment, a tovabiakban NPM) mozgalom az allami politikdnak a magangazdasag felé valo nyitasat eredmé-
nyezte, ami el6szor a kozszektor miikddésének hatékonysagat noveld — az lzleti szférabdl dtvett - modszerek el-
terjesztésére koncentralt, majd masodik generacidja a kdzszféra teljesitményének eredményesség-orientacidjaval
foglalkozott a tarsadalom szempontjabol (Horvath M. 2015). Eszre kell venni az Gj k6zmenedzsmentben létrejové
névumot, azaz hogy masfél évtizeden &t a kdzpolitika-formalas tekintetében a tervezés, illetve a stratégiaalkotas
és a megvalositas szervezetileg elvalt egymastdl, mivel ebben lattdk a kdzigazgatds mikodési hatékonysaganak
garancijat. A megvalositas sordn a kozpolitikai funkcidk kiilonféle, a kozigazgatdson kivili szervezetekhez, szerep-
6khoz kerliltek, igy gazdasagi véllalkozasokhoz, nonprofit szervezetekhez, civilekhez. Ennek készonhetéen a hie-
rarchikus mechanizmusokat — dllamonként eltéré mértékben -kiegészitették a piaci mechanizmusok (Jenei 2009).
Ebben az esetben a tarsadalmi eréforrasok elosztasa a verseny, a piaci arak, valamint a kdz- és maganszféra kozotti

szerz6déses kapcsolatok kombinacidjaként alakult. Noha a kézmenedzsment soran a kdzszféra szerepl6i az egy-
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mastdl fuiggetlen kozszolgéltatok kdzotti szervezeti folyamatok menedzsmentjével voltak elfoglalva, eilmondhaté
réla, hogy altala a kozpolitikai dontéshozas szerepli kore kitdgult. Valdjaban mér ekkortdl beszélhetlink a képvi-
seleti demokracian alapulé kormanyzattél (government) az Uj kormanyzas (governance) felé valé elmozdulasrél a
kozigazgatas miikodésében.

A kozszektor fejlédésének harmadik szakaszara legféképp azért keriilt sor 1995-t61, mert az egyes nemzetalla-
mi kdzigazgatasi rendszerek miikodése elégtelen vélaszokat adott a globalis gazdasag keretei koz6tt megjelend uj
kihivasokra. Az allami er6forrasok mellé sziikség volt a masik két szektor eréforrdsainak mobilizalasara, de a meg-
el6z6 NPM-szakaszhoz képest erételjesebb adllami szabalyozé-ellen6rzd funkcid kiépitése mellett. Ennek hatasara
létrejott a kooperativ dllam, amely el&szeretettel alkalmazza a koordinaciés mechanizmusokat 6nnén kormanyzasi
teljesitményének novelése céljabol. Ez abban ragadhaté meg, hogy a tarsadalom irdnyitasanak két hagyomanyos
formaja, az allami és a piaci mechanizmusok mellé kiépliltek a kooperacids és koordinaciés mechanizmusok. Az
Uj szakaszban széles kérben megfigyelhetd, hogy az allamok a reformok kidolgozasaba a tarsadalmi szerepléket,
a lakossagot is bevontdk, illetve bevonjak. Napjaink Uj kormanyzasi viszonyait komplex irdnyitasi és koordinacios
struktarak hatarozzak meg, melyek atfogjak az allami és nem allami szerepléket, a hierarchikus, kompetitiv és koope-
rativ viszonyokat (Frey 2003). Az allam fejlédése szempontjabol a harmadik szakaszt szokas az Uj weberi allam
kiépitése szakaszanak is nevezni.

Tekintettel arra, hogy a governance alkalmazasa kovetkeztében a kodzigazgatasba, a kdzpolitika-formalasba
haldzati, szovetségesi és tarsulasi viszonyrendszerek is benyomultak, ez tarsadalomkdzpontu karaktert kdlcsonoz
neki. Ezért tovabbra is arrél lehet beszélni, hogy a neoweberi fordulat bar dllamkézpontu, mégis progressziv, mivel
ugynevezett,neo” elemek is jellemzik, amelyek kozll a kdvetkezdket fontos kiemelni (Lynn 2008, 10.):
® A minbség és a szolgaltatas professziondlis kulturajat hozza létre, ezért a belsé bilirokratikus szabalyok helyett

kivilrél orientélt, és az dllampolgarok igényeit és kivansagait igyekszik kielégiteni.
®  Aképviseleti demokraciat kiegésziti (és nem helyettesiti) a konzultacié eszkdzeinek széles skalajaval.
® A kormanyzati er6forrasok menedzsmentje soran a jog modernizacioja segitségével az eljarasi szabalyok kor-

rekt kovetése mellett az eredmények elérésére koncentral.

A weberi elemek pedig, amelyek a hierarchikusan mikodé allamra jellemzdek (Randma-Liiv 2008, idézi G. Fodor-
Stumpf 2014, 114-115.):

® akdzhatalommal rendelkezd allam helyredllitasa;

® aképviseleti demokracia kormanyzasi szintjének megerdsitése;

® anormativitas revidealasa;

® akoztisztviseldi ethosz megdbrzése.

Bar a 2008. évi pénzigyi-gazdasagi valsag hatdsara Eurdpa-szerte megfigyelheték voltak atrendezédések a koz-
igazgatasban, a ,jo allam” eszméjének megjelenése fokozta a hatékonysagi, eredményességi elvarasok térhodi-
tasat, a takarékossag mellett azonban a rugalmassag és kooperaciora val6 torekvés még erbteljesebben tetten
érhetd a kiilonb6z6 kdzigazgatasi rendszerekben. S6t a kdzponti kormanyok helyi képviseletét ellaté szervek mun-
kamodszereiben is szerephez jut a tarsadalmi-gazdasagi szervezo funkcio és a koordinacié (Balazs 2015).

A governance-rdl a globalis kihivasok kdzepette nem mondhat le egyetlen allam sem, éppen ezért nem arrél

van sz6, hogy a neoweberi dllam egyet jelentene a governance-t6l a govermenthez valé visszatéréssel. Ennek egy-
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szer magyardazata, hogy a hierarchiara épulé kormanyzas nem tartja ellenérzése alatt mindazokat az eréforraso-
kat, amelyek sziikségesek a bonyolult tarsadalmi problémak kezeléséhez, a megfelel6 politikak kialakitdsdhoz. Az
EU ezért is forszirozza folyamatosan a halézati kormanyzas modern eszkézeinek hasznalatat, amivel maga a don-
téshozasi folyamat és annak kimenete is minéségi médon javithato. Kovetkezésképp a neoweberi éraban az NPM
modszereinek az elutasitdsa és a governance-szal (Uj kormanyzas) vald szakitas kozé nem tehetd egyenléségjel.
A két kormdanyzasi modszer egymas mellett és egymast kiegészitéen él tovabb.

A neoweberi dllamot gyakran a NPM torzuldsaira adott valaszként értelmezik, amelybe azonban a korabbi neo-
liberdlis eszmékbdl tobb érték atmentddik, koztik a rugalmassag. (G. Fodor-Stumpf 2008, 15.). Egyetértve azzal,
hogy a kilsé kortlmények véltozésa miatt aktiv dllamra van sziikség, amely professzionalis médon és kell6 akti-
vitassal képes cselekedni, ki kell emelni, hogy egyuttal hatdrozott demokratikus karakterrel is rendelkeznie kell,
mivel névekvé mértékben célszerd a civil szférara tamaszkodnia. Ez az dllam elvalaszthaté a paternalista allamtol,
minthogy igényli az egyre szélesedd tarsadalmi részvételt.

Mas vélemények szerint az Uj weberi dllam a jelenkori Post-New-Public Management (a tovabbiakban Poszt-
NPM) név alatt osszefoglalhato Uj irdnyzatoknak pusztan az egyike. Ugyanis harom Uj doktrina kristalyosodott ki
a kozigazgatasfejlédés Uj szakaszaban, a neoweberi llam, a Joined-up Government, valamint a New Public Go-
vernance. Ezek koziil leginkdbb a Joined-up Government felfogaséba és kevésbé a neoweberi dllamfejl6désbe il-
leszthetd a haldzati kormanyzas, abban az értelemben, hogy az feltételezi a toébbszintli kormanyzas strukturajat.
A poszt-NPM doktrina nem jelenti a NPM teljes tagadasat, bizonyos szempontbdl raépit, mas szempontbdl azzal
ellentétes kovetelményeket tdmaszt. Lényege szerint a bizalmon és egylittm(kddésen alapulé kézigazgatasi kul-
turat részesiti elényben (Rosta 2015).

A Joined-up Government (JUG) irdnyzat, amit egyes szerzdk azonositanak a Post-New-Public Management-
tel, hangsulyozza a szervezeti hatarokat atlép6 héalézatok fontossagat, melyek a kozszféra mikddésének eredmé-
nyességét garantalni tudjdk (Christensen-Laegreid, 2007). Ez az irdnyzat nem tagadja az erds allam létét, mivel
a kodzpontositas értelmét a koordinacio mikodtetése és a sziikséges kapacitasok létrehozasa feltételének tartja.
Egyébként az integracidra irdnyuld karaktere igényli a vertikalis és horizontdlis koordinaciét, ami a kozpolitikai
szemléletnek is sajatja.

A JUG az allami és nem allami aktorok egytttmikodését tartja fontosnak, akik a kdzszféra haldzatai formajaban
kooperalnak. Rosta (2015) felosztasaban a technokratikus koordinaciés eszk6zok korében — tobbek kozott — a stra-
tégiai dokumentumok kdzos kialakitdsa, a strukturalis koordindacios eszkdzok korében a szektorok hatarait atlépd
bizottsagok feldllitasa jelenik meg. E megkiilonboztetd karakterisztikus jegyek azonosithatok a kozpolitika-forma-
[&s Uj terlleti tervezési mdédszertandval éppugy, mint a varosi térségek Uj kormanyzasi gyakorlataval.

irorszag egyik példaja annak, hogy a 2008-at kévetd gazdasagi valsagbol tortént kilabalas soran a kdzigazgatas
modernizélasat a Joined-up Government szellemében hajtottak végre, ahol a governance fokozasa keretében az
agazati kozszolgaltatasokra vonatkozoan stratégiai menetrend (Agenda) kiadasara kerdilt sor, a problémak keze-
[ésére a haldzati nézdpontot alkalmaztak, a kdzszolgaltatdsok mindségére helyezték a hangsulyt, és kapcsolatot
hoztak létre a kilonféle kozszolgaltatas-szervezési tevékenységek kozott. A kritikak a vertikalis koordinacié gyen-
geségét érintették szemben a sikeres horizontalis integraciéval (MacCarthaigh-Boyle, 2011).

Tehat a fejlett demokracidk esetében a kozpolitika-alkotds és szolgaltatasnyujtas névekvé mértékben a gover-
nance keretei kozott torténik, ahol a helyi kdzligyekben hozott dontések egy része allami tigyndkségek alkotta ha-

l6zatokban (multi-agency network) sziiletik meg. Ezek a jogalkoté altal megallapitott klasszikus kdzigazgatasi ha-
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tarokat keresztezik vertikalisan és horizontalisan; egyidej(ileg athidaljak a koz- és maganszféra kettéosztottsagat,
s a szakmai hatarok atlépésére 6sztonzottek (Denters 2011). Nalunk a szakirodalom arra hivja fel a figyelmet, hogy
mig a NPM az dllamigazgatds oridsszervezeteinek feldarabolddasat hozta magaval, addig a poszt-NPM-reformok az
ismételt integracio felé mutatnak a minisztériumok alatti hierarchiaszinten (Hajnal-Vida 2017).3

Hasonlo szimptéma észlelheté a kozépszinten is a kormanyhivatali mega-apparatusok kiépitésében, melyek a be-
integralt dekoncentrdlt szervek teljes szervezeti integraciojat eredményezték. A 2015-ben végrehajtott szabdlyozasi
korrekcié a jarasi hivatalok szervezeti 6nallésaganak minimumat is felszdmolta, tovabba a kordbbi dekoncenteralt szer-
vekre emlékeztetd szakigazgatasi szerveket féosztalyokka és osztalyokka transzformalta. Az allamigazgatas horizontalis
bdvitése a kormdanyzati kapacitdsndvelésen és a belsd integracio erdsitésén keresztll a kozépszint teljes bekebelezése
felé mutat. Hiszen méra megyei-jarasi szinten egyetlen hivatal mikodik megyénként, amely 1épés a teriileti szintl dga-
zati politikdk lehet6ségét is felszamolta. Barta (2015) megfogalmazasaban a tertleti kormanyhivatalok az Ujradefinialt
kozépszint gravitacios kdzpontjaiva valtak, mikdzben a szervezetkozi koordinacié jelentdségét vesztette. A hatékony al-
megoldani a feladatait, am 2011 &ta ezt ténybelileg a szervezeti intézkedésekre vonatkozd hatasvizsgalat nem igazolja.

A vélemények altaldban megegyeznek a tekintetben, hogy a posztszocialista orszagok tul koran és nem megfe-
lel6 kondicidk kdzepette alkalmaztak az Uj kozmenedzsment mddszereit. Ez azzal is magyarazhato, hogy ebben az
allamcsoportban a weberi blrokratikus allam kiépitése sem valésult meg a maga teljességében, ami hozzdjarult a
NPM kedvez6tlen hatasaihoz (Jenei 2009, G. Fodor-Stumpf 2009). Magyarorszagon ez a koriilmény donté jelentd-
ségl volt a széles felel6sségli Gnkormanyzati rendszer feladésarol sz616 dontés meghozataldban, hiszen legféképp
az dnkormanyzati szektorban érvényesiilt a tulhajtott kiszerz6dés.

A kozosségi tulajdonban [évd szervezetek is lehetnek versenyképesek a maganvallalkozasokkal szemben, ha
ennek szabalyozasi kornyezetét létrehozza az dllam. Hazai viszonylatban a rendszervaltas utdn az Uj k6zmenedzs-
ment-mddszerek alkalmazasa a kozigazgatas felkészitése nélkil ment végbe, mert az allam nem alakitotta ki a
kozfunkcidk, kozszolgdltatasok kiszervezéséhez sziikséges garancidlis szabalyokat, amelyek a privatizacié kilon-
féle formait a kozszféra kontrollja alatt tudtak volna tartani (Jenei 2009, Horvath M. 2005). A NPM pedig donté
részben a kozszektor gyengitését hozta magaval a feladatok tomeges kiszervezése, tovabba a rossz emlékeket
id6z6 PPP-beruhazdsok révén. A kdzmenedzsment hazai felfogasa nem felelt meg sem a transzparencia, sem az
elszamoltathatosag elvének, ami jelentds hatékonysagi deficittel parosult. A hiteles képhez hozzatartozik, hogy
az NPM magyarorszagi alkalmazéasara erételjes kiilsé hatds alatt kertlt sor, ugyanis az OECD SIGMA programok
részérdl, valamint az EU-hoz tortént csatlakozas folyamataban megjelent adaptacids nyomas szerepet jatszott az
NPM éretlen viszonyok kdzotti bevezetésében. Ezek a koriilmények pedig cezurat eredményeztek a kdzigazgatas
1990 o6ta tartd fejlédési palyajan, ami 2011-ben a NPM teljes tagaddsdhoz vezetett a kdzigazgatas Uj intézményi

architekturajanak kialakitasa soran.

3 Szerzék definicidja szerint a magyar intézményi kdrnyezetben az ligynokség tipusu szervezetek fogalma a kdzponti kormanyzat végrehajto
aganak minisztériumok alatti hierarchiaszintjén talalhatd, koltségvetési szervi formaban, orszagos illetékességgel miikodé kormanyzati szer-
vezetek Osszességét fedi le. Ezek - tobbek kozott — tovabb oszthatdk kozintézeti tipusu kozszolgaltatast nyujtéd és kdzhatalmat gyakorld nem

kozszolgaltato szervezetekre (Hajnal-Vida 2017, 24.). Tehat itt a nem minisztériumi formaban m(ikodé kozponti kdzgazgatasi szervekrdl van szoé.
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A kozigazgatas jelenlegi, permanens reformfolyamataban ezenkdzben Jenei arra figyelmeztet, hogy a magyar kdz-
igazgatas fejlédési ivében valdjaban olyan korrekcidra lenne szlikség, amely segitené a félbemaradt weberi birokra-
ciamodell kiteljesedését, mivel abban ,...az dllami m(ikddés formalis racionalitdsa nem pénzbeni kalkuldciét, hanem
korrekt kalkulaciot jelent, ami a tarsadalmi célok elérésén mérheté” (Jenei 2016, 45.). Egy orszag versenyképessége
ugyanis a tudasintenziv gazdasag szakaszaban, kiilondsen a 21. szazadban a kozintézmények mikodési hatékonysa-
gaban gyokerezik. Azonban az az etatista allammodell, amely 2011 6ta fokozatosan bontakozik ki, biirokratikus felépit-
ményében a kozpolitika-alkotast, illetve -tervezést és annak megvaldsitasat szervezetileg centralizélja, nem hasznélja
ki a tarsadalmi részvételben és decentralizacidban rejl6 eréforrasokat. Ezzel sajndlatos mddon ellene hat a hatékonyan

mUkodo allam céljanak. Ennek tényszerld megnyilvanuldsait kutatdsunk eredményeivel szeretnénk igazolni.

2.2.A,,GOVERNANCE” FOGALMI MEGKOZELITESE

A ,governance” fogalom mintegy fél évszazada terjedt el a politikatudomanyi elemzésekben, és a politikai kor-
manyzas hagyomanyos fogalma, amely a képviseleti demokracia sajatja (government), mellé lépett (Agh 2011).
Ezzel utat nyitott a kormanyzaselmélet Uj paradigmaja szdmara, amely kifejezi a modern allamokban a politikai
intézményekben és a tarsadalom szabdlyozdsat érintd eljarasok szintjén bekovetkezett médosuldsokat. Eleinte a
governance-t a kormanyzas folyamatanak leirasara hasznaltdk, szemben a kormanyzat (government, die Regie-
rung stb.) klasszikus fogalmaval, majd a 20. szazad utolsé két évtizedében kétféle értelmet nyert:

® Egyfeldl tarsadalomelméleti 0sszefliggésben hasznaljak arra, hogy leirjak a tarsadalmi tevékenységek koordi-

ndacidjanak kilonféle formait, ilyenforman gydjtéfogalom.
®  Masfeldl nemzetkdzi és nemzeti kontextusban a nem hierarchikus és nem kizérélagosan allami szabélyozés

megjel6lésére hasznélatos (Maynz 2003, 66).

A governance-irodalommal foglalkozé iskolak egyébként kiilonbséget tesznek a kormanyzas jél elkiiloniilé tipusai kozott:
® Corporate governance (felelds vallalatiranyitas), amely valamely szervezet vezetésének és elszamoltathatosa-
ganak biztositasahoz szlikséges bels6 rendszerrel és folyamatokkal foglalkozik (Frey 2003).
® Good governance, mely a politikai, tdrsadalmi és adminisztrativ korményzas normativ modelljeit jelenti tobb-
nyire a szupranacionalis szervezetek kezdeményezésében, mint példaul a Vildgbank, Valutaalap, OECD. Ezen
fellil a kozforrasok piaci szemlélet(i elosztasat is szamonkéri.
® Public governance, amelyet Osborne (2010, 6-7.) 6t, egymastol elhatarolhaté agra bontott, amelyek kozil har-
mat emeluink ki:
® Kozpolitikai korméanyzas (public policy governance) - a politikai elit és a halozatok interakcioit érinti azért,
hogy a kdzpolitikai ciklust 1étrehozzak és iranyitsak.
®  Adminisztrativ kormanyzas (governance) — a kdzigazgatas hatékony miikodését érinti és Gjrapozicionala-
sat korunk allamanak komplex mikodésében. Tulajdonképpen éltaldanos helyettesité fogalomként hasz-
naljak korunkban a kozpolitikdk megvalodsitasanak és a kozszolgaltatasok nyujtasanak gyakorlataban.
® Halozati kormanyzas (network governance) — az 6nigazgato szervezetkozi halézatok, amelyek funkcioja,
hogy akar a kormdanyzattal egyiitt, akar nélkile biztositsak a kozszolgaltatasokat. Szemben a kozpolitikai

halézatokkal, ezek feladataiba beletartozik a kdzpolitika megvalésitasa is és a kozszolgaltatas-nyuijtas.
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A public governance, s ily mdédon a governance-elmélet a plurdlis és pluralista allamra alapoz, és alternativ diskur-
zust kindl, kdvetkezésképpen egy, a PA-tél és a NPM-tdl elkiiloniilé rezsimet alkot, sajat jogan. Az NPG gydkerei az
intézményi és haldzati elméletekben (institutional and network theory) taldlhatok. Lényege a plurdlis dllam, amely-
ben az egymdssal fliggd viszonyban Iévé sokféle szerepld jdrul hozzd a kézszolgdltatdsok biztositdsdhoz, tovdbbd a
pluralista dllam, ahol a sokszereplds (multiple) eljdrds sordn formdlddik a kézpolitika (Osborn 2010). Eszerint a plurali-
tasnak e két formaja a szervezetkozi kapcsolatokra és a kormanyzas folyamataira 0sszpontosit, és a kbzszolgaltatas
hatékonysagat és eredményét hangsulyozza, mikdzben a szervezeti kornyezet hatasa alatt all. A forraselosztés koz-
ponti mechanizmusa a szervezetkozi halézaton keresztll mikodik. Hozz4 kell tenni, hogy ezekben a halézatokban
a résztvevok altal képviselt értékek gyakran divergélnak, ezért versenyben allhatnak egymassal.

Osborne (2010) megfogalmazasaban a public governance a 21. szdzad tartalmilag komplex és szerepléit te-
kintve fragmentalt kdzpolitika megvaldsitasi folyamatat és kdzszolgaltatas-szervezését igyekszik leképezni. Igazi
kihivast jelent, hogy a kozpolitikai problémak szempontjabol eltérd értékekkel és kiilonb6zd célokkal rendelkezé
aktorok vesznek részt a kormanyzasban. Alapvetd kérdés e vonatkozasban, hogy miként kapcsolodik az dllam és a
tarsadalom a halézatokhoz, az interakcidék milyen szabalyok mentén tehetdk kiszamithatéva, tovabbda donté krité-
rium, hogy vilagos intézményi kereteket rogzitsenek.

A governance legéltaldnosabban a kdzszektor szerepl6i és a kiviile jov6, az lizleti és a civil szféra kdzotti kapcso-
I6dést ragadja meg. A halézat eldszor is belsé sajat kulturajat és mikodésének belsé mddozatait kivanja létrehozni.
Kovetkezd 1épésben az Uj szervezet vagy haldzat arra torekszik, hogy megalapozza hatékony kapcsolatét politikai
sziiksége van a kozhatalmi jogositvanyokkal rendelkezd szervezetekre, ezért egyértelmd, hogy a halézatokban
részt vevod allami, illetve 6nkormanyzati szerepléknek vezetd pozicidban kell lennitk (Frey 2003). A governance
I[ényege az interakcidkban van, igy feltételezziik, hogy a relevans intézményi kdrnyezetet mas intézmények szolgal-
tatjak, azaz a formalis intézmények léte kijeldli a tarsadalmi intézmények akcidinak hatérait és megforditva.

Az is tény, hogy azokban a tarsadalmakban, amelyekben élnek korporatista hagyomanyok, és az érdekkozveti-
tésnek kialakultak pluralista formai, sokkal egyszer(ibb a helyzet, a halézatoknak a kdzszektor miikodésébe torté-
nd bevonasa inkabb természetes jelenség, mint a paternalista és hierarchikusan felépilé tarsadalmakban (Peters
1999). Amennyiben a kormanyzé szervezetek nyitottak a kdrnyezetiikbél érkezd informacidkra, képesek lesznek
hatékonyabb kormanyzéast megvaldsitani - allitja Peters (1999).

Tehdt a kormanyzasi koncepcio célja olyan mechanizmusok megtalaldsa, amelyeken keresztul integralni tudja
a tarsadalmi szerepl6ket, enélkil nem jonnének létre a megfelel6 kapacitasok a kormanyzashoz. Tudjuk, hogy az
intézmények szdmitanak. A governance a kdzérdekbdl torténd célzott cselekvést jelenti, ahol k6zombos, hogy ma-
gén vagy allami szerepl6krél van-e sz6.

Osborn és Gaebler (1992) véleménye szerint nem tobb vagy kevesebb kormdanyra van sziikséglink, hanem
jobbra. Pontosabban: nekiink jobb kormanyzasra van sziikségiink, ami annyit tesz, hogy kollektiven oldunk meg
problémdkat és kielégitjiik a tdrsadalom igényeit. Ezért egy elavult intézményt kell megujitani, ami teljes mértékben
dsszhangban van a népszuverenitas eszméjével. Amikor a kooperativ dllam |étrejottét rogzitjiik, azt mondhatjuk,
hogy direkt demokratikus részvételi formak Iétrehozasdnak modern kisérletét is lathatjuk. A governance fogal-
mat nemzetallami keretek kozott tehat arra is hasznaljak, hogy leirjak azokat a formakat, amelyek keretében az
allam a politikai szabalyozas és problémamegoldas folyamataba a civil tarsadalmi szerepl6k részvételét biztositja
a politikai rendszer minden szintjén, a lokalistdl a kozponti szintig (Maynz 2004). Ebben az értelemben részvételi

kormanyzasi, illetve demokratikus tartalmat is hordoz.
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Egyébként kdzszolgaltatdsokat ki szokas szervezni a privat vagy a civil szférdba, azonban a governance nem
szervezhet6 ki, legfeljebb egyes irdnyitasi funkciok (Hughes 2011). Hughes amellett is érvel, hogy a gazdasagi szfé-
raban haszndlatos menedzsmentet nem lehet kdzvetlenil 4tvinni és alkalmazni a kdzszféraban, mivel ez utébbi-
nak nagyobb az értéktartalma. A hatékonysdg és gazdasagossag kdvetelményét lehet érvényesiteni, de egyide-
juleg meg kell felelni a torvényesség és legitimacio kritériumainak, a tarsadalmi igazsadgossag és a jogegyenldség
elveinek. Ezért célszer( kitagitani a kzmenedzsment fogalmat a governance fogalmaig, mert ez a koncepcié nem
korlatozédik a belsé szervezetre és annak menedzselésére, hanem &tfogja annak kiilsé tarsadalmi-politikai kor-
nyezetét is. Rhodes megfogalmazasa szerint a halézatok az igazgatads harmadik Utjat testesitik meg, minthogy a
hagyomanyos formdkat a piac és a hierarchia jelentik, mig Uj formakant a halézatokat lehet megjel6lni (Rhodes
1996, 653., idézi Hughes 2011).

Bar a hagyomanyos biirokratikus intézmények nehézkesek, mégis megvan a kell6 kapacitasuk, hogy a kdzpo-
litikai dontéseket meghozzak, hiszen a képviseleti demokracia sajatos szabalyai, mint a tobbségi elv és kiilonféle
alkotmanyos szabdlyok ezt segitik. E mechanizmusok azonban csak a dontések |étrejottét garantéljdk, nem pedig
azok mindségét. Ezzel szemben, amikor halézatok hoznak dontést, a szerepl6k kozotti alkufolyamatnak kell elve-
zetnie a konszenzus létrejottéhez, ami azt eredményezheti, hogy a legalacsonyabb k6z6s nevezd szintjén jon létre
a dontés (Scharpf 1988).

Mint tudjuk, a képviseleti demokrécia korlatozott lehetéségekkel rendelkezik ahhoz, hogy alkalmas legyen a
kozosségi igényeknek dontésekbe és intézkedésekbe torténd transzformalasara. A halézatok mellett szél, hogy
tobb szerepl6t vonnak be a kormanyzésba, és egyfajta folyamatossdgot biztositanak a résztvevék szamara, nem
pusztan a valasztasok idején teszik lehet6vé a tarsadalmi részvételt. Bar problémaként vethet6 fel, hogy nincs ga-
rancia arra, hogy a public governance jobban képes a tarsadalmi érdekeket megjeleniteni, mint a képviseleti de-
mokracia, illetve az érdekeket szélesebb mddon csatornazza be (Osborne 2010).

A kozszféraban szdmos megbizo-ligynok (Prinzipal-Agent) viszony létezik, mert a kdzigazgatas alapvetéen
hierarchikusan makodik. Ahhoz képest,a public governance a szabdlyoknak az a teljessége, amely megengedi az
allampolgarok szamara, hogy az dllamot a preferencidiknak megfeleléen irdnyitsak” (Frey 2003, 453.). Az dllampol-
garok megvalasztjak dnkormanyzati képviselSiket és felhatalmazzak ket arra, hogy szamukra kozszolgaltatasokat
biztositsanak. Az 6nkormdanyzat megbizza a tarsuldst, a tarulas megbizza a nonprofit szerveket és igy tovabb, mind-
ez elvezet ahhoz, hogy az ellatasi felel6sségbdl mar csak elldtasszervezési felelésség marad. Az lizleti szférabol vett
analdgia szerint itt is problémat okoz, hogy a részvényesek helyzetéhez hasonléan a megbizdknak sincs elegendé
informaciojuk ahhoz, hogy az ligynokdket, azaz a szolgaltatdkat a kivanatos mértékben irdnyitsak. S azok ahelyett,
hogy megfelelé teljesitményt nydjtananak, sajat tagjaik jovedelmét novelik.

Az eddigiek abban 0sszegezheték, hogy az utdbbi fél évszazadban tanui vagyunk annak, hogy a kozszféra-
ban a weberi dllam, amely a 19. szazad utols6 harmadatél az 1970-es évek végéig tartott, majd megjelent a New
Public Management rezsim, amelynek hodito Utja a 21. szézad elejéig tartott. Az6ta beszéliink a New Public Go-
vernance-rol, amennyiben mindharom fogalmon a kozpolitikak formalasat és megvaldsitasat, tovabba a kézszol-
galtatasok nyujtasat értjik (1. tablazat). Tényszerlen a plurdlis allam mar megjelent a NPM-koncepcioval fémjelzett
idészakban, amikor a szolgaltatadsnyujtasba bekapcsoldédott a non profit és az lizleti szektor. Az dllam menedzs-
mentje a szervezetkozi kapcsolatok kormanyzasat (governance) kapta feladatul. Témank szempontjabdl a public
governance-t Uugy értelmezziik, mint ami atfogja a kozpolitikak formalasat és megvaldsitasat, tovabba a kozszol-
galtatas-nyujtast mint kollektiv kormdanyzasi tevékenységet. Nem szUikitjlik le a fogalmat a kdzpolitika-elmélet altal

célzott kozpolitikai ciklusra (vo. Gajduschek 2009).
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A VAROSI KORMANYZAS ELMELETEHEZ

2.3. AVAROSOK KORMANYZASARA HATO TENYEZOK
AZ EUROPAI KOZIGAZGATASI TERBEN

Noha a tagallami kdzigazgatas szabalyozdsa nem tartozik az Eurépai Unié hataskorébe, a kdzdsségi vivmanyok
alkalmazasaban a tagorszagoknak egyutt kell mikodnilik, és ahhoz ki kell alakitaniuk a megfelel6 kézigazgatasi
kapacitasokat. Ezért a tagorszagok, s koztiik Magyarorszdg is folyamatosan ki van téve az EU feldl jové adapta-
cidés elvarasnak, ami bizonyos kozpolitikai elveknek, modelleknek, eszkézoknek az atvételét jelenti. Parhuzamos
folyamatként latni kell az Eurdpai K6zosség kormanyzasi reformjat, amely az Eurdpai Bizottsag egykori elnoké-
nek, Romano Prodinak a nevéhez fliz6do6tt, és 1999-t6l indult Utjara. Az ezzel 6sszefliggésben kibocsatott, eurdpai
kormanyzasrol sz6lé Fehér kdnyv (White Paper on European Governance) (EC 2001) céljat mar ugy hatdrozta meg,
hogy az unié k6zosségi politikdi nagyobb koherencidjanak kialakitdsan keresztul a k6zosségi intézményrendszert
kivanja kozelebb vinni az uniés polgarokhoz. Az abban képviselt,jé kormanyzas”iranyzat érték- és részvétel alapon
kozeliti meg a kdzigazgatast. Vallja, hogy a tarsadalmi problémakat az dllampolgérok és a tarsadalmi szervezetek
bevonasaval lehet eredményesen megoldani, ami egyuttal azt is magaban foglalja, hogy dszténézni célszerli mds
szektorok képviselGit a kozpolitikai dontések meghozataldban valé szerepvdllaldsra. Ezt is az allam, illetve a kormany-
zatok felel6sségévé teszi. A hivatkozott Fehér kdnyv szerint az eurdpai kormanyzas 6t alapelve a kovetkezé:

® nyitottsag (openness),

® részvétel (participation),

® hatékonysag (effectiveness),

® elszamoltathatdsag (accountability),

* koherencia (coherence).

A White Paper on European Governance (2001) alapvetéen befolyasolta a t6bbszintii kormdnyzds analitikai rend-
szerének kialakitasat, mivel a tobbszintli kormanyzast olyan rendszerként tételezte, amelyben a politikaalkotas
és -végrehajtas kilonb6z6 kormdanyzati szintek és specialis célu helyi intézmények (maganjogi tarsasagok, dnkor-
manyzati tarsuldsok, hataron atnyulé egyittm(ikodések, a koz- és maganszféra partnerségei) kozott oszlik meg.
Tovéabba irdnyt mutatott abban, hogy a politikdknak tertleti szemléletl integracidjat mind horizontalisan, mind
vertikdlisan ajanlott megvalositani. Ebben a strukturaban a legfelsd, illetve a kdzponti szint privilégiuma, hogy a
mikodés altalanos céljait és standardjait megallapitsa. Lényegileg a tdbbszintl kormanyzas az a struktura, amely-
ben a kdzponti allam altal el6zetesen végrehajtott decentralizacié és devolucié Utjan szétszérédott kormanyzasi
kompetenciakat, kozpolitikai elemeket Ujra 6ssze lehet kapcsolni. Tehét a szubszidiaritds és a tobbszint kormany-
zas kozott szoros 0sszefliggést lehet latni.

A szubszidiaritas elve a maastrichti szerz6désbe beéplilve az EU intézményi dizdjnjanak magjat alkotja. Kifejezi,
hogy a szubszididrius allam a nemzetet alkoté kzosségek minden szintjét politikailag relevansnak, konstitutivnak
tartja a kozpolitikai dontések alakitdsa szempontjabdl. Jogalkotdsi és programalkotasi eszkdzokkel segité, tamoga-
t6 (szubszidiarius) médon bevonja 6ket a kormanyzasba. Az érintettek szempontjainak érvényesiilése biztositja a
,JO kormanyzast’, tovabba azt, hogy a politikai dontéshozas a kdzjora irdnyuljon (Frivaldszky 2012).

Vitathat6 az a felfogds, mely szerint az uniéban a szubszidiaritds szemlélete alapvetéen formalis és hataskori
jellegli lenne, mig az elv tarsadalomfilozofiai ereje leginkabb a kozosség identitasképzoé funkcidjaban, a kozossé-
gi autonémidban, sét a részvételi demokrécia és a népszuverenitds megerdsitésében lenne tetten érhetd. Némi

leegyszerUsitése az elv értelmezésének, miszerint mig az utdbbi lentrdl felfelé tekint, az unid intézményi szub-
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szidiaritas fogalma, a hataskori koncepcié forditott iranyd, és a hatalmi centrumbdl, fontrél indul (Orban 2014).
Véleménytink szerint ennél Iényegesen tobbrdl van sz6. Miutan a szubszidiaritas elvének érvényesitésében benne
rejlik az egylittmUikodésre vonatkozo allami 6sztonzés, az alulrdl jové kezdeményezések tdmogatasa, a fentrdl le-
felé épitkezésnek és a bottom-up cselekvési irdnyoknak 6ssze kell kapcsolédniuk és ssze is kapcsolodnak az EU-n
beldl. Mint latni fogjuk, a varosi térségek, varosrégidk intézményesitésével osszefliggésben az Uj terileti identitas
kialakitasa, a participacio tipikus velejaréi a kétszintl kormanyzasi modellnek, ahol a szubszidiaritas elvének 6sz-
szetett érvényesiilése tapasztalhato.

A tobbszintl kormanyzas (Multi-level governance, a tovabbiakban MLG) paradigma kialakuldsanak hatterében
nemcsak a részvételi demokracia iranti igény huzédik meg, hanem az agazati politikak differencidlodasanak ténye
is, ami fokozott koordinéciods igényt tdmaszt keresztirdnyban. Bar a koordindacio az allamszervezet miikodési sajatja,
annak fokozott és Ujszer( alkalmazasat kényszeritette ki a gazdasag haldzatosoddsa és az integralt megoldasok
iranti igénye a tranzakcids koltségek csokkentése okan. Ezekkel a tényekkel is 0sszefiigg a kohézios politikan belil
érzékelhet6 sulyponteltolddds, amely a teriileti kiildnbségek puszta kiegyenlitésétdl elmozdult a versenyképességi
politika javara.

Nincs médunk a varosi kormanyzast befolydsol6 valamennyi unids ajanlas attekintésére, ezért azok kozil taldn
a két legfontosabbat emeljiik ki, amelyeknek a vérosokra nézve kiilonds relevancidja van. A 2007-ben elfogadott
Lipcse Charta ,A fenntarthatd eurdpai varosrol’, tobb tekintetben folhivta a figyelmet arra, hogy a terileti kohézié
olyan szempontok kdvetését foglalja magaban, amelyek kifejezetten a governance-metodus alkalmazasa, vagyis a
kilonféle szintek és szektorok kozotti erételjes egytittmiikodés sordn érvényesitheték, minthogy
® azendogén eréforrasokra tamaszkodo fejlesztési modellre éplil, amely alkalmas a tarsadalmi téke erdsitésére,

mert bevonja a helyi és terileti szerepl&ket;
® terlleti kapcsolatokat hoz létre a kiilonb6z6 helyek kdzott, tovabba dsszekapcsolja a kilonféle szektorok sze-

repléit;
* reflektdl az agazati politikdkra, hogy azoknak teriileti dimenzidt kdlcsonozzon és koordinalja azokat;
® egyensulyt igyekszik létrehozni a gazdasagi versenyképesség és a szabad piac hatasai kdzott a méltanyossag

és a fenntarthatosag szempontjai szerint.

A charta értelmében a vérosoknak &t kell vennilik a terileti kohézidért viselt felel6sséget, mert a varosok képezik
a novekedési kozpontokat és forrasai a névekedésnek, valamint az innovacionak. Ennek az integralt varospolitika
felel meg, amihez a kdzponti fejlesztéspolitikai elemeket teriileti, szakmai és idébeli szempontbol koordindlni sziik-
séges (Lipcse Charta 2007). Magyarorszag ennek az elvérasnak el6szor a 2014-ben elfogadott Orszéagos Fejlesztési
és Terlletfejlesztési Koncepcidval (2014) tett eleget, amivel a 9.2. fejezetben foglalkozunk.

A Teriileti Agenda, hatterében a Lipcse Chartaval — amely a fenntarthaté varosfejlesztés dokumentuma - a te-
ruleti irdnyitas Uj formdinak [étrejottét viziondlta a vidéki és a varosi terlletek kdzott. Azt ajanlotta, hogy az dnkor-
manyzatok egymastol kélcsondsen fliggé partnerként hatarozzak meg jovéjiket, amihez regiondlis és szubregio-
nalis fejlesztési stratégiak kidolgozasat ajanlotta a varos és vidék kdzotti partnerség létrehozasaval. Ezt a megoldast
mind a nagyvarosi régiokra, mind a kis- és kozepes méret(i varosokkal jellemzett vidéki térségekre irdnyaddnak
tekintette. Ennek elengedhetetlen eszkdzeként jeldlte meg az dnkormanyzatok részvételével mikodé onkéntes és
egyenranguséagon alapulé tarsulasokat. Oszténozte a varosi régiok és a varosok kdzotti haldzatépitést és tobbkdz-

pontu fejlesztést. A dokumentum értelmében a regiondlis kozpont szerepet betdlté varosoknak egy tobbkdzpontu
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struktura elemeiként kellene egytttmkodnilik, hogy segitsék a vidéki és periférikus térségeket a fejlédésben. Egy-
uttal a varosoknak egész Eurdpara kiterjedé moédon innovativ halézatokba szervezédését tartotta kivanatosnak.
A dokumentumban a tagallamok kotelezettséget is vallaltak arra, hogy a 2007-2013 kozotti idészakban az Agenda
prioritdsait, a stratégiai irdnymutatasok terileti aspektusait érvényesitik nemzeti, regiondlis és helyi fejlesztéspo-
litikajukban (Territorial Agenda 2007). Ennek hatasa félismerheté nalunk a varosfejlesztési stratégiara vonatkozé
szabalyozasnak az Epitési tdrvénybe tortént beéplilésében.

Megallapithatd, hogy az EU a kohézios politikdjan belil fokozatosan er6sédik a varosi szemlélet. Ennek ma-
nifesztacidja volt az amszterdami szerzédés elfogadasa 2016-ban a varosi Ugyekért felelés miniszterek informalis
taladlkozéjan, mely az ugynevezett Urban Agenddt (varosi menetrendet) foglalta megallapodasba (Urban Agenda
2016). A dokumentum szerves folytatasa a ,varospolitika” eddigi fejlédésének, amely donté szerepet szan a kor-
manyzas kérdésének. Az Agenda atfogo célja, hogy az eddigieknél is hatékonyabban valdsuljon meg az integralt
és koordinalt szemlélet az unios politikdkban és a jogalkotasban, amivel hozza kivan jarulni a tertileti kohézidhoz
és a varosi térségeken belili tarsadalmi-gazdasagi szakadék csdkkentéséhez.

Az Agenda Ujbdl megerdsiti, hogy a terileti kohézié szempontjabdl a teriileti korményzasnak és a kdzpolitikai
halézatoknak kiemelt a jelentéségik, minek érdekében felhivja a figyelmet:
® ahatékony varosi kormanyzasra, beleértve az dllampolgéarok bevonasat;
® azadminisztrativ hatarokat tlépd korméanyzasra és az dnkormanyzatok kozotti egylittmiikodések erdsitésére

- varos-vidék, varos—varos, valamint hataron atnyulé kontextusban;
® astratégiai varostervezésre emberkdzpontu szemlélettel;
® akis- és kozépvarosi térségek lehetbéségeire;

® amegfeleld altaldnos érdeki kozszolgaltatasok biztositasara stb.

Az Urban Agenda tehat a varosoknak kulcsszerepet szan a lokalis politikai iranyitasban; 6szténzi a halézatok forma-
[asat és a tudascserét a kiilonféle méretl varosok, tovabba a kiillonb6z6 kormanyzasi szintek kdzott. Fontos lizenete
szamunkra is, hogy a varosok maguk is, illetve a kormanyok a varosi térségeken keresztiil sokat tehetnek a terileti

kohézio létrehozasaért.
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3. A KOZIGAZGATASI TERSZERVEZES
ES A FUNKCIONALIS TEREK VISZONYA

3.1. A GOVERNANCE KOVETKEZMENYEI, AVAGY A NEM ALLAMKOZPONTU
TERALAKITAS NEMZETKOZI TENDENCIAJA

Célunk ebben a fejezetben, hogy a tobbszintl kormanyzas paradigmajanak keretei kzott bemutassuk a halézati
kormanyzas terileti hatasat, az allami téralkotas, illetve -szabalyozas szempontjabdl ugynevezett koztes vagy funk-
ciondlis terek jelentéségét és jellemzdit. Az elemzés targya az a jelenség, hogy az dllamok a kézpolitikdk alakitdsat
megkisérlik a gazdasdg igényeit jobban kielégité funkciondlis teriileti egységek keretei kozétt formdini, ezdltal némileg
feladjcdk a hierarchikus dllam jellemzéit, és elfogadjdk az adminisztrativ, illetve kbzigazgatdsi teriiletbeosztdst relativi-
zdlé uj kormdnyzdsi strukturdkat. E folyamat szervesen illeszkedik abba az altalanos tendencidba, amely bizonyos
kozpolitikai tertileteken a kézhatalommal valé kormanyzas mellé partnerségi-horizontalis, egylttmiikodésre épi-
[6 tarsadalomiranyitasi formakat helyez.

Tehat az elmult negyedszazadban Eurdpa-szerte a kormanyzas Uj formai felgyorsult terjedésének vagyunk ta-
nui, mely folyamat elsésorban a régi tagallamokra jellemzé. A terileti k6zosségek vagy éppen a kormanyzé haléza-
tokban egyittm(ikddo aktorok kilonbozé terlileti szinteken, sét Ugynevezett kdztes szinteken olyan funkciondlis
téregységeket keletkeztetnek, amelyek végsé esetben el is térnek az adott dllam adminisztrativ teriiletbeosztasa-
tol. A koz-, az lizleti és a civil szektor képviseldi egylittmikddve célozzak a tarsadalmi-gazdasagi fejlédést, amit a
kooperécidkban részt vevd allami, dnkormdanyzati szerepl6k is tamogatnak. Mind tébben vannak azon a vélemé-
nyen, hogy bizonyos kdzpolitikai terlileteken sziikségessé valt, hogy a nemzetédllam feladja dontéshozasi mono-
poliumat, és teret engedjen a kiilonféle kdzpolitikai halézatok miikodésének, minthogy a globalizalt vilag keretei
kozott sajat eszkozei elégtelenek az allami funkciok eredményes és hatékony megoldéasahoz.

Ennek a folyamatnak az elinditdja és mozgatdja talan az a tény, hogy a nemzetkozi versenyképesség mélyen
osszefonodott a terdlileti fejlédéssel. Mig minden hely fejlédési lehetéségekkel rendelkezik, vannak helyek, és ezek
elsésorban a varosok és régiok, amelyek jobb fejlédési pozicidval rendelkeznek. Emiatt fokozott figyelem irdnyul
rajuk — mint a fejlédés kollektiv szereplSire” — unids, nemzeti és szubnacionalis szinten egyaran (Atkinson-Rossig-
nolo 2008).

Az allam gazdasagfejleszt6 szerepe nyilvanul meg abban, hogy a funcionalis tereket konstrualé teriileti kor-
manyzas fogalma is kitagult. Davoudi (2008) szerint a terlileti governance éltalanos targya, hogy a lokalis gaz-
dasag szamara kollektiv versenyképes javakat kindljon mint helyhez kotott er6forrasokat (tacit tudast, specifikus
kow-how-t, tarsadalmi és intézményi tékét stb.). Osszességében a kiilonféle szerepl6ket szervezd és koordinald
folyamatnak tekinthetd azért, hogy a terileti t6két fejlessze és létrehozza a terlleti kohéziét regionalis és lokalis

szinteken.
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Mivel bévitheté még a funkcionalis terek koncepcidja? Ha a korméanyzas fel6l kozelitlink, akkor ambivalens
karakterére figyelhetiink fel, egyik oldalrél elszakitja magat a kdzigazgatasi térfelosztas egységeitdl, masik oldalrol
mégis a terliletiség folértékelése a lényege, a teriileti szemlélet nélkiil nem létezik. Ugyanis Davoudi azt allitja, hogy
a tertilet mintegy matrixként viselkedik a terleti kormdanyzasi akciok szamara. Ezeknek az akcidknak fel kell érté-
kelnitk a lokalis specifikumokat, nem pusztan arrél van szd, hogy azok helyben, lokélis 1éptékben mennek végbe
(Davoudi et al. 2008).

A kornyezeti feltételek megvéltoztak, hiszen a vildggazdasagban a régidk, varosok a lokalitasbol eredeztethetd
elényokkel versenyeznek, a komparativ elényok helyett kompetitiv elénydkkel, tehat a helyspecifikus tényezékkel.
Minthogy a nemzetallamok terileti egységei — akarcsak a vallalkozasok - kozvetlenil képesek a globalis térbe
kilépni, példanak okaért varosaiknak a nemzetkozi varoshalézat azonos hierarchiaszinten 1évé varosaival kell ver-
senyezniik a tékevonzéképesség, az innovacids kapacitas, az élheté kérnyezet, a munkaerdé mindsége stb. vonat-
kozasaban. Ez pedig a terlleti és lokalis szintek megerdsitését koveteli, illetve bizonyos esetekben autoritashoz
juttatasukat.

Az allam terileti decentralizacidjat Cappellin (1997) ahhoz hasonlitotta, mint amikor egy vallalat annak ismere-
tében, hogy az értéklanc mentén bizonyos tevékenységei veszteségesek, externalizalja azokat, vagyis értéklancat
ellapositja, és az érintett funkciokat, termékeket, szolgaltatasokat a piacrél megvasarolja, hogy koltségel6nyhoz
jusson és versenyképesebb legyen. Az utébbiak érdekében tagjava valik vertikalis és horizontélis halézatoknak, és
kooperal. Ebbdl a gondolatmenetbdl asszocidlhatunk a tébbszintl kormanyzas mechanizmusara.

Mar az 1990-es években kutatok amellett érveltek, hogy a piacorientdlt gazdasagpolitikdnak a funkcionalis
szubszidiaritason, valamint a koz- és maganszféra kooperaciojan kell alapulnia. A dontéshozas decentralizalasanak
és a szubszidiaritas elvének nemcsak az allam és a szubnaciondlis teruleti egység kozotti viszonylatban, hanem a
teriileti egységek, valamint a koz- és maganszféra szerepldi kozott is meg kell valésulnia. Ennek megfeleléen az al-
lamok egy része felismerte, hogy a hierarchia elvén m(ikddé terllethasznalati tervezésrél a sulypontnak a stratégiai
tipusu fejlesztési tervezés irdnyaba szlikséges eltoldédnia, hogy a kozpolitikai halézatok megfelel6 felhatalmazas
birtokdban egy optimalis teriileti egységre megalkothassak fejlesztési stratégidjukat a gazdasagfejlesztésre foku-
szalva. Kbvetkezésképp a top-down és technokrata gazdasagi tervezésnek ki kellett egésztilnie a kiilonféle aktorok

targyalasi folyamatanak eredményeként Iétrejové és az aktualis szakpolitikakat integralé kdzos stratégiaalkotassal.

3.2. AHALOZATI KORMANYZAS ES A TERULETI TERVEZES
MODERNIZACIOJANAK KAPCSOLATA

A 2008-as vildggazdasagi krizisen tuljutva Eurépa nagyobbik felén ujra fokuszba keriilt a piaci logika, és a kor-
manyok figyelme a gazdasagi novekedés felé fordult. A szubnacionalis szinteket a versenyképességi lokalizmus
jellemzi. Az allam a korabbi joléti funkcidi és a piac megfékezésére iranyulo torekvései helyett a piac miikodésének
el6segitésében talalja meg a szerepét. Ezzel 6sszefiigg, hogy a terlilethasznalati tervezés piacot tdmogato felfoga-
sat felvaltotta az Uj novekedésorientalt tervezési szemlélet, a stratégiai tervezés kormanyzaskénti értelmezése (All-
mendinger et al. 2015). Egyébirant a tervezés olyan nyomas ala kerlilt, hogy az legyen étldthatébb, szamonkérhetd

és érzékeny a sokszin( koz elvarasai irdnt.
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Tehdt az utébbi két évtizedben megfigyelhetd egy olyan valtozas, amely a hierarchikus, dllami fennhatésag alatt
folyd, formalizalt és atfogo jellegl tervezési tevékenységet, az adminisztrativ hatdrokhoz igazodd hagyomanyos
terlilethasznalati tervezést érinti. Elsésorban a fejlett gazdasagokban megsz(int e tervezés kizarélagossaga, mert
annak kiegészitéseképpen utat tort maganak a kdzszféraban az Uzleti szfératdl atvett stratégiai tipusu tervezés,
aminek kovetkeztében megjelent az ugynevezett funkciondlis téregységekben a halézati kormanyzas eszkdzével
folyd terlileti tervezés (spatial planning). Ez azt is jelenti, hogy az dllam valamelyest visszavonult a tervezéstél. Mind
tobb unids tagallam azért, hogy hozzasegitse teriileti egységeit, térségeit (agglomeracidk, varosrégiok, hataron
atnyulo régidk stb.) a nemzetkdzi versenyképességhez, a kdzigazgatasi térstrukturakhoz képest ,koztes szintek’,
vagyis funkcionalis terek szamara ad specialis tervezési jogosultsagot (Somlyddyné Pfeil 2014).

A terlileti tervezés eredetérdl (spatial planning) azt tartjak, hogy egy kontinentélis eurépai koncepcié, amely-
nek kulonféle elméleti alapjai vannak (Farago 2005), mivel kapcsolatban all a relacionalis féldrajzzal, a szervezet-
szocioldgidval, az intézményi kapacitasépitéssel és a diskurzuselemzéssel. A terileti tervezésnek — az el6zményét
jelent6 teruilethasznalati tervezéssel 6sszehasonlitva — szamos megkilonbdztet6 ismertetjegye azonosithaté be:
® hosszu tavu stratégiai jovokép kimunkalasara 6szténoz,
® azagazatok tervei és tevékenységei kdzott integraciodt hoz létre,
¢ afenntarthato fejl6dés szemléletét koveti,

* kiépiti a stakeholderek (érintettek) és a kdzszféra kozotti kapcsolatot, elésegitve elkotelezettségiiket a kozos

fejlesztések irant (Allmendiger-Haughton 2010).

Az ekként megsziletd informalis tervezési stratégidk képesek gyors valaszokat adni a kihivasokra, szemben a hie-
rarchikus allam keretei kdzott szabalyozott, hosszadalmas tervezési eljaras soran készitett tervekkel. Magat e terve-
zési metddust illeti Faludi a lagy terileti tervezés (,soft spatial planning”) elnevezéssel (Faludi 2010). Nyilvanvaléan
a tervezési tevékenység nem az egyetlen mdédja a képlékeny terek létrejottének, hasonloképpen kdrnyezetvédelmi
kérdések vagy a hatdron atnyulé régidk problémdinak megoldasa is keletkeztetheti 6ket. Ebbe a fogalmi korbe so-
rolhato az interkommundlis egytttm(ikodés is, amikor az d5nkormanyzatok kompetenciajukat delegéljak egy olyan
tarsuldsra, amelynek illetékességi terllete eltér az alsd- és fels6-kdzépszint kdzigazgatasi hatéraitdl.

A stratégiai tipusu terileti tervezés hidakat épit a divergalé érdekek kozott, ezért Iényegét tekintve pozitiv és
progressziv jelleggel bir. Politikai eszkdzként viselkedik, amelynek a normativ jellege problematikus, hiszen elséd-
legesen nem agyazddik be a képviseleti demokracia mechanizmuséba. Lényeges, hogy akik részt vesznek az Uj
funkciondlis tereket létrehozé halézatokban, szelektiven kivalasztottak lehetnek tematikai és teriileti szemszdgbdl,
még akkor is, ha tobb dnkormanyzat, terileti szerv, a magan- és civil szféra kooperal6 szerepl6ib6l formaléddnak.

Mésodlagosan azonban a terileti tervezés — a tobbszintl kormanyzas keretei kdzott — a politikai szféran tul-
parhuzamosan létesit egy olyan kommunikacios teret, amelyben artikuldlédnak a fejlédést tdmogato és ellenzé
érdekek, s konfliktuskezelésre vald képessége folytan alternativ lehetéséget tud felkindlni a konszenzuson alapuld
dontéshozashoz. A teriileti tervezés egy modernizdcios kisérletet is kifejez, amelynek nélkiilézhetetlen feltétele az dllam
devolticiés vagy decentralizdcids szdndéka.

A terileti tervezés megjelenését megeldzték az Eurdpa-szerte lezajlott terlleti reformok. Ezek tendenciajukat
tekintve a decentralizacio iranyaba mutatnak, aminek targya legtobb esetben a teriilet és a funkcié 6sszhangjanak

megteremtése volt, amihez a szubnacionalis és lokalis téregységek kompetencidit, vagy legalabbis mozgasterét
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ki kellett tagitani (Jozsa 2015). Az dllamok mind funkcionalisan, mind foldrajzi értelemben Gjraformaltak (state
restructuring, rescaling) a terileti szerkezetiket. Ezt nevezik elsé [épésnek, a masodik |épést az Uj kormanyzasi
reform mint politikai stratégia alkotja (Herrschel-Newman 2002, Brenner 2003).

A decentralizacié kdvetkeztében egyrészt atalakultak az dllamhatalmi jelleggel folyé tervezés formalis téregy-
ségei — szamuk novekedett —, amelyeket kiegészitenek a stratégiai tipusu terlleti tervezés altal generdlt Gj, homa-
lyos és rugalmas hatdrokkal megadhaté funkcionalis terek. Jessop véleménye szerint a terileti tervezés a metago-
vernance részét képezi, a kormanyzas kormanyzasat valdsitja meg (Jessop 2003).

Az allami térfelosztas szempontjabdl koztes szintek kiemelése és tervezési felhatalmazasa nem allamkozpontu
térszemléletet testesit meg. Ennek magyarazata, hogy hosszabb ideje szembesiiliink azzal, hogy az a térstruktura,
amin a képviseleti demokrécia feléplil, és amelyet az dllam szabdlyoz6 hatalma évtizedekkel, vagy akar évszazadok-
kal ezel6tt [étrehozott, ma mar sok esetben merevnek, rugalmatlannak hat. Szdmos esetben akadalya a tarsadal-
mi-gazdasdagi problémak eredményes és hatékony megoldasanak. Az emberek mindennapi mozgasa altal kirajzolt
ingdzasi Ovezetek vagy az lizleti szféraban létrejové haldzatok nem esnek egybe az dllam klasszikus terileti egysé-
geinek hataraival. Masfel6l nemcsak az adminisztrativ hatarok rugalmatlansagaval kapcsolatban meriilnek fel gon-
dok, hanem a helyi-teriileti 6nkormanyzatok méretét és fragmentaltsagat illetéen is. Az igynevezett tulcsordulo
hatdsok okozta karok adott esetben csak nagyobb téregységek kialakitasaval kiiszobolhet6k ki.

Az Uizleti és a civil tarsadalom szerepldi k6z0s célok mentén egyitt akarnak mikoédni az dSnkormanyzatokkal,
mert az altaluk végzett tevekénységeknek nagy a koordinacids igénye, ezért hajlandék a konszenzuskotésre. E koz-
politikai halézatok az dllam mikddésére is hatnak, az integralt szemlélet alkalmazasara és hatékonyabb tevékeny-
ségre késztetik, mert kiilondsen érdekeltek a tranzakcids koltségek csokkentésében. Ezek a haldzati csoportok az
integralt és kozos szakpolitika-alkotas hajtderbinek is tekinthetdk, pozitiv tulajdonsaguk, hogy képesek a politikak
végrehajtasa soran legyézni a blrokratikus lassusagot (Faludi 2010).

Max Weber 6ta ismerjiik, hogy a szervezet két alaptipusa a hierarchia és a tarsulas, mig az elébbi a parancsot
és az engedelmességet fejezi ki, az utdbbi a koordinacion alapuld mellérendeltségi viszonyokat. A modern allamok
azonban plurdlis demokraciaként miikodnek, tehat mind a hierarchikus, mind a horizontalis elvre épitenek. A plura-
lis allamban a hierarchikus elvnek kilonféle megnyilvanulasi formai vannak, nem kizardlagosan az ala-folérendelt-
ség sorolhaté ebbe a korbe, mert vannak olyan formdi, amelyek mérsékelik a hierarchidt. Ide tartoznak a modern veze-
tési ezk6z6k, a menedzsment-modszerek, valamint a tervezés és a terv megvaldsitdsa utjdn térténd vezetés (Pernthaler
1986, 346-351.). A tervezés tekintetében mind egydntetlibb a vélemény, hogy napjainkra kifejezetten kormanyzasi
eszkozzé valt, fébb jellemzéinek atalakuldsan keresztiil példaszertien bemutathato a kdzszféraban a governmenttél
a governance irdnyaba valé mozgas. Ezzel magyarazhato, hogy a térformaldsban kifejez6dé masodlagos véltozasok

nemzetkozi tendenciajanak illusztralasa soran a tervezés szabalyozasa és eljarasai a fokuszba keriilnek.

3.3. A FUNKCIONALIS VAGY MAS NEVEN, SOFT TEREK” KONCEPCIOJA

A funkciondlis vagy koztes terek kezelésére vonatkozé fogalomalkotas elvezetett a ,soft spaces” (képlékeny terek)
elnevezéshez (Benz 1994, Haughton-Allmendiger 2007, Faludi 2010). A fogalom kikristalyosodasanak elézménye
a német szakirodalomban taldlhaté meg (Benz 1994, Knieling et al. 2003), azonban az elnevezés azoktdl az angol

szerzOkt6l szarmazik, akik a devolucié hatdsat vizsgaltdk az angol és ir tervezési gyakorlat soran (Haughton-All-
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mendinger 2007, 2010). A kutatdk tobbsége azon az alldsponton van, hogy a,lagy terek” a hal6zati kormanyzasra
jellemzd stratégiai szemléletet fejezik ki, azaz az allami tervezés formalizalt 1éptékével és jogi kotéerbvel rendel-
kezd szabdlyaival val6 szakitasként értelmezhetdk. S legitimaciot igényl6 tarsadalmi térképzédmények valamely
tervezési, fejlesztési, illetve tematizalt céllal mikodnek egyiitt.

Anglidban a korabbi brit munkasparti kormany tervezési reformjanak tapasztalataira épliilt a soft terek elmé-
leti koncepcidjanak kidolgozasa. Példaként emlithetd, hogy az angol tervezési gyakorlat alapjan Allmendiger és
Haughton (2010) a soft tervezési terek tdbb tipusat azonositotta be. igy megkiilénboézteti az alulrél kezdeménye-
zett funkcionalis tereket — miutan a formalis allami tervezés téregységeit az allam lokalis és regionalis szinten atala-
kitotta, amelyek azonban nem alkalmasak a fejlesztési lehetéségek feltarasara, és nem reflektalnak a funkcionalis
terekre. Kdvetkezésképp a helyi korményzatok teriiletfejlesztési stratégidk megalkotasat kezdeményezték eltéré
terileti Iéptékekben. Hozzaf(izhetd, hogy az angol felfogas a,soft terek” kategoridjaba tartozoé varosrégiokat hibrid
bottom-up és top-down funkcionalis tereknek tekinti, de a szemlélet szamol top-down létesitett funkcionalis te-
rekkel is, amelyeket a kozponti kormany bizonyos célbdl, példaul a lakadspiac és a munkaba jaras viszonydban hoz-
hat |étre. A rugalmas hatarokkal rendelkezé képlékeny terek tehat nem kizarélagosan alulrél kezdeményezhetdk.

A funkcionalis tér mint analitikai koncepcio jol alkalmazhaté a regionalizacié megértésében is, minthogy mara
egyértelmdvé vilt, hogy a régiok, varosrégidk és eurdpai terileti tarsuldsok nem kizarélag kdzigazgatasi-admi-
nisztrativ reformokkal hozhatok létre. Nem sziikséges feltétlenil atjarhatatlan és bebetonozott terileti hatarokat
kijelolni, ehelyett funkcionalis téregységekként olyan folyamat manifesztacioi lehetnek, amelyek a tarsadalmilag
konstrudlt identitast is leképezik. Miutdn az egyének és intézmények e térképz6dményeket napi tevékenységiik,
mozgasuk soran reprodukaljak, intézményesitésiik — Passi és Zimmerbauer (2012) szerint — tagan értelmezett, for-
malis, informdlis és diszkurziv médon térténik. Nem véletlen, hogy varosrégiok intézményesitése soran kilon fi-
gyelmet szoktak forditani arra, hogy az alapul szolgélo varosi térség lakossaganak kialakuljon az Uj identitasa.

Ezzel a gondolatmenettel visszajuthatunk oda, hogy Uj dllami terek, helyek képzédésének vagyunk tanui, ame-
lyeket a nemzetallamok decentralizacids, devollcios folyamatai taplalnak azzal a céllal, hogy uj, versenyképesebb
térstrukturat hozzanak létre. Ezért megoldando feladat a gazdasag igényei szerint formalt térnek a hierarchikus
allami hatalmi szerkezethez valé illesztése.

Az allam uralmi helyzeténél fogva ma is kizarélagosan dont terileti tagozodasardl, viszont mondhatjuk, hogy
kilonféle bottom-up kezdeményezéseken, kormanyzasi struktirdkon keresztil kitdgult az a szerepl6i kor, amely
aktivan részt vesz a téralakitasban, mig masok — az emberek tobbsége — csak ,fogyasztjak” és reprodukaljak a tere-
ket. Ez érvényes Eurdpara is, ahol a terek lehatarolasdban és tartalommal valé megtdltésében jelentds pozicidjuk-
nak betudhatoéan politikusok, gazdasagi aktorok, médiaszakemberek és tuddsok stb. vesznek részt (Paasi 2001, 13.).

Nyilvanvalé, hogy az dllam a gyorsan véltozé kdrnyezetben 6sztdnzott arra, hogy Ujragondolja a térszervezést
és a dontési kdzpontok elosztasat. Am ebben a viszonyban is — mint altaldban - a normativ allam, illetve a jog a
statikus elem, mig az gazdasagi aramlasok alkotjak a dinamikus elemet. A kettd illesztése végett gyakori, hogy a
tarsadalmi cselekvés és a gazdasagi tevékenységek bar uj funkciondlis tereket hoznak létre, azok az egyes alapszintti
kozjogi téregységekbdl épitkeznek egy mds logika mentén, hiszen a kdzjogi szereplék sziikséges résztvevéi a haloza-
toknak.

A ,soft terek” koncepcidja innovativ gondolkodast vezet be, és gy tekint a funkcionalis terekre mint policy
eszkozokre, amelyek meg tudjak kdnnyiteni az agazatkozi politikai koordinaciot a stratégiai terileti tervezés soran

(Walsh at al. 2012). Szakit a tradicionalis birokratikus tervezési eljarassal, s a hatékonysagndvelés mellett jobban
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illeszkedik az alapul fekvé tarsadalmi-gazdasagi folyamatokhoz. Végiil hozzatehetjiik, hogy a koncepcié egy olyan
kisérlet, ahol az allam — a nemzetallam formalis szerepének gyengtilése miatt — vissza szeretné nyerni a teriiletek
feletti ellenérzését (Allmendiger-Haughton 2010).

A képlékeny terekr6l mondottak tehat Walsh szerint a kdvetkez6képp 6sszegezhetdk: ,A térnek egy kiilnés
tipusdrdl van szo, amit a kbzszféra dltal irdnyitott kormdnyzé aktorok konstrudlta tudatos stratégia hoz létre annak
érdekében, hogy egy olyan féldrajzi térséget reprezentdljon, amely kiviil esik a politikai-adminisztrativ hatdrokon és a
nemzetdllam belsé teriileti tagozéddsdn” (Walsh et al. 2012, 5.). Ezek utén szinte magatol értet6dé, hogy a kormany-
zas téregységei megtobbszorozédtek, mar csak azért is, mert a képlékeny terek atfedésbe kerlilhetnek egymassal,
ami az allamkdzpontu térfelosztas soran nem fordulhat el6. Ebbél kvetkezben e terek megjelenésének léptéke, illet-
ve szintje lehet (Allmendiger et al. 2015, 4.)
® eurdpai,
® makro-regiondlis,
® szubnacionalis,
® nagyvarosi/varosrégios

® lokalis/szupralokalis szint.

Ami a gyakorlatot illeti, az EU kohézids politikaja keretében hosszu ideje 6sztonzott hatdron atnyuld interregiondlis
és transznacionalis egyuttm(ikodések kovetkeztében értelemszertien létesiilnek azok a funkcionalis térképzdd-
mények, amelyek hatdrait az egylittm(kddésben résztvevok jeldlik ki. A terileti egylttmikodést célul tizd ko-
héziés politika és annak eszkozéll szolgald INTERREG-program szamos makrorégié életre hivasat eredményezte.
Megemlithet6 a Duna Stratégia léte, a Fels6-Rajna Trinacionalis Metropolisz Régio a svajci-német—francia hatarha-
romszdgben, a Randstad régié Hollandiaban és folytathaté a sor. A masik végponton a lokalis szerepl6k stratégiai
vezett helyi akcidcsoportok és az altaluk elfogadott stratégidk is a halozati kormanyzas megnyilvanulasai. Hason-
I6képp a hazai gyakorlatban is alkalmazott foglalkoztatasi paktumokat és az ugynevezett kdzdsségvezérelt helyi
fejlesztéseket, illetve azok akcidcsoportjait is egyfajta kormanyzasi eszkdznek lehet tekinteni.

Végsé soron azt is mondhatjuk, hogy az dllami hatalomnak a szubszidiaritas elve mentén tortént szétosztasa
megteremtette az intézményes feltételeit annak, hogy eltéré lokalis agendak jojjenek létre, amelyek alkalmasak

arra, hogy noveljék az orszagok versenyképességét.

3.3.1. Atobbszintii kormdnyzds jelentésége a funkciondlis terek kezelésében

Témank szempontjabdl alapvet6 kérdés, hogy a halozati kormanyzés problematikajat az dllam hogyan tudja kezel-
ni. Az adminisztrativ szempontbdl rugalmas kormanyzasnak ugyanis alkalmasnak kell lennie a funkcionalis terile-
tek menedzselésére, tovabba az dllamnak meg kell ériznie befolyasat a teriileti egységei folott, mikozben célszerd
engednie a haldzati kormanyzasban részt vevé szereplék hozzajaruldsat a kiegyensulyozott és koordinalt teriileti
fejlédéshez.

Ennek megoldasat a tébbszint(i kormanyzas (multi-level territorial governance, MLG) fogalma képes szolgaltat-

ni, amely az ezredfordulé idején megjelent a kohézids politikai diskurzusban, és a teriiletileg rugalmas dontésho-
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zasi mechanizmusra fékuszal. A Régiok Bizottsaganak,fehér konyve” (White Paper on MLG 2009) azt mondja, hogy
a tébbszintl kormanyzas a tagallamok, a lokalis és regionalis hatésagok koordinalt akcidja, partnerségen alapul, és
célja az unié szakpolitikdinak felvazolasa és megvaldsitasa. Végsé soron a koherens és integralt akciok és megolda-
sok létrejottének feltételrendszerét szolgaltatja.
belll és azon tul” (Jessop 2003, 101.). Vagyis ebben az értelemben a governance a szektoralis politikak, a terileti
szintek és a kdz- és nem kozszereplSk kdzotti horizontalis koordinacidt megvalosito eljards, amely rugalmas partner-
ségen és a résztvevdk onkéntességén alapul (Kaiser 2014, 85.). Ez a kiindulépontja a tébbszintd kormanyzasnak, ami
analitikai keretil szolgdl az eurépai integracié megértéséhez, s a koordinaciot és partnerséget mind horizontalis,
mind vertikdlis &gon hangsulyozza. Az EU mint tobbszintl rendszer miikodik, amelyben a kompetencidk a kiilénb6zé
szintekhez telepitettek, azonban a kiilonbdzé szinteknek egy k6z6s akaratképzési eljdrdshoz kell kapcsolddniuk, amely-
nek médozatdt a szupranaciondlis, valamint a nemzetdllami szint hatdrozza meg (Jachtenfuchs—Kohler-Koch 2004).
A t6bbszintl kormanyzas modelljét még kordbban az Eurdpai K6z0sség szamdara Marks javasolta, és a késéb-
biekben annak kidolgozasdban is részt vett (Marks 1992). A koncepcio alternativat kinalt az eurdpai integracié
allamcentrikus felfogdsdhoz képest, hiszen olyan politikaalkotasi folyamatot vazol fel, amelyben az autoritds és a
politikacsinélasra irdnyuld befolyas megoszlik a kormdanyzas sok szintje kozott. Ennek kovetkeztében az MLG-nek
harom meghatérozé jellemzdje 6sszegezhetd (Faludi 2012):
® az autoritas dinamikus szétszérédasa (a dontéshozasi kompetencidk megosztottak a kilonb6zd szintek sze-
repl6i kozott);
® nem hierarchikus intézményi épitkezés (a szerepldk és a politikai klizd6tér nem hierarchikusan berendezett);
® nem tobbségi targyaldsi szisztéma (az allamon belili konszenzualis vagy nem tébbségi dontéshozds, ami fo-

lyamatos és széles kord targyaldsi eljarast feltételez).

A tobbszintl kormanyzas megértéséhez tudnunk kell, hogy az a decentralizacié kovetkezménye. A két elv egymas-
tol nem elvalaszthatd, mivel a tobbszintl kormanyzas a kormanyzati szintek interakcidjara helyezi a hangsulyt, mig
a szubszidiaritas a kiilonb6z6 hatalmi szintek kozotti hataskormegosztassal fligg 6ssze (Sods 2010).

A tObbszintl kormanyzas lényegének feltarasaban Marks és Hooghe (2004) széles koérben ismert tipoldgidja
donté jelentéségl. Ok a tdbbszintl kormanyzasnak két tipusat kiilonboztetik meg. Az elsé tipus alatt a hatalom
foderalis vagy klasszikus eloszlasanak rendszerét értjiik, amikor a kompetencidk korldtozott szamu és egymast nem
atfed6 kormanyzat kozott oszlanak meg, ezek mindegyike az adott teriilet vonatkozasaban éltalanos és kizardla-
gos felhatalmazassal rendelkezik, illetve a governance a kdzottik zajléd interakcidkat foglalja 6ssze. Ezzel leirhaté a
decentralizalt dllamok mUkodési elve, amelyben a formalis hatalom szétszérddott a szupranacionalis és a szubna-
ciondlis, tovabba lokalis szintek iranyaba.

Pozitiv hozadéka abban van, hogy dsszefogja és kihasznalja azokat az eréket, amelyek relevéansak az integralt
megkodzelités és a koherens megoldasok érvényre juttatasdban (Faludi 2012). A decentralizalt dllamberendezkedés
esetében a nemzeti kormanyok mellett a szubnaciondlis hatésagok is képesek sajat szakpolitikajukat kidolgozni
terileti adottsagaiknak megfeleléen, s az MLG dinamikus szemlélete lehetévé teszi terileti tékéjlik maximalis ki-
hasznaldsat a kiegyensulyozott fejlédés érdekében (Davoudi et al. 2008). Ez azt is jelenti, hogy a szubnacionalis
kormanyok mobilizalédtak, uj cselekvési arénahoz jutottak igényeik érvényre juttatdsahoz, mikdzben a nemzetal-

lamok megtartottdk ellen6rz6 hatalmukat felettiik.
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Emellett az MLG lényegéhez hozzéatartozik, hogy a tagallamok ne sajatitsak ki a kdzpolitika-alkotast, hanem a
dontéshozési kompetencidk legyenek megosztva a teriileti szintek kiilénb6zé szerepli kdzott, és a kollektiv don-
téshozas lehetésége szélesedjen ki. Innentdl kezdve a tagéllami szint nem kizarélagos tényezdje a dontéshozasi
eljarasoknak.

A governance-koncepci6 sajatos jegye a nem kormanyzati szereplék bevondsanak igénye. Mig a terdileti ille-
tékesség fogalma stabil, addig a politikaformalasra vonatkozé kompetencidk rugalmasan tudnak mozogni, mivel
az a terileti [épték, amelyben m(ikddnek, valtozhat a tarsadalom funkciondlis igényének megfeleléen. lly médon
az eurdpai governance nem egy allandé séma, hanem idészakonként és kdzpolitikai tertiletenként is valtozik. Erre
reflektal Marks and Hooghe (2004, 17.) masodik tipusu MLG-fogalma, amely abban is kiilénbozik az els6tél, hogy
mig az elsében csak atfedésmentes terileti entitasokat, illetve azok adott terlilethez kétott kompetencidit tdri
meg, addig a hdlézati kormdnyzdsban valamely problémdhoz, projekthez igazitottan egymdst dtlapolé médon is mi-
kodhetnek kormdnyzd hdlézatok.

Faludi (2012) amellett, hogy elfogadja a szerzéparos elméletét, kritizalja is, mert az kifejezetten a kormanyzati
szintek kozotti kapcsolatokra koncentral. Allaspontja szerint az |. tipus valéjaban nem mindsiti a kormanyzast, ha-
nem a,multi-level government”-et (a birokratikus kormanyzast) irja le. Mig a Il. tipus, mely felfogasaban feladja
a hierarchikus rendet, nem is annyira multi-level, hanem a kormanyzas diffuz formaira utal. Faludi a kormanyzasi
tipusok kiilonb6zéségét a benniik rejlé teriiletiség eltérd fogalmabol vezeti le. Azaz el6szor is a terllet lehet valami
elére meghatarozott, fixalt, masodszor feltételezhetjiik réla, hogy egy tarsadalmi konstrukcio. Vagyis a multi-level
és a foldrajzilag rugalmas teriileti governance képes menedzsmelni a funkcionalis teriileteket, ami a szubszidiaritas
elve mentén biztositja a helyi, regionalis, nemzeti és unids szerepl&k teriileti szempontu integraciojat (vo. Territorial
Agenda 2020).

A nem EU-tag, foderdlis allamberendezkedésii Svajc példdja kivaldan illusztrdlja a leirtakat. Szandékoltan
vélasztjuk a nem uniés tagorszagot, bizonyitandé, hogy az MLG a hatékony kormdanyzas eszkdzeként megallja a
helyét, és fliggetlenithet6 az ideoldgiai vitaktol. A foderdlis berendezkedés(i dllam 2001-ben inditotta Utjara Uj
regiondlis politikdjat, aminek stabil pillérét alkotja az orszagosan elismert 50 agglomeracié tervezési jogosultsaga.
Eszerint valamennyi agglomeracié megallapitja sajat terlleti periméterét, kertiletét (aminek nem kell feltétlendil
foldrajzi hatéra jelol ki. A halézati kormanyzas keretében az igy létrejott funkcionalis téregységre elkészitik az ag-
glomeracio fejlesztési stratégiajat (Agglomerationsprogramm), amire az allam ad felhatalmazast. Ez utdbbi célja,
hogy megkonnyitse a foderalis dllam teriileti szintjei, a kantonok, varosok és kdzségek kdzotti koordinaciot. Miutan
a résztvevok egylitt hatdrozzak meg fejlesztési prioritasaikat, feloldjak az adminisztrativ egységek kozotti érdek-
kilonbségeket és az esetlegesen fellépé konfliktusokat. S6t, a koordinacio atfogja az agazati politikakat Gssze-
hangolo intézményi mechanizmusokat is. Végiil a szvetségi szint tobbféleképpen tamogatja az agglomeracidkat,
amelyek mér harmadik generécios tervekkel rendelkeznek. Egyrészt dtvallalja az agglomeracié kozlekedési koltsé-
geinek egy részét, amivel hozzajarul az elérhetbség és a tertileti kohézié javitdsahoz. Masrészt a szovetségi dllam és
az agglomeracio feladathordozdja teljesitménymegallapodast (szerzédést) kot egymassal, amiben a stratégidban
foglal és kdlcsondsen akceptalt célok, illetve intézkedések realizaldsahoz sziikséges forrasokat rendelnek az adott
periédusban megvalésitandé projektekhez.

Az Uj agglomeracios fejlesztési programok intézményesitésével Svéjcban elismerték, hogy napjaink sok terve-

zési problémadja régiokat vagy a kis- és kozepes méret(i varosok koriil formalodd agglomerécidkat érint, kovetke-
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zésképp az elszigetelt és az adminisztrativ hatdrokhoz kapcsolt megkdzelités hatraltatja a hatékonysagot. Gyakori,
hogy egy adott kanton egyszerre tobb interkantonalis és hatdron atnyulé agglomeraciés programban is részt vesz.
Emlitésre érdemes, hogy Svajc mar 1996-ban a decentralizalt és policentrikus varosrendszer kialakitasara és a va-
roshalézat dllamhataron atnyuld halézatosodasanak tdmogatdasara alapozta a terileti politikajat. Feltett célja volt,
hogy varosait az eurdpai véroshaldzat integrélt részévé tegye, vélaszként az Eurdpa legjelentésebb varosrégioi
kozott kiélesedd telephelyi versenyre (Somlyddyné Pfeil 2014).

Osszegezve az eddigieket, a halozati kormanyzas esetében alapkérdés, hogy az hogyan kétédik be a fennallé
intézményi strukturakba, foként a legitimalo allami kormanyzasi szerkezetbe. Mar csak azért is, mert a halézatok
tagjai nem mindig azok a szerepl&k, akik az intézményeket és a forrasokat birtokoljak. A halézati kormanyzasnak
nincs formalis legitimaciodja, ezért van jelentdsége a tobbszintli kormanyzasnak mint az EU altal befolyasolt ana-
litikai rendszernek, amelyen keresztiil a demokratikus legitimaciéval rendelkezd intézmények biztositani tudjak a
konszenzussal meghozott dontések elfogadasat. llletve a kozvetlenil valasztott képviseleti szervek a dontésho-
zasban valé kozvetlen részvételiikkel is legitimalhatjak a halozati targyaldsok eredményeit. Ez a tény ravilagit arra,
hogy a formalis és funkciondlis terek tagadhatatlanul 6sszefonddnak.

A hélézati kormanyzas vonatkozasaban ki kell emelni, hogy az dllam tovabbra sem egy a mellérendelt szerep-
[6k kozll; feltétlenil abban a poziciéban kell maradnia, hogy az egytttm(ikodés (a haldzati interakcidk) szabdlyait

felallitsa és az ellenérzést gyakorolja jogi és szervezeti értelemben (Frey 2003, Enroth 2011, Denters 2011).

3.4. A FUNKCIONALIS TEREK A KOZIGAZGATASI REFORMTENDENCIAK TUKREBEN

Osszefoglalasképp megallapithatd, hogy a képlékeny terek a szabalyozott térstrukturak hatterében innovativ meg-
oldésokat kindlnak a terlleti tervezésben és a kdzpolitika-alkotasban, egyuttal az allam gazdasagfejleszté funkci-
ojat segitik betolteni. Létrejottiik nem volt tudatos és tervezett, hanem kiilonféle helyeken és kilonféle szinteken
spontdn modon jottek [étre, mégis értelmezésiik kizérolag az dllam keretei k6zott és az dllamhoz valé viszonyuk-
ban lehetséges.

A megoldandé feladat rendszerint az, hogy egyrészrél a funkciondlis terek admisztrativ hatarok altali felszab-
daltsagat, kdzigazgatasi szempontbol 6nallé dnkormdnyzati entitdsokra vald széttdredezettségét megsziintesse
azért, hogy ez a tér nagysagrendjénél fogva elérje azt a kritikus tomeget, amely az agglomeracids elényok realiza-
ldsdhoz szlikséges. Masrészrél az autondm szerepldk kozotti konkurenciat kikiiszobolve kozos fejlesztési perspekti-
vat hatdrozzon meg a stakeholderek szdmdara. A kooperacios strukturak primer médon a szerepl6k haldézatosodésa
kovetkeztében allnak el6, aminek alapja az dnkéntesség, de ahol a résztvevéket egyedileg pozitiv kdltséghaszon-
szamitasok motivaljak. A halézatok éppen ezért a legkdnnyebben a gazdasagi problémateriletek koril bontakoz-
nak ki (Kletzander 1995).

Erdemes megjegyezni, hogy az allamok teriiletiségének Ujraértelmezésével és a halozati kormanyzéssal dssze-
fliggésben elészeretettel beszéllink decentralizaciordl. A képlet azonban — mint a fentiek ravilagitottak — nem ennyire
egyértelmd, mivel a kompetenciadk széttelepitésével paralel médon egyfajta,visszahierarchizal6das” is bekovetkezik.
A mar meglévd és Ujonnan kredlt intézményi szintek sokasaga egy ndvekvd mértékben sokszintl politikai épitmény
keretei kozé illeszkedik. Mondhatjuk azt, hogy a legitimaciés mechanizmus altal az alacsonyabb szintek és mas szek-

torok szereplSinek egyuttal felelssége is keletkezik az allami dontések tekintetében (Somlyddyné Pfeil 2011).
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Az 1990 évek derekatol az allam uj kérdéssel talalta magat szemben: hogyan kezelje a varosi térségeket, ame-
lyek nem illeszkednek az allam belsd, torténelmileg Iétrejott klasszikus adminisztrativ hatéraihoz? A kérdésre meg-
szliletett valasz lényegében elrugaszkodik a hagyomanyos kozjogi keretektél. Merében Uj térszemléletet testesit
meg, amikor az dllam a nagyvarosokat és vonzaskorzetiiket feljogositja arra, hogy kijeloljék terileti hatarukat, és
erre az agglomeraciora fejlesztési tervet fogadjanak el, midltal a terlleti tervezés téregységévé valnak. A tervdoku-
mentumok legitimitasat egyfel6l a varosrégio kormanyzasi szerve, masfel6l maga a kozponti dllam biztositja azzal,
hogy az adllami fejlesztési forrasok transzferaldsa soran — szerz6déses bazison - figyelembe veszi azok célrendszerét.
Az allamnak ezt a flexibilis hozzaallasat a nagyvarosi térségei pozicionalasahoz fliz6d6 érdeke diktalja. Ennek a fo-
lyamatnak a része és feltétele, hogy a nemzetéllami agazati politikakat 0sszeillesszék a teriileti fejlédésre gyakorolt
hatasuk okan. Ez a kdzpolitikdban és a kdzintézményi menedzsment teriiletén is érezteti hatasat.

E gondolkodas oda konkludal, hogy a nemzetkozi irodalom alapjan megadhaté a ,teriilet” 4tfogé fogalma,
miszerint ,[a] terilet (territory) egy komplex koncepcié, mely komplexnek tekintendd, mert értékeknek és eréfor-
rasoknak, kozosségi javak fix tékéinek, materidlis és immaterialis er6forrasoknak a kombinaciéibol all, lehet po-
litikai és gazdasagi »tényez6« vagy »tarsadalmi konstrukcio«, mely csoportok, érdekek és intézmények kollektiv
akcidjabdl szarmaztathatd.” (Davoudi et al. 2008, 34-35.). A terilet jelentéségét kiemeli, hogy a terileti téke, a hely
szellemisége nem helyezhet6 at, az azokat alkoto tényezdk lokalizaltak, és csak adott varosban, varosi térségben
vezetnek szinergiakhoz és stimulaljak a fejlédést (Rechnitzer 2016).

Mindezek kdvetkezményeként az allam rakényszeriilt arra, hogy kormanyzasi eszkdztaran médositson, s olyan
eszk6zokhoz nyuljon, amelyek a tarsadalmi kezdeményezést és innovaciét 6sztonzik, azaz Snnén mikddésének
kimenetében hatékonysagjavulast produkalnak. Ehhez a kooperativ dllamnak a korményzas alternativ eszkozeit
kellett megtalalnia. Mayntz szerint az allamon belil [étrej6tt egy centrifugdlis mozgas, amely a fennallo szervezetek
kozotti horizontalis és keresztiranyu viszonyokat terheli, egyuttal fokozott koordinaciés igényt tdmaszt (Mayntz
2004, 72.). Hozzéflizhetd, hogy a governance alkalmazasa szelektiven torténik, a szelektivitas tematikailag vagy
problémaorientaltan jelentkezik, példaul bizonyos szakpolitikdkhoz kotédik. Megfigyelhetd, hogy a hélézati kor-
manyzas latvanyosan érvényesil a tudomdny-, a kutatas- és technoldgiapolitika, valamint Ujabban a fels6oktatas

és innovacié terrénumdban (Kaiser-Prange 2002).
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Medfigyelhetd az EU bizonyos tagallamaiban a szubnacionalis szintek és a varosok kormanyzasi strukturainak meg-
erdsitése, elsésorban a gazdasag fejlesztése és a kdzigazgatasi hatarokat ativel6 egylittmikodések létrehozasanak
céljabdl, mig mas eurdpai orszagokban recentralizacio, tovabba a helyi és terileti onkormanyzatok partvonalra
helyezése tapasztalhaté. Gore hangsulyozza, hogy a gazdasagi kapcsolatok megerésddése és a gazdasagi elényok
jelentkezése nem kovetkezik automatikusan az Ujragondolt kormanyzasi intézkedésekbdl (Gore 2018, 150.). Vi-
szont a teriileti egységek javéra szolgald decentralizacio pozitiv oldala a kordbban szétkapcsolt kdzpolitikai tertle-
tek kozotti koordinacid létrejotte, mint példaul a tervezés, lakasiigy, foglalkoztatas, vallalkozasfejlesztés stb. S6t, a
gyakorlatban a devolucié nagyobb terjedelm( autonémidhoz juttatja a varosrégidkat és a megyéket, mert az allam
arra torekszik, hogy funkcidikat és a hozzajuk tartozo kdzpolitika-terlleteket szélesitse.

Ebben a fejezetben harom olyan orszag példajat mutatjuk be vazlatosan, amelyek hatarozottan megreformal-
tak varosi térségeik intézményi kdrnyezetét, és bar nagyon kiilonbozé strukturakat hoztak létre, kzos bennik,
hogy mUikddésiik versenyképesebbé és hatékonyabba tétele vezérelte Sket. Ebbdl az angol és francia eset kifeje-
zetten Osszekapcsolddik a nagyvarosi térségek javara lezajlott decentralizaciéval, illetve devoluciéval, ami célzot-
tan novelte a mozgasteriiket. A két dllam mas-mas kozigazgatasi tradiciohoz kotheté. A feladat- és hataskor-telepi-
tés szempontjabdl a francia helyi 5nkormanyzatok a kontinentalis Eurépaban jellemzé altaldnos hataskori klauzula
elvén mikodnek, amin beldl differencialja az llam a tarsuldsok kompetencidit. Az angol 6nkormanyzatok ezzel
szemben az ultra vires elve alapjan csak azokat a feladatokat teljesithetik, amelyekhez az dllam konkrét felhatal-
mazast ad szamukra, ezért beszéllink esetiikben devoluciérél. Végeredményben két kiilonbozé vérostérségi intéz-
ményesitési modell tarul fel, a francia az 6nkormanyzati tarsuldsok szabalyaira alapitott tobb megoldast kdzvetit,
amelyek kozil a legerdsebb a kdzvetlendil valasztott képviseleti szervvel rendelkezé kétszintli kormanyzasi konst-
rukcié. Az angol modell viszont a funkcionalis véarosi térségek, a,soft terek” képletére épil, amely nem ragaszkodik
kozigazgatasi hatarok megvonasahoz.

A varosi térségek miikodése és intézményesitése szempontjabdl viszonylag széles szakadék tapasztalhaté
Nyugat- és Kelet-Eurépa kdzott, noha 2004 6ta az Eurdpai Unio regiondlis és kohézios politikdja erdteljes varosi
fékuszt kozvetit a posztszocialista tagorszagok irdnyaban, a varosi térségek komplex megkozelitése érdekében.
A kelet-kozép-eurdpai dllamok tobbségének nem sikerlilt az elmult masfél évtizedben nagyvérosaikat pozicional-
niuk abban az értelemben, hogy megsziintessék adminisztrativ fragmentéltsagukat. A lengyel példa azért érdemes

a bemutatasra, mert magdba sUriti a decentralizacié és az ahhoz kapcsolodé tanulasi folyamat 6sszes nehézségét.
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4.1. FRANCIAORSZAG - INTEGRALT SZEMLELET ALKALMAZASA
A TERSZERKEZET ALAKITASABAN

A francia 6nkormanyzati rendszer hiresen elaprézott, mindekdzben a déli tipusu 6nkormanyzati rendszerekhez
sorolhatd, ahol a 1960-1970-es években kudarcot vallott a telepilési 6nkormanyzatok 6sszevondsara irdnyulé te-
rileti reform. Bar 1971-ben térvényt hoztak az dnkormanyzatok egyesitésérdl, annak eredményeként minimalis
mértékben csokkent a helyhatésagok szama, azéta pedig Ujbdl enyhe névekedésnek indult (33 814-r6l 36 443-ra)
(Dafflon 2013). Ennek oka volt, hogy a szabdlyozas az egyesitést az érintett kdzség és a lakossdganak egyetértésé-
t6l tette fliggévé a,szabad igazgatas” alapelve szerint (Kuhlmann-Wollmann 2013). 1982 6ta lassan zajlik ebben a
hagyomdnyosan erésen centralizélt orszagban a decentralizacios reform, amelynek sordn mind nagyobb figyelem
iranyul a varosok és vonzaskorzetiik komplex intézményesitésére.

A kisméretl 6nkormanyzatok ellensulyozasara egy tagolt és komplex interkommunalis egytttmikodési szisz-
téma jott létre a 19. szazad végétél napjainkig, amely mind bonyolultabb és tulméretezett tarsuldsi rendszerhez
vezetett (Hertzog 2018). Ennek egyik kdvetkezménye, hogy a tarsuldsok immaron kvazi 6nallé szintet alkotnak
a négyszintl 6nkormanyzati rendszerben; a masik, hogy a decentralizacié dramdba illeszkedve a varosok igye-
keznek a megyei 6nkorményzatok fennhatdséga aldl figgetlenedni és sajat szerepliket ndvelni. A varosi térségek
intenziven lobbiznak azért, hogy metropoliszokka valhassanak. Ebben az allam is partner, hiszen a varosok von-
zaskorzeti kapcsolatainak intézményesitésére egyre szélesedd egyuttm(ikodési formakat kinal. Az agglomeraciok
onkormdanyzatai az 1966-ban alapitott varosk6zosségek mellett ma mar az ugyancsak sajat koltségvetéssel és be-
vétellel rendelkezd Ugynevezett nagyvarost, agglomeraciés kdzosséget, valamint Uj agglomeracids szovetséget
is alapithatnak (Balazs 2016). E tipusok mindegyike tag értelemben az 6nkormanyzati tarsuldsok korébe tartozik.

Mind az urbanus, mind a rurdlis térségekben létrehozhaté tarsuldsok vonatkozasaban innovativ valtozasként
szoktdak értékelni, hogy azok kotelezd sui generis feladatai kiszélesedtek, ami negativ hatasként a helyi 5nkormany-
zatok fokozatos kiliresedéséhez vezet. Ennek kdvetkeztében a folyamatot még az a kritika is éri, hogy a kézponti
szint jogositvanyainak decentralizacioja helyett a kompetencidknak az 5nkormdanyzati szintek k6zotti mozgatasara
keril sor. Pozitiv oldala a reformnak, miszerint a varosi térségek intézményesitése soran figyeltek arra, hogy a stra-
tégiai igyek, mint példaul a varostervezés, a gazdasagfejlesztés, a kornyezetvédelem stb. nagyobb méretl inter-
kommunalis egyiittmiikodésekhez keriiljenek. Ezzel tényszer(ien a vdrosi térségek felhatalmazdsa lényegesen béviilt
ahhoz képest, mintha 6ndllé énkormdnyzatként miikédnének a teleplilések. Az Gjabb és egységesebb tarsulasi kate-
goriaktdl pedig azt varjak, hogy atlathatobba és a pénziigyi kiegyenlités szempontjabdl homogénebbé véljon az
onkormanyzati rendszer. Az agglomeracios kooperaciok felfutdsat mutatja be a 2. tdblazat, ahol az 6nkormanyzati
tarsuldsok szdmanak csokkenését az magyarazza, hogy a térvényalkoté 2015-ben kotelezte a tarsuldsokat, hogy
legkevesebb 15 ezer lakosra kiterjed6en miikodjenek, leszamitva a ritkan lakott teriileteket, ahol ez a kiiszobérték
otezer f6. A metropoliszok szdmanak gyarapoddsa az utébbi szabdllyal is 6sszefliggésbe hozhato, mivel a kisebb
tarsuldsok egyik hanyada a metropoliszokhoz csatlakozott, amelyek ezaltal el tudtak érni a megalakuldshoz szintén

sziikséges népességszamot (Hertzog 2018).
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14 15 15

Véroskozosség 14

Agglomeracios 120 174 207 218

kozosség

Onkormanyzati 2032 2400 2409 1019

tarsulas

Metropolisz - - 1 14

(nagyvaros)

Osszesen 2166 2588 2632 1266
2. tablazat

Agglomeraciok és metropoliszok szamanak névekedése Franciaorszagban, 2002-2017
Forrds: Hertzog 2018, 143.

egységek véljanak konzisztens lokalis dSnkormanyzati szintté (Hertzog 2018). El6zménye, hogy 2009-ben a Balladur-bizott-
sag altal elGterjesztett javaslat szerint a tarsulasi intézményeket teljes felel6sséggel rendelkezé dnkormanyzatokka kell
atalakitani, midltal Franciaorszagnak erés és célszerl szamu helyi &nkormanyzatai lesznek (Baldzs 2014). A francia kdzigaz-
gatdsban hagyomanyosan népszer( tarsulasok hataskore, koltségvetése, infrastrukturaja az évtizedek soran egyre bévillt,
ezért folmerilt a kérdés, hogy hol vannak e névekedésnek a hatarai a funkcionalitas és a helyi demokracia szempontjabol.

A telepiilési onkormanyzati tarsuldsok jogi és statisztikai szempontbdl Ugynevezett kdzintézetek, pontosab-
ban ,Telepiiléskozi Egyuttmikodési Kozintézetek”, amelyek kilonféle tarsuldsokat és varosi térségeket intézmé-
nyesitenek. F4 szabaly szerint a tarsuldsok valamennyi kategoéridjanak (beleértve a varostérségeket) kompetencidja
egyrészt a kotelezd és az opcionalisan kotelez6 feladatokbol tevédik 6ssze, melyeket 2015-ben kiterjesztett a tor-
vényhozo, ezt a nagyvarosok példajan fogjuk megismerni. A tarsuldsok és nagyvarosok financidlis kapacitasa azon
alapul, hogy sajat addkivetési joggal rendelkeznek, és teriletiikon beszedhetik az ingatlanadét és a vallalkozéi
adét, valamint tovabbi specifikus adonemekre is joguk van. Fontos tdmogatasokat kapnak az dllamtél és szabadon
kothetnek hitelszerzédést. E formak népszerlisége egyre er6s6d6 pénziigyi autondmidjuknak is betudhatd, amibdl
a sajat teriletikon talalhaté onkormanyzatoknak is fizethetnek kiegyenlité tdmogatasokat (Hertzog 2018).

Franciaorszagban a komplikalt tarsuldsi rendszer kdzpontilag tervezett és finanszirozott, az igynevezett Me-
gyeiTarsulasi Tervre éplil. A tarsulasok létesitése tobbnyire lehet onkéntes és a prefektus, azaz az allam helyi képvi-
sel6je altal kezdeményezett. Mindkét esetben a Megyei Tarsuldsi Bizottsdg az a szerv, amely véleményezi a kezde-
ményezést, azonban minden esetben a prefektus hatarozata zarja le az eljarast. Figyelemre méltd, hogy a Megyei
Tarsuldsi Bizottsdg keretében valéjaban az dnkormdanyzatok egyeztetnek egymassal, ugyanis 60%-ban az adott
megye teleplilési onkormanyzatainak polgarmestereibdl, 20%-ban az 6nkormanyzati tarsuldsok, 15%-ban pedig a
megyei és 5%-ban a regiondlis nkormanyzatok képvisel6ibél all (Balazs 2014).

Az utdébbi évek Franciaorszagaban megfigyelhet6 a ,metropolizacié” tdmogatasa, amivel a régidk er6s6dé gaz-
dasagfejlesztési szerepét igyekeztek ellensulyozni. A reform a nagyvaroshdalozat megerésitése céljabol az 1966-ban

intézményesitett varoskozosségek kozil a legnagyobbak szamdra Uj intézményi formdat, az Ugynevezett metropoliszt
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(metropole) hozta létre, a sz6 ,nagyvarosként” fordithato. E tekintetben a nyolc legnagyobb népességszam francia
varosrol és kornyékiikrél van szoé (Lyon, Lille, Marseille, Bordeaux, Toulouse, Strasbourg stb.), tovabba négy, féimillio
fét meghaladd nagysagu vérosrdl, amelyek azonban a tervektdl eltéréen nem véltak Gj, 6nallé dnkormanyzatokka,
hanem a tagvarosok és -kdzségek képvisel6ibdl all6 delegalt szervként miikddnek. Funkciondlis értelemben is tagult
a feladatkatalégusuk, mivel tagénkormdnyzataiktdl, a régiotdl és a megyétdl szdmos feladat dtvételére jogosultak, s ezt a
decentralizdciot kifejez6 felhatalmazdst tartjdk Franciaorszagban innovativ vdltozdsnak. Kuhlmann és Wollmann (2013)
véleménye szerint a metropoliszokban a német jarasi jogu varosok és az angol unitary authorityk (megyei joggal felru-
hazott varosok) szervezési logikaja egyeslil, mindegyikiik tobb kdzigazgatasi szint funkcionalis integraciojat valdsitja
meg.

A 2010-ben intézményesitett egylttmiikodési nagyvaros-kategoria tobb egymadssal hataros telepiilési 6nkor-
manyzatot foglal magaban, amelyek érdekkdzosséget alkotnak azzal a céllal, hogy versenyképességiik és tarsadalmi
kohézidjuk javitasara teriiletiikre egyittesen dolgozzanak ki és valdsitsanak meg egy terlletrendezési és fejlesztési
programot, amely 4tfogja a gazdasdg, a kdrnyezetvédelem, az oktatas, a kulttra és a szocidlis fejlesztés teriiletét. E jo-
gintézmény sajat koltségvetéssel és bevételekkel rendelkezik. Az egyedi szabalyozéas 2015-ben médosult azzal, hogy
az adott nagyvarosi térségben a 400 ezer lakost eléré tarsuldasok metropolissza véltak. A varoskzosségek korabban
is szemben dlltak a megyei 6nkorményzati érdekekkel, mely szembedllast a nagyvarosszovetségek mint kozintéze-
tek most mar intézményesitik is. Mas tarsuldsokkal ellentétben a nagyvarosok csak a tagjaik altal kdtelez6en atruha-
zott és a torvényben felsorolt feladat- és hataskoroket gyakorolhatjak, azaz nem hozhaték létre altalanos hataskord
szervként. A telepiilési 5nkormanyzatoktdl atvett feladataik lehet6vé teszik, hogy kozos gazdasagfejlesztési térként
kezeljék az agglomeracidk teljes teriiletét. S természetesen az dtruhazott hataskorok gyakorlasdba az atruhazo on-
kormanyzatok nem avatkozhatnak be (Baldzs 2014). Ennek megfelel6en a nagyvaros-szovetségek feljogositottak
® ipari, kereskedelmi, szolgéltatasi és kisipari, turisztikai, reptéri és kikot6i zonak létrehozasara és kezelésére,
® gazdasagfejlesztési programok végrehajtasara,
®  kulturdlis, kozmUivel6dési, kozoktatdsi és sportlétesitmények Iétrehozdasara és fenntartdsara,
® avarosi kdzlekedés megszervezésére, uthaldzat fejlesztésére és fenntartasara, kozlekedésszervezésre, varosi

kozlekedési terv készitésére, a parkolas bonyolitdsara,

* azépitési kddexnek megfeleld 6sszehangolt varosrendezési terv felallitasara, épitési zondk kialakitasara.

Agglomeraciods kozosségeket alapithatnak a francia nkormanyzatok 1999 éta, amelyek intenziv kooperdciét hoz-
nak létre a kbzepes méretti vdrosi térségekben. Ezek valtottak fel a korabbi telepiiléskozosségeket. A kozosség létesi-
tésének feltétele, hogy a lakossagszam elérje az 6tvenezret, s a csatlakoz6 6nkormanyzatok kdzott legaldbb egy 15
ezer f6t meghaladé telepiilés legyen. A megyeszékhely részvétele esetén a kiiszobérték harmincezer fére csdkken.
A torvényhozo altal megszabott feladat- és hataskori minimum, amelyet a tagénkormanyzatoknak kételezé jelleg-
gel a kozdsségre kell ruhdzniuk, adja az egylittmikodés magjat, ami feltételezi a kdzds varospolitika kialakitasa.
Annak elemei a gazdasag- és teriletfejlesztés, a terliletrendezés, a szocialis és lakasligyek, tovabba a kozlekedés.
Az opcionalisan vélaszthato feladatcsomag kévetkeztében az egyes agglomeracids kozosségek egymastol eltérd

kompetenciat birtokolnak, ami a tapasztalatok szerint mintegy harmincféle feladat- és hataskorbdl tevédik 6ssze.*

4 Azopcionalisan valaszthato feladatcsomagbol legaldbb harom hataskort kell még atruhazni a kozosségre, ezek az uthalozat kiépitése vagy keze-

|ése, szennyviztisztitas, egészséges ivovizrdl valé gondoskodas, kornyezetvédelem vagy kulturdlis és sportlétesitmények fenntartasa (Balazs 2014).
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Népszerlségiiket mutatja, hogy 2002-t6l 2017-ig szamuk csaknem megduplazddott, jelenleg 218 (2. tablazat).

A nagyvarosok és az agglomeracids kozosségek kozotti egyik mérvado kilonbség, hogy az elébbiek java-
ra decentralizacio valdsul meg, mivel a terileti és kdzponti szintekrél haramlanak at a kompetenciak rajuk. Ez-
zel szemben az agglomeracids kdzosségek a teleplilési dnkorményzatok szintjén horizontélisan koncentréljak
az egylittesen elintézendé feladatokat. A francia teriileti integrdciot megvalésitd intézmények (mint a nagyvdros, a
vdroskézésség, az agglomerdcios k6z0sség, a kbzségk6zGsség) kormdnyzdsi képessége tehdt nem csak feladatkatalo-
gusukkal mérhetd, legaldbb ilyen fontos, hogy széles kot tervezési felhatalmazdssal, tovdbbd sajdt kéltségvetéssel és
bevétellel rendelkeznek egy k6z0s szolgdltatds- és gazdasdgfejlesztési politika megvalésitdsdhoz. Mindezek tikrében
megallapithatd, hogy a francia reformintézkedések egyidejlileg szolgaltdk a decentralizacidt, a gazdasagfejlesz-
tést, valamint a terdileti kiegyenlitést és kohéziét.

A térstruktura kiilonb6zé elemeinek 6sszekapcsoldsa a Regionalis Gazdasagi, Innovacios és Nemzetkozi alapterv
keretében torténik, amit a régié tervezési kompetencidjaban fogad el és hajt végre, de amely folyamatba a régié tert-
letén taldlhatd nagyvarosokat és a Telepliléskozi Egytittmiikodési Kdzintézeteket is bevonjak. Balazs (2016) hangsu-
lyozza, hogy az adott 6nkorményzati rendszerben 6nmagaban a generélis hataskori klauzula léte nem ad védelmet az
onkormanyzati autonémiara, ahhoz a szubszidiaritds, tovabba a szabad igazgatas és szabalyozas elvének érvényesu-
[ésére is sziikség van. Furcsa parhuzam, hogy a francia és a magyar jogalkoté szinte egy id6ben fosztotta meg a szub-
nacionalis szintet (a francia régidt és megyét, illetve a magyar megyéket) a feladatvallalas szabadsagatél, amelynek ad-
dig csak mas szerv hataskore szabott hatart. A megyei 6nkormanyzati feladatok taxativ felsorolasa és harom konkrét
feladatcsoportra sz(ikitése az Motv. 27. § (1) bekezdésében gydkeresen szakitott a rendszervaltés 6ta kialakult rezsim-
mel. A killénbség a francia és a magyar szabalyozas kozott Iényeges, mig az elébbi decentralizaciot hajtott végre, és
novelte a szubnaciondlis korméanyzatok mozgasterét, addig a magyar torvényhozé minimalisra zsugoritotta a megyei
onkorményzatok kompetenciajat. A 2018 nyaran kutatasunk keretében végzett véleményfelmérésben megkérdezett

varosvezetOk ezt sommasan Ugy fogalmaztdk meg, hogy a megye léte inkdbb formalis, egyszer(ien sulytalanna valt.

4.2. UTTORO JELLEGU KOOPERACIOK A LENGYEL VAROSI TERSEGEKBEN

Lengyelorszag véroshalézatdban 16 kétszézezer f6t meghaladé lakossagszamu vaéros taldlhato, amelyek elhelyez-
kedése kiegyenlitett, azaz a 16-bdl tizenhdrom mas-mas régio teriletén oszlik el. E nagyvarosi térségeknek nem-
csak népességszama, hanem gazdasagi ereje is indokolja, hogy megfelelé6 kormanyzasi struktura kapcsolddjon
hozzajuk (Wojtowicz 2010).

Témank szempontjabdl két Iényeges kérdés merdil fel, egyrészt a varosi térségek egylittmikdodésének intézmé-
nyi keretei, masrészt azok tematikaja és 6sszefliggése az érintett dnkormanyzatok kompetenciaterileteivel. 1998
6ta napirenden van a nagyvarosi régiok kialakitasanak vitaja. Napjainkban a kutatok olyan felilrél indulé intézmé-
nyesitési folyamatként értelmezik a metropoliszkormanyzast, amely egy integralt menedzsmentszisztéma létreho-
zasat célozza a varosmag és annak szuburban gydr(i kozoétt (Mikula-Kaczmarek 2016). A lengyel szerzék tdbbnyire
az allam oldalérdl hianyoljak azt az 4tfogd intézményi szabalyozasi megoldast, amely alkalmas lenne arra, hogy
az érintett politikai szerepldk kozotti konfliktusokat minimalizalja és egy vildgos kormanyzasi struktura létrejottét
tdmogassa (Lackowska 2007).

Lengyelorszag esetében a nagyvarosi kormanyzas intézményesitését megeldzte annak a hdromszint(i decentralizalt
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modellnek a bevezése, amely regiondlis, megyei és helyi 5nkormanyzatokra (vajdasag, powiat, és gmina) épitette a teri-
leti kormanyzasi rendszert, viszont nem vette figyelembe a varosok urbanizacids folyamatait. A Nemzeti Terliletfejlesztési
Koncepcid 2030 tiz metropolisztérséget nevesitett, amelyek erételjesen fragmentaltak. A képet tovabb bonyolitja, hogy a
szabalyozés a nagyobb varosokat kivette a megyék (powiat) alél, és megyei jogu statusszal ruhazta fel Sket. Egyfajta 6ssze
nem illéség tapasztalhaté a megyei 6nkormanyzatok adminisztrativ hatarai és a nagyvarosi térségek funkcionalis-gaz-
daségi hatarai kozott. Ennek nem mond ellent, hogy ezen térségekben nagyszéamu, egymast atfedé dnkormanyzatkozi
egyuttm(ikodés létezik, gyakran a varoskdzpontok részvétele nélkdil.

2005 és 2009 kozott hat korméanytervezet szlletett a nagyvarosi térségek jogi szabalyozasara, amelyek egyike
sem lépett hatdlyba. A legutolsé Varsé és a két konurbacié (Felsé-Szilézia és Tri-City) vonatkozasaban kotelezéen
intézményesitette volna az integralt kormanyzast, mig a fennmaradé hét térség szamdra a nagyvarosi kormanyzat
megalakitasat onkéntes alapokra helyezte volna. Az Ugynevezett metropolisz-torvényjavaslat két jelentds politi-
kai erd ellenallasaba Utkozott. EIGszor is a regiondlis kormanyzatok tartottak attél, hogy politikai hatalmukbdl és
pénziigyi forrasaikbol veszitenek, ha a nagyvarosi kormanyzatok létrejonnek, masodszor az orszag rurdlis térségeit
reprezentalo egyik nemzeti koalicids part félt a varoskozpontok tdmogatasokat elszivé hatasatol.

A regionalis kormanyzatoknak gyenge a terlleti tervezési kompetencidja, mig a megyék egyaltalan nem kap-
tak tervezési felhatalmazast (Lackowska-Swianiewicz 2010, Mikula 2017). A nagyvarosokra iranyulé politika hidnya
a kozszolgaltatasok nyujtasaban is rontja a hatékonysagot, érvényesiil a,,potyautas” effektus, mivel az &nkormany-
zati finanszirozasban csak altalanos szempontu horizontalis kiegyenlités miikodik, amely nem veszi figyelembe a
vonzaskorzetek problémajat. Ez kiilondsképp az alap- és kozépfoku oktatést érinti, ahol a vdrosmag 6nkormany-
zata fizeti meg a szuburbiakbdl bejaré tanuldk kdzponti tamogatasok altal nem fedezett bekeriilési koltségeit.
A probléma sulyat folyamatosan néveli, hogy az utébbi években a varoskdzpontokbdl az agglomeracidk iranyaba
val6 népességmozgas mérete minden varakozast fellilmult, mikozben a kereskedelmi egységek tdmegesen szin-
tén odateleplltek, minek kovetkeztében a varosgylirik dnkormdanyzatainak jovedelmi pozicidja |ényegesen javult
(Lackowska—Swianiewicz 2010). Lackowska és Swianiewicz arra hivjak fel a figyelmet, hogy a lengyel 6nkormany-
zati felfogds technokrata irdnyba tolédik, azaz a helyhatésdgokat kozszolgéltaté egységeknek tekinti, ami kevés
teret enged a demokratikus jellemziknek. Ez rdnyomja bélyegét a nagyvarosi térségek kormanyzasi modelljének
a megalkotdasara is, ugyanis a kormanyzati javaslat nem szamolt kdzvetlendl valasztott szerv létrehozasaval. Két
szervezeti konstrukciot javasolt, egyrészt a metropolisztanacsot, amely valamennyi érintett dnkormanyzat képvi-
sel6jébdl allt volna, masrészt a legnagyobb varosok (megyei joggal rendelkezék) polgarmestereibdl, tovabba az
agglomeracio terilete altal érintett megye egy-egy képvisel6jébdl allé bizottsagot. A bizottsdg (board) elndke a
torvény erejénél fogva a kdzponti varos polgarmestere lett volna.

Végul a lengyel Parlament 2015-ben elfogadta a Metropolisz Tarsulasrol szl térvényt (Metropolitan Associ-
ations Act), aminek elézménye, hogy a Nemzeti Terlletfejlesztési Koncepcié 2030 deklaralta, hogy a nagyvarosi
térségek az orszag jovéje szempontjabol kulcsszerepet toltenek be. Versenyképességiik erésitése és az eurdpai
térbe torténé funkcionalis integraciojuk, s mindekodzben a policentrikus telepuléshalozat fenntartasa a terileti
kohézio megteremtése érdekében a lengyel regiondlis fejlesztéspolitika kiemelt prioritasa. Az Uj torvény a helyi
onkormanyzatok és a megyék kotelezé vagy 6nkéntes tarsulasainak megalapitdsat teszi lehetévé a nagyvarosi
térségekben. Az Uj metropolisztestiiletek hatdskore elsédlegesen a teriileti tervezésre, a tomegkozlekedésre és a
kozos fejlesztési stratégia elfogadasara terjed ki (Mikula-Kaczmarek 2016). Erdekes kérdés, hogy az intézményesi-

tés jogi alapjanak lefektetése megtortént, viszont a nemzeti szintl varospolitika kialakitdsa, amelybe illeszkedne,
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egyel6re elmaradt.

Erzékelhetd, hogy a hivatkozott térvény nem hozott kielégité eredményt, mivel jelenleg csak alulrél kezdemé-
nyezett egylttmikodések formalizaljak a nagyvarosi térségeket, s egyeldre arra lehet alapitani a varakozasokat,
hogy e, soft”formdk szerves fejl6dés eredményeként jogi kotéerdvel bird intézmények |étesitéséhez fognak vezetni.

Ami a gyakorlatot illeti, szembet(ind, hogy a kdzponti varos és a kdrnyékbeli 6nkormanyzatok kozétt legin-
kabb egycélu tarsulasokkal fedik le a kapcsolatokat, példaul a tomegkozlekedés vagy a hulladékkezelés céljabol.
Kivételesnek tekinthetd a Wroclawi Agglomeracio-fejlesztési Ugynokség mikodése, amelyet a kézpont és a szu-
burban 6nkormanyzatok alapitottak gazdasagfejlesztési céllal, és nonprofit részvénytarsasag formajaban muikodik
(Lackowska 2007). Ez az alulrél kezdeményezett szervezetek kozott példaértéklinek szamit.

Kozjogi természet, tdbbcélu metropolisztarsulds formalizalja a legerételjesebben urbanizalt Fels6-Sziléziai ré-
giéban 14 olyan megyei jogu varos kooperacidjat, amelyek 0sszlakossaga meghaladja a kétmillié f6t. Ez nevezhet6
egyuttal a legfejlettebb intézménynek, amelynek kompetencidja atfogja a tomegkozlekedést, az utgazdalkodast,
a beruhazasok koordinaciéjat, a hulladékkezelést, az elektromosenergia-szolgaltatast, tovabba az unids tdmoga-
tasok fogadasat. A tobbi nagyvarosi térségben jellemzéen informalis egylttmikodés keretei kozott folyik az 6n-
korményzatok kozotti koordinacid, amely sok konfliktussal terhelt. Ezek kozil kiemelkedik a tobbpdlusu Tri-City
Region (Harom Varos régio), amelynek szerepl6i kettészakadtak a Gdynia kdzponti NORDA Polgarmesteri Forumra
és a Gdansk kozpontu Gdansk Metropolisz Térségi Tarsuldsra, majd 2015-ben annak érdekében, hogy az integralt
terlleti beruhdzas (integrated territorial investment - ITI) kezdeményezés keretében jogosultak legyenek az uniés
tdmogatasokra, ismét kozos szervezetbe integralodtak.

A varosrégio-épités el6futara a Poznan kdzpontu térség, amely elényds helyzetben van, mert Poznan megye
hatarain belll egymillio fét fed le (nem keresztezi a kdzigazgatasi hatarokat, szemben a tobbi varostérséggel).
2007-ben dontétt ugy a varos és 17 masik dnkormanyzat, hogy megalapitjdk a Poznani Agglomeracios Tanacsot
(Poznan Agglomeration Council), amely informaciés forumként miikodétt 2011-ig, amikor is bejegyezték a szo-
rosabb kooperacioéra alkalmas Poznani Metropolisz Tarsulast mint kdzjogi szervet. Az utébbi megsziletését haté-
konyan segitette a térségre elfogadott kdzos fejlesztési stratégia, amely 6sztondzte a regionalis identitds megte-
remtését és a fejlesztési tamogatasok abszorbcidjat. Az idevonatkozé szerzédést a varos és 20 helyi 6nkormanyzat
mellett a megye is aldirta a tagok kozotti egylittmUikodés erGsitése és a fejlesztési stratégia megvaldsitasa érdeké-
ben. Tagadhatatlanul erés motivaciot jelentett, hogy a térsulds elnyerte az ITl (Integralt teriileti beruhazas) k6zos
tanacsanak (joint board) jogallasat, és ezzel mint egyetlen alulrél kezdeményezett varostérségi egylttmuikodésnek
lehetdsége nyilt arra, hogy kedvezményezettje legyen az EU Uj varospolitikai eszkozének. A szervezet elnoki poszt-
jat Poznan polgarmestere tolti be, mig dontéshozé szervét és felligyel6bizottsagat a tobbi helyi dnkorményzatot
képvisel tag alkotja.

Lengyelorszagban az agglomeraciok élén all6 tanacs onkormanyzasi képességét belsé és kiilsd tényezdk egya-
rant hatraltatjak. Belsé korlatot jelent a kdzponti véros, illetve tovabbi tagok sokszor paternalista és monocentrikus
szemlélete. Emellett kiils6 akadalyt képez, hogy a kozponti kormany vonakodik a nagyvérosi térségek javéra torté-
nd decentralizaciotdl, ami részletesebben a kdvetkezdket jelenti (Mikula-Kaczmarek 2016, 41-42.):
® ahatalyos lengyel szabalyozas valéjaban nem engedi meg a helyi és megyei 6nkormanyzatok egytttmikodé-

sét formalizalo szerv létesitését;
® atandcson belili rugalmas szavazasi mechanizmus kialakitdsara nincs felhatalmazasuk az Snkorményzatoknak;

® aterlleti tervezési jogositvanyok nem ruhdzhatdk a k6zos delegalt szervre;
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® akozos testiiletek, bizottsdgok nyilvantartasba vétele hosszadalmas eljarast igényel.

A fentiek tikrében helytalld egy olyan megallapitas, hogy a posztszocialista orszagok, féként a V4-tagallamok részérél
létezik egy hosszu ideje fennallé adaptacids kényszer és utolérési effektus a nyugati nagyvarosi kormanyzasi model-
lek irdnydban. Az attorést szamos tényezé hatraltatja, amelyek sordbdl kiemelkedik, hogy a kelet-eurdpai térségben
az 6nkormanyzati, illetve adminisztrativ hatarok meg vannak merevedve. Ez kétféleképpen is értelmezhet6, az egyik
szerint a kozponti allam nem tudja akceptalni, hogy a varosi agglomeracidkat funkciondlis tertleti Iéptékiiket elfogad-
va hatalmazza fel k6z0s feladatok ellatasara, a masik szerint az egylttmikddésre rautalt szereplék kevéssé képesek

egy kozos térségi érdek képviseletében fellépni, és felilemelkedni az individualis telepilési célokon (Mikula 2017).

4.3. AZ ANGOL VAROSREGIOK JAVARA SZOLGALO DEVOLUCIO
A GAZDASAG FEJLESZTESE SZEMSZOGEBOL

Anglidban 2004-ben, amint bezarult az ajtoé a vélasztott regionalis kormanyzatok elétt, igy nyilt meg a varosrégiodk
kormanyzasi lehet&sége, amivel egyidejlleg a kozponti kormany a lokalis Gnkormanyzatok megerdsitése mellett
dontott. A politikai elképzelések megvaldsitasara intézkedések széles korét hajtottak végre. Ez magaban foglalta
a nyolc vérosrégiora kiterjedd Eszaki Ut névekedési kezdeményezést (Northern Way growth initiative). A varosré-
giokat az dllam-varos megallapodéasok (Ugynevezett multi-area agreement — tobb terlletre kiterjedd szerzédések)
segitségével felhatalmaztdk arra, hogy a kdzigazgatasi hatarokat ativel6 médon tudjanak dolgozni a térség gazda-
sagi ldbnyomanak tekinthetd térségben. Mindehhez sziikség volt az dllamhatalomnak a vérosrégiok javara tortént
JUjraelosztasara” (rescaling), ami egy komplex, tobb szintet érintd és cseppfolyds folyamat, s altalanos értelemben
a devolucié irdnyaba mutat (Harrison 2012). A politikdnak dontd szerepe volt abban a vitafolyamatban, amely a
varosi regionalizmusba (city-regionalism) valé lassu atmenetet biztositotta, s ily médon nem is annyira reformként,
hanem szerves fejlédésként zajlott le.

Anglidban 1997 és 2004 kozott a regionalis és varospolitika még elkilonilten mikodott, majd 2004-t6l kez-
d6édben a varospolitika [ényegében a Munkéspart regionalis politikai agendajanak ernydje alatt sarjadt ki, azzal
a kiinduléponttal, hogy a regiondlis és lokdlis intézmények rendelkeznek a tertleti kiilonbségek mérsékléséhez
szlikséges képességgel, kapacitassal. Ebben a varosrégiok iranyaba tortént eltolodasban kifejez6dott a korabbi te-
rileti stratégia hibas volta, amit Jessop (2003) egyébként dtmeneti megoldéasként értékelt, és szerinte arra szolgalt,
hogy az allamot felhatalmazza legitimaciojanak fenntartasdra a kapitalista gazdasag menedzselésében. Minden-
nek alapjat a devoluciéba és a decentralizacioba vetett hit adta, aminek most mar a vérosrégiok lettek a célpontjai a
szubszidiaritas elvének égisze alatt. A devolucié 6sztdnzi és erdsiti a koordinacidt és az egylittmiikodést elsésorban
a varosrégiokban, annak érdekében, hogy a dontéshozas valos gazdasagi és foldrajzi hatarok kozott jobb hatast
érjen el. A devolucié iranti elkotelezettség ellenére centralizéltan koncepcionalt regionalizmusrdl lehet beszélni.
Mindezek kévetkeztében a varospolitika az angol gazdasagfejlesztési politika ismételt territorializalasat fejezi ki.

A varosrégidk intézményesitésének tobb allomasa volt. EI6sz6r 2006-ban a Local Government White Paper (Helyi
Onkormanyzati Fehér Kényv - Strong and Prosperous Communities) a varosfejlesztési tarsasagokat (city develop-
ment companies, CDC) nevezte meg a varosi és varosrégio szintl gazdasagi ndvekedés és varosmeguijitas eszko-
zeként, illetve menedzselése céljabdl. E szervezeteknek célzottan lendiiletet kellett adniuk a varosrégioknak, ezért

Sheffieldben, Liverpoolban, Hullban, New-Castle-Gatesheadben, Plymouthban, Lancashire-ben és Cornwallban
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[étesitették Sket, ami szandékoltan az intézményi kapacitasok kiépitésére irdnyult.

A lassu reformfolyamat kovetkezé allomasaként 2009-ben térvény jelolt ki két varosrégiot mint az allamilag
szabalyozott varosrégiok eléfutarait. Leeds és Manchaster kozjogi felel6sséget kapott a kozlekedési, lakastigyi, va-
rosmeguijitasi feladatok kdzos intézésére, mig az oktatds és képzés, az integralt varosrégids tervezés és a pénziigyi
szempontbdl értelmezett rugalmassdg terén szintén kitagult a kompetencidjuk. A két varosi térség kivételezett
helyzetét — egyes feltevések szerint — az Eszaki Ut program magyarazza, amely névekedési korridort létesitett a
két véaros kozott azért, hogy London és a fejlett Délkelet-Anglia ellensulya legyen (Harrison 2012). Természetesen
mindenki bizott abban, hogy valédi devolucié valésul majd meg a szabélyozott varosrégiok javara.

Fontos tovabbi adalék, hogy a kilenc strandard angol régid és regionalis fejlesztési ligynokségeik felszamolasa
utan azokat 2012-ben az ugynevezett Helyi Véllalkozasi Partnerségek (Local Enterprise Partnerships, LEP) véltottdk
fel, azaz a lokalizmus kerllt a gazdasagfejlesztés fokuszaba (Kaiser 2018, 111.). A LEP-ek mint menedzseld ligy-
nokségek az Uzleti szféra részvételével, egészen pontosan dominanciajaval mikodnek. A kormany azokat szin-
tén kétoldalu fejlesztési megallapodasokon (Growth Deals) keresztiil tdmogatja, gazdasagfejlesztési stratégiakra
alapozottan. E partnerségek a funkcionalis térségi szemléletet kovetik, és sikeriiket annak is koszonhetik, hogy a
helyi dnkormanyzatok fejlesztési terveit integraljik, és fliggnek is a helyhatésagok tdmogatasatol (Kaiser 2018).
S a vérosszerzédésekkel kapcsolatos targyaldsokba a LEP-k képviselit is bevontdk, ezért az esetek egy részében
a varosrégidk egybeesnek a gazdasagi partnerségek teriiletével, s csak kivételesen korldtozédnak a varosmagra.

A varosrégidk kormanyzasi modelljének kibontakozasa Anglidban hatterul szolgalt egy sor intézményi valto-
zashoz. A keynesianus gazdasagpolitika lehanyatldsa utan alapvetd kérdés volt, hogyan lehetséges allokalni az
Eszaki Ut programhoz rendelt hatalmas gazdasagfejlesztési forrasokat, amihez a kooperaciok mechanizmusként
jarultak hozza. Végil is a nyolc varosrégié markazasa inkdbb politikai kompromisszum eredménye lett, semmint a
gazdasagi racionalitasé. Es valdban, az Eszaki Ut program alulrél épitkezett a regionalis partnerségekbdl, és kevés-
bé keltette egy hatarozott varosrégios iniciativa benyomasat, noha komplex kormanyzasi modellek kifejlédéséhez
vezetett.

Az Egyesiilt Kirdlysag kormanya jelenleg a Novekedési és Devolucios Megallapodasok (Growth and Devolution
Deals) megkotését favorizalja mint megszoritdé agendajanak eszkdzét, mivel nem titkolt célja, hogy a devoluciéval
csOkkentse a kormanyzati kiadasokat. A megallapodasok célja nemcsak az, hogy nagyobb kontrollt gyakoroljon az
onkormanyzati kiadasok folott, hanem hogy katalizélja az adminisztrativ hatarokon ativel6 koordinaciot. Ezeket a
kordbban alkalmazott City Dealek, azaz Varosi Megallapoddasok vezették be, amelyeknek két hulldma volt. EI6szor
Anglia hat meghatarozé varosrégidjaval jottek Iétre, majd a masodik hulldmban a kisebb varos-megye tarsuldsok-
kal, nem feltétlenil a LEP-ek terileti bazisan. Az elsé megéllapodasok harmincéves periddussal terveznek, elsé-
sorban infrastrukturara, kozlekedésre, tudasfejlesztésre és gazdasagtamogatasra a helyi és regionalis gazdasagi
novekedés stimuladlasanak céljaval (Gore 2018).

Gore (2018) szerint az egyiittmUikodésen alapulé kormanyzast hatékony és nagyszabasu intézményi megélla-
podasokkal és politikai folyamatokkal kell tdmogatni. Anglidban a kdzponti kormany szelektiv devoluciét hajtott
végre az angol nagyvarosi térségek javara, amelyek ugynevezett kombinalt hatésagokka véltak. Ez annyi tesz, hogy
legélisan létrehozott kormanyzati megdllapodas jott létre két vagy tobb helyi 6nkorméanyzat kézott annak érde-
kében, hogy a kozpont altal rajuk ruhazott allami funkcidk miikodoképességét biztositsak. Ez a modell els6ként
Nagy-Manchesterben jott Iétre 2011-ben, majd nyolc varosi térség kovette. Késébb Ujabb husz kisebb varostérségre

vonatkozé szerzédést hoztak teté ala. A kombinalt hatésagok (Combined Authority) a kdzponti kormény éltal jova-
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hagyott Devoluciés Szerzédéseken alapulnak, amelyek véaltozd mértékben, de széles feladatkataldgus mellett na-
gyobb autonémiat kdlcsondznek a varosrégidknak. A legtagabb tematikat tekintve azok kiterjednek a kdzlekedésre,
a gazdasagtamogatasra, a tovabb- és felnéttképzésre, a lakhatasra és tervezésre, az egészségligyi és szocialis ella-
tasra, valamint a foglalkoztatdstamogatasra. Ezekhez a feladatokhoz kiilonb6z6 mértékd allami finanszirozas tarsul.

Ugy tartjak, hogy a modell sikere nagyban azon fog mulni, hogy létrején-e a halézati téke a kézigazgatasi ha-
tarokon ativelé kooperaciok keretei kozott. Hazai perspektivabdl szemlélve a reformot igen furcsan hat az angol
devolucio alapkoncepcioja, hiszen Ugy gondolja Ujra a terlleti strukturat, hogy a funkciondlis hatarok mentén 6sz-
tonzi az egylittmukodéseket és a lokalis adottsagokra épitkezést, s attdl varja a kdzkiadasok csokkenését. Ezen feliil
is van a reformnak egy demokratikus jegye, mégpedig az, hogy a varosrégidk intézményesitése a kozvetlen polgar-
mester-valasztas vallalasdnak feltételével torténhetett meg a konkrét varosok esetében. Az Uj poziciéhoz stratégiai
dontési jogositvanyokat rendeltek, amelyeken keresztll az allam felligyeleti jogat gyakorolni tudja. Fontos tény,
hogy minden egyes devoluciés megallapodas (az elsé generdcios ,city-deal”’-ket és a masodik generaciés ,devolu-
tion deal”-ket is beleértve) egyedi tartalommal bir, és Ujfajta kdzpont-véros partnerséget fejez ki, amelynek teljes
potencidlja akkor lenne kihasznalhato, ha abba a civil kezdeményezést is bevonnd a kormany (Blunkett et al. 2016).

Az ismertetett stratégia a varosi gazdasag foldrajzat alakitotta at abbol kiindulva, hogy a gazdasagfejlesztés
szamara a régiok tul nagynak, a helyi dnkormanyzatok pedig tulzottan kicsinek bizonyultak. A kormdnyzds eszké-
zével a lokdlis és a szubnaciondlis szint kézé — follilr6 kezdeményezett és alulrdl épitkezé 6nkormdnyzati partnerségek
badzisdn - létrehozott egy extra szintet, a vdrosrégidt. Hangsulyozni érdemes, hogy a vdrosrégio hatdra tulajdonképpen
homdlyos és rugalmas a kbzigazgatds szempontjdbdl, a lokdlis kormdnyzatok kooperdcidja jeléli ki. Plusz hozadéka,
hogy az Uj téregység szintjén a kozpolitikak koordinacidjaban kordbban jelentkezett deficitet kezelni tudja. Ezzel

Anglidban az allami kormanyzas Uj Iéptéke sziiletett meg.
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5. MAGYAR KOZIGAZGATAS ARCHITEKTURAJA
A KOZIGAZGATAS-FEJLESZTESI STRATEGIA
TUKREBEN

A 2011-ben elindult kézjogi reformfolyamat alapjaiban alakitotta &t a magyar korményzati és részeként az 6n-
kormanyzati rendszert. A megel6z6 két évtized alatt jocskan felhalmozodtak tapasztalatok a rendszer jobbitaséra
és tovabbfejlesztésére vonatkozdan, aminek alapjan megérlel6dott a terileti kormanyzasi struktura reformjanak
szlikségessége. Az orszag korabbi alkotméanyos berendezkedése - kiilonods tekintettel a kétharmados térvények
altal blokkolt szabalyozasi terlletekre — olyan politikai patthelyzetet hozott |étre, amely gatjava valt az észszer(
és szlikséges reformok bevezetésének, illetve végigvitelének. El kell ismerniink, attorésre volt sziikség, foként a
kormanyzas eredményességét és hatdkonysagat illetéen.

A 2008-as pénziigyi-gazdasagi vildgvalsédg igazolta, hogy az orszag gazdasagi teljesitménye messze elmaradt a

kivanatostdl, aminek okai kozott meghatarozé jelentéségi volt a rossz kormanyzasi teljesitmény.

5.1. A MAGYAR KOZIGAZGATAS REFORMJANAK IRANYAI ES ESZKOZEI

Magyarorszagon a 2010-ben lezajlott konzervativ politikai fordulat utan a kdzigazgatas 1990 6ta tarté folyamatos
reformja Uj lendUletet és irdnyt vett, amely egy er0s, aktiv és a hierarchiat el6térbe helyez6 dllam kiépitését célozta
meg (Palné Kovécs 2014). A korabbi kdzigazgatasi fejlesztési kisérletek s legféképp a folyamatban 1évd kistérségi
kozszolgaltatasi reform valamennyi intézményét és eredményét egyetlen térvény, az Uj dnkormanyzati térvény
(a tovabbiakban Moétv.) hatalyon kivil helyezte,® és megkezd6do6tt a kdzpontositott dllamigazgatast sulypontozd
kozigazgatasi szerkezet megvaldsitdsa. Azaz az addigi, viszonylag kiegyensulyozott dudlis kézigazgatasi modell-
ben a decentralizaciét reprezentald helyi dnkormanyzati ag dsszeszikilt. Az dnkormdnyzati szektor meggyeng-
[ése tobb szempontbdl is értelmezhet6: mint az 6nkormanyzati vagyon egy részének allamositasa, hatosagi és
kozszolgaltatasi feladatainak elvonasa, koltségvetési eléirdnyzatdnak és sajat bevételi forrasainak megnyirbalasa,
és mindezek kovetkeztében mozgasterének csokkenése szempontjabdl. Mindez kiegészithet6 a politikai érdek-
ség Osszeférhetetlen lett a parlamenti képviselettel.

A centralizalt kdzigazgatashoz tortént visszatérés céljai, feladatai és eszkozei kiilonféle kormanyzati tervdoku-

mentumokban lattak napvilagot, vagyis a konzervativ adllam a stratégiai tervezés mddszerének alkalmazasaval és

5 2011. évi CLXXXIX. toérvény Magyarorszag helyi dnkormanyzatairél.
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céltételezéseivel egy modern allam benyomasat kelti. Az éppen aktualis, a folyamatnak iranyt szabé terv a 2015-
ben elfogadott Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia 2014-2020 (a tovabbiakban Stratégia), amely
az unios tervezési ciklus hét évéhez igazodik.® Itt megjegyezhetd, hogy egyfeldl eurdpai kbzigazgatasrél nem be-
szélhetlink, hiszen a kdzigazgatas szabalyozasa a tagallamok belligye. Mégis létezik az igynevezett Eurdpai Koz-
igazgatasi Tér, amely a tagorszagok altal egyuttesen elfogadott alapelveken, szabalyokon és eljarasokon nyugszik,
amelyek a k6z0sségi vivmanyok specialis részét képezik. A fogalom szélesedett a posztszocialista orszagok csatla-
kozasi folyamataban, amikor abba beépultek az OECD 4ltal 6sztonzott,J6 korméanyzas” (Good governance) elvei.
Ez manifesztalodott abban, hogy az Eurdpai Bizottsag SIGMA Programja (1999) magaéva tette az elveket, amelyek
ily médon konvergenciaelvarast kdzvetitenek a tagallamok jogrendjére és igazgatdsi gyakorlatara vonatkozoéan.
Emellett komoly egylttmU(ikddés jott Iétre a nemzeti kdzigazgatasok kdzott, ami a mlikodés kdzelitéséhez és kozos
kozigazgatasi kultura létrejottéhez vezetett (Jozsa 2012, Balazs 2013).

Ehhez képest a magyar kormany a Kozigazgatasfejlesztési stratégiat mintegy hozzdkototte az EU kohézids
politikajahoz, egyrészt a tervezési id6szak éltal, masrészt amennyiben az annak végrehajtasaként megvalosuld
fejlesztések forrasait jorészt az Eurdpai Strukturdlis és Beruhazasi Alapok biztositjak. Ezzel magyarazhaté, hogy a
stratégidban kitlizott célok a programozas szintjén tobb operativ programba illeszkednek.” Rdadasul az 6nkor-
manyzati varosfejlesztési intézkedések egy része is (ldsd Modern Varosok Programja) osztozik ebben a sorsban.
Ezzel a magyar kozigazgatds a kdzosségi politikdk kozé tartozd kohézids politikai eléirasoknak vetette ald magat,
ahol jelentkeznek a fejlesztési prioritasok kovetésére vonatkozo elvarasok, a forrasok felhasznaldséra vonatkozo
el6irasok, nem beszélve arrdl, hogy a tervezés és programozas a forrasabszorpcioé alapkdvetelménye.

Visszatérve a Stratégidhoz, az abbdl indul ki, hogy az uj kézigazgatasi rendszer szervezeti alapjait a kormanyzat
az el6z6 négy évben kiépitette, ugyanis az dllampolgarok és véllalkozasok a jarasi hivatali rendszer létrehozéasaval
mar a legtobb ligyet a lakhelyiik kdzelében tudjak intézni. Ezzel az,alapkdével” a késébbiekben vitaba fogunk szall-
ni, mert a 2011-ig helyi szinten intézett allamigazgatasi hatosagi feladatoknak az als6 kdzépszintre telepitése fizikai
és kozlekedési értelemben is eltavolitotta az alapszintl kézigazgatast az dllampolgaroktol.

A koézigazgatasi Stratégia a kovetkezé célokra koncentrdl, illetve reformeszkdzdket sorolja fel:

* A,J6 allam” kialakitdsa, amely hatékony — a hatékonysagot Ugy értelmezi, hogy az intézményrendszer minél
nagyobb tarsadalmi értéket (szolgdltatast) hozzon létre, minél kisebb koltségraforditassal;

® Aszolgaltatéd dllam megteremtése olcsé szolgéltatési dijakkal és rovid tGigyintézési hataridkkel, amibe beleér-
tend6 a kozmi-szolgaltatasok dijainak radikalis lefaragasa is.

* A kozigazgatas f6 feladatat a gazdasag versenyképességének elémozditasaban hatarozza meg. Ennek eszko-
zei: akadalyok dllitasa helyett segités, valamint a tulszabdlyozottsag csokkentésére deregulacio és a hatdsagi
eljarasok egyszer(sitése.

*  Ugyfélbarat kommunikacio folytatasa, az ligyfél és kdzigazgatas kdzott bizalmi viszony kialakitasa.

6 1052/2015. (Il. 16.) Korm. hatdrozat a Kézigazgatés- és Kdzszolgaltatas-fejlesztési Stratégidval kapcsolatos feladatokrol.
7 Ezek a Kbzigazgatasi és Kézszolgaltatas-fejlesztési Operativ Program (KOFOP), Versenyképes K6zép-Magyarorszag Operativ Program (VE-

KOP), Teriilet- és Telepuilésfejlesztési Operativ Program (TOP).
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® Alakossag és a vallalkozasok aktiv bevondsa, részlikrél a visszacsatolas véleménykérés formajaban torténjen.
* Aze-kbzigazgatas fejlesztése.
® A kozszolgdlatban dolgozok elkotelezettségének és elégedettségének ndvelése, emellett integralt teljesit-

ményértékelési rendszer kidolgozésa és a kozszolgélat egységes hivatasetikai szabélyzatanak érvényesitése.

A Stratégia megallapitja, hogy annak nem targya a kdzszolgéltatadsok szakmai tartalmanak fejlesztése, azt az 4ga-
zatok kompetencidjaba utalja, azonban hiatusa, hogy nem foglalkozik az 4gazatok kdzotti koordinacid kérdésével.

A dokumentum az integracié megvalositasat, a blirokraciacskkentést és a menedzsment erésitését fogalmaz-
za meg stratégiai célként. A kiemelt részcélok professziondlis, kbltséghatékony és szervezett szolgdltato dllam létreho-
zdsdban 6sszegzédnek a megfogalmazott jovéképben. Feltling, hogy a professzionalitast a jogszer( és kiszamitha-
té mikodéssel, valamint a megfeleld tudassal rendelkezd és etikusan cselekvd koztisztvisel6kkel azonositja, mig a
masik két részcél mindegyike a koltségek megtakaritasara, illetve a tarsadalmi koltségek csokkentésére hegyezi ki
a versenyképes szolgalatasok nyujtasat.

Az integracié fogalma ne tévessze meg az olvasét, mivel az kifejezetten a terileti dllamigazgatas szervezeti
rendszerének megerdésitésére vonatkozik megyei és jardsi szinten. Ez azzal fligg 6ssze, hogy a reform elsé négy
éve kifejezetten szervezeti kdzpontu dtalakitasokkal telt, amit a 19 megyei terileti egységbdl allé kormanyhivatali
rendszer megszervezése fémjelez. Az allamigazgatas integraciojanak elnevezett folyamat soran elébb 17, majd
Ujabb hdrom 4gazat integraldsaval egyszemélyi vezetés alatt allé konglomeratumokat hozott létre.

Az integraci6 befejezetlenségére utal, hogy az elemzett stratégia SWOT-analizisében gyengeségként ismeri el
a kozigazgatas egészének egyenetlen fejlettségét, ami mind terdleti, mint funkcionalis (szervezeti) szempontbdl
jellemzi, és amihez szigetszer( megoldasok és nem azonos szinvonalu jogalkalmazas tarsul. A veszélyek kdrében
ezt még sulyosbitjak olyan jelenségek, mint az dgazati részérdekek érvényesiilése, tovabba a szervezeti ellenéllas
az erésebb egylttmUkodést igénylé6 megoldasokkal szemben. Hozzéflizhetjuk, hogy a szervezeti atstrukturalds
Iényegéhez tartozott mintegy 400 6nkormanyzati feladat- és hataskor ,allamositasa’; aminek legfébb indoka az
volt, hogy az ellatottak, dllampolgarok nem egyenld eséllyel fértek hozza az egyébként nagyon eltéré szinvonalu
kozszolgaltatdsokhoz. Az egységesités az dllami hatdsagi Uigyek esetében indokolt lehetett, a k6zszolgéltatasok
tekintetében viszont a helyi kapacitasok elvonasahoz és a helyi kozosségektdl, valamint az informaciok felmerilési
helyétdl valé eltavolodéshoz vezetett.

Az egységesités, illetve uniformizalas esetenként mikodésképtelen nagy allami intézményfenntarto szerveze-
teket produkalt szamos dgazatban. Ennek kovetkeztében a dontéshozés szintje eltavolodott az érintettektdl és a
teljesitendd feladatoktdl, igen jelentds informacios deficitet eredményezve. Elemzék arra is figyelmeztetnek (He-
gedUs—Péteri 2015), hogy a kdzmdvallalatok és egyes kommundlis szolgaltatasok nemzeti kdzszolgaltaté komple-
xumokhoz koncentraldsa egyrészt megfosztotta a helyi 6nkormanyzatokat fontos belsé szervezeti, tudasbeli kapa-
citasaiktol, masrészt a decentralizalt 5nkormanyzati rendszer gazdasagi pillérei is megrendiiltek. Egyszerlen szélva
az 6nkormanyzati szféra pénzligyi mozgastere drasztikusan beszikiilt, hiszen az énkormanyzati rendszer allami

finanszirozasa az éves GDP aranyaban tiz év alatt 38%-kal csokkent (3. tablazat).
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Orszagok/Eurépai Unié Helyi 6nkorméanyzati kiadasok az éves GDP aranyaban (%)

2006 2009 2012 2015
EU-atlag 11,1 12,1 11,6 11,1
Eurézéna 9,8 10,8 10,1 9,9
Németorszag 78 7,9 7,6 7.8
Egyesiilt Kiralysag 12,0 13,5 12,9 10,9
Franciaorszag 10,8 11,9 11,7 11,4
Olaszorszag 15,2 16,5 14,9 14,5
Svédorszag 23,3 13,2 25,1 25,0
Szlovénia 8,6 9,8 9,6 9,0
Lengyelorszag 13,6 14,5 13,2 12,8
Magyarorszag 12,7 12,0 9,3 7,9

3. tablazat

Helyi-teriileti 5nkormanyzatok GDP-aranyos kiadasai az Eurépai Unié egyes tagallamaiban 2006 és 2015
kozott
Forrds: Hoffman 2017, 217.

Magyarorszagon a feladatok és a hozzajuk kapcsolodd dontések tavol kerliltek a lokalis k6zosségtdl, mégpedig
nem a szubszidiaritds elve mentén, hiszen nem a szubnaciondlis szint kapta meg kisegitd jelleggel a feladatokat.
A kozigazgatasi feladattelepitésben a decentralizaciét félvaltotta a dekoncentracio. Tobb stratégiai fontossagu
kozpolitikai terileten (egészségligy, kozoktatds, szakképzés, hulladékgazdalkodas, ivovizellatas) a feladatok rész-
ben vagy egyészben allami szervekhez, ériasméretl blrokratikus szervezetekhez vagy allami nagyvallalatokhoz
(példaul megyei és févarosi kormanyhivatalok, Allami Egészségigyi Ellaté Kézpont, Klebersberg Intézményfenn-
tartd Kézpont, Nemzeti Infrastruktura-fejleszté Zrt., Nemzeti Sportkézpontok, Nemzeti Hulladékgazdalkodasi Ko-
ordinalé és Vagyonkezeld Zrt. stb.) keriiltek. Tobb dgazatban telepiilési kommundlis és human infrastruktarat lét-
rehozd beruhdzésokat kizarélagosan nagy allami intézmények végezhetnek (k6rhédz-, tanterem- és uszodaépités).
A reform ezen tulmenden érintette a helyhatdsagok szervezeti magjat is, mert elveszitették képzett apparatusuk
egy jelentds részét, egy masik hanyada munka nélkil maradt a hataskori centralizacio kovetkezményeként.

A célokhoz egyébként egy kiilon ugynevezett blrokraciacsokkentési program is kapcsolédik, amelyhez a kor-

many felallitotta az Allamreform Bizottsagot.? A ,biirokracia csokkentése” kifejezés nem félreértés, mivel a vonat-

8 1602/2014. (XI. 4.) Kormanyhatarozat az Allamreform Bizottsag felllitasarol.
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koz6 kormanyhatdrozat kimondja az allami szféraban foglalkoztatottak Iétszamanak feliilvizsgélatat. Az adatok
viszont ennek ellenkezjét bizonyitjak, azaz hogy az utébbi években nétt a kdzszolgalatban dolgozdk létszama
(Barta 2015). Erdemes felhivni a figyelmet arra, hogy némi zavar mutatkozik a célok és az eszkézok viszonyaban,
ugyanis a nevesitett intézkedések tobbsége (human téke reformja, allami szolgaltatasok reformja, jogszabalyi de-
regulacio stb.) a blrokratizmus, azaz a blrokracia diszfunkcidinak nevezheté jelenségek leépitését foglaljak ma-

gukban a tervdokumentumban. Ez pedig nem azonos a birokracia fogalmaval.

5.2. A KOZSZOLGALTATAS-SZERVEZES UJ ROPPALYAJA
- AHIANYZO ONKORMANYZATI POLITIKA

Allithato, hogy a kézigazgatasi stratégia nem hasznalja a decentralizacié fogalmat, és nem tartalmazza annak tar-
talmi jegyeit. Ellenben részletezi a kozponti dllamigazgatasi szervek foldrajzi elhelyezkedésének feliilvizsgalatat
hatékonyabb terUleti allokaciojuk elérése érdekében. Ennek céljaként definidlja a vidék és a vidéki varosok megeré-
sitését, az adott térség ,févarosava” valasanak elésegitését. A kormany értelmezésében ez hozzijarulast jelent ,az
adott varos szakpolitikai, ipari termel6i vagy szolgaltatoi profiljanak kialakitadsahoz, ezen keresztiil pedig az adott
megye, térség versenyképességének javulasahoz"® ValészinUsitjik, hogy a cél az ellenérdekeltség miatt nem fog
megvalosulni, azonban fontosabbnak véljiik a benne rejlé ellentmonddést kiemelni. Az intézkedést az teszi disszon-
anssd, hogy az tigyfélforgalommal és helyi kotédéssel nem vagy csekély mértékben rendelkez6 szervek lokalitdsba
telepitésétél nem varhatd a vidéki varosok fellendiilése, mikézben a demokratikusan mikodé és a terdileti, vala-
mint a telepulési érdekek artikulacidjara hivatott megyei dnkormanyzat kitirilése hatalmas veszteséget jelent az
onkormanyzatok és az dllampolgarok szdmara. Egy ilyen folyamat a dekoncentracié tovabbi térnyerését vetiti el6re
az 6nkormanyzati decentralizaciéval szemben.

A helyi-terlleti kozigazgatas szervezetrendszerében a szubnacionalis szint (megyei szint) kizarélag mint a kor-
manyhivatalok illetékességi teriilete jelenik meg, mivel a kdzszolgaltatds-szervezésben a megyei dnkormanyzat
nem kapott feladatot az Motv.-ben. Ettél fliggetleniil a terlletfejlesztés és tertleti tervezés, valamint a vidékfejlesz-
tés cimzettje, aminek a tartalmi elemeit a Terlletfejlesztésrdl és -rendezésrdl sz6ld térvény (a tovabbiakban Tft.)
szabalyozza."® A lokalis kdzigazgatds tekintetében a stratégiai irdnyt a jarasi szint megerdsitése képviseli, amibdl
multifunkcids igazgatasi kozpontok valhatnak.

A kormaényzati elképzelésekben a helyi énkormdnyzatok esetében szervezési feltételek fejlesztésérél van sz, ez
pedig azonos kiils6 és belsé folyamataiknak, valamint tigyfélkapcsolataiknak a fejlesztésével. A stratégia egyértel-
musiti, hogy egyrészt a belsé m(ikddésuket kivanja uniformizalni, masrészt a feliigyeleti szerveket 6sszekapcsolja
az 6nkormanyzatokkal, hogy azok az infokommunikaciés technikdk alkalmazasaval a miikodés minden mozzana-
tardl értesiiljenek. Természetesen itt folvetédik az dnkormanyzati autondmia sériilésének veszélye. Egyuttal fel-

sejlenek az OECD-nek a magyar kozigazgatas helyzetérél rendszeresen késziil6 jelentései, amelyek 2008-ban és

°  Kozigazgatdas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia, 34. oldal, els6 bekezdés.

10 1996. évi XXI. torvény a terlletfejlesztésrdl és -rendezésrol.
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2017-ben egyarant kifogdsoltak a tényeken, illetve bizonyitékokon alapuld (evidence-based) koézpolitika-alkotas
hidnyat (Gellén 2013, OECD 2017). A gyakorlatban a Kormany érzékeli a nagyszervezetek létrehozasaval elbidézett
informacios deficitet, ezért szakadatlan adatszolgéltatasra kotelezi a kormanyhivatalokon keresztiil a telepiilési
onkormanyzatokat, amit a véleményfelmérés interjliban tehertételként emlitettek a varosvezetdk. Azt is meg kell
emliteni, hogy az OECD altal megfogalmazott kritika szerint a 2010-2014 koz6tti idészak messzehato szervezeti
atalakitasardl nem készilt hatasvizsgalat, tovabba nem voltak adatok az lGigyfelek elégedettségére vonatkozoan
sem, tehat nem lehet tudni, hogy a Kormany mire alapozta a hatalyos Stratégiajat (OECD 2017).

A Stratégia kiilonbséget tesz piaci alapon és nem piaci alapon miikddé kdzszolgaltatasok kdzott. Majd kimond-
ja: a hétéves tervezési idészak alatt felll kell vizsgalni, hogy az 6nkormanyzatok altal nyujtott kdzszolgaltatasok
tekintetében hatékonyabb-e egyetlen szervezet utjan biztositani azokat, vagy célszer(ibb kiilonallé vallalatokat
mukdodtetni. Egy ilyen intencidnak rendkivil rossz a gazdasagi lzenete, egyértelmUen jogbizonytalansdgot idéz
el6, és megingatja a kdzszféra kiszamithatd mikodésébe vetett hitet. Ez a folyamat mar elindult némely dgazatban,
ilyen példdaul a hulladékgazdalkodasi tarsasagokat koordinald kézpontositott szervezet miikddése. Ennek kompe-
tencidjaba tartozik az tigyfelekkel valé kapcsolattartas, a dijak beszedése és az 5nkormanyzatokhoz transzferalasa,
mindez dtlathatatlan strukturat alakitott ki.

A kézszolgdltatdsokhoz kapcsolédé szervezetrendszer hatékonyabbd tételének nevezi a kormdanyzat az dnkor-
manyzati feladatok allamositasara iranyuld torekvést, aminek megfogalmazasa a kdvetkezo:, A beavatkozas l1énye-
ge tehat, hogy kijel6lésre keriljon az Gigyfelek szempontjabol idedlis szolgaltatd, amelyhez illeszkedve felallitasra
keriil az idedlis intézményrendszer”"" Tehat Magyarorszadgon a fogyaszték érdekeire hivatkozassal a Kormany el
fogja donteni, hogy valamely piaci alapon mUikédé szolgaltatast a tovabbiakban kormanyzati szerv (allami, 6n-
kormanyzati vallalat), illetve nem piaci alapon mikodd kdzszolgaltatast az Snkormdanyzat helyett allami szerv biz-
tositson. Ezt az irdnyt értékelhetjik az dnkormanyzatok hataskori rendjébe torténé mély beavatkozasként, ami
felettébb aggélyos az autonémia szempontjabol.

Azzal a sajnélatos ténnyel zarhaté a fejezet, hogy az utfligg6ség okan a kdzigazgatas-fejlesztési reform — mint
az elmult negyedszazad sordn barmikor — ezuttal is a kormanyzat és a kozszféra belligye maradt. Nem kerdilt sor
a stratégiaban foglaltak kommunikalasara, mivel a kormany az dltaldnos valasztasok nyujtotta erés politikai legiti-
macio alapjan felhatalmazottnak tartotta magat az 6nallé dontésre. A civil és a gazdasagi szféra, amelyekre egyéb-
ként hivatkozik, mint amelyeknek az életkorilményeit, illetve kdrnyezetét célozza javitani, nem valt részesévé az
integralt adminisztrativ cselekvésnek, mivel 6ket az ligyfél statuszaba helyezte (vo. Koliba—Meek- Zia 2011). Noha
megjelenik az Ggyfelekkel valé konzultacié fogalma, azonban az nem keverendd 6ssze az allampolgaroknak, civil
és gazdasdagi aktoroknak a kozpolitika-formalasba és végrehajtasiba torténé bevonasaval. A kilonféle menedzs-
menttechnikdk alkalmazasaként egységes mddszertan alapjan bevezetni tervezi az Ugyfélelégedettség-mérést,
valamint az Gigyféligény-felmérést. Tovabba a szolgaltatasok egységes min6ségének garantalasa érdekében varha-
téan hazdnkban is sor keriil ugynevezett tigyfélkartak elfogadasara.

Véleményiink szerint fontosak a célok, de Iényegesebb, hogy abbdl mi valésul meg, s az eddigi tapasztalatok

szerint inkabb kevesebb, mint amennyit vartunk. Gondnak latszik, hogy az 6nkormanyzatok vonatkozasaban fel-

" Kozigazgatds- és Kdzszolgaltatas-fejlesztési Stratégia, 85. oldal, harmadik bekezdés.
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vazolt Ugynevezett szervezetfejlesztési intézkedések nem allnak 6ssze 6nkormdnyzati politikédva, inkdbb ad hoc
beavatkozdsokat vetitenek elére — hacsak nem az 6nkormanyzatok tovabbi kilresitését tekintjik kozpolitikanak.
Ami a kozszolgaltatasok szinvonaldnak javitasat érinti, annak tartalma kilondésen homalyos, mert a kdzszolgal-
tatdsok elérhetéségének és azonos szinvonalon torténd biztositasanak kérdését a részben vagy egészben illa-
dijak olcson tartdsa és a kozszolgaltatast nyujto szervezet mikédési hatékonysdganak névelése az ebbe az irdnyba
orientald intézkedéseket az dllami szabalyoz6 és ellenérzé hatalom eszkdzeire redukalja. Ebbe nem vonja be sema
menedzsmenttechnikakat, kozottiik a tervezés eszkdzét, sem a governance-t mint lehetséges megoldast.

A Stratégia lényegében utodlagosan igyekszik legitimalni azokat a 2011 6ta kiépitett Uj kdzszolgaltatas-szer-
vezési strukturdkat, amiket a szabalyozé szerepek atalakitasaval, a tevékenységvégzés feltételeinek szigoritasaval,
a vagyonmozgas kényszerével, illetve a tulajdonosi szerkezet elSirasaval stb. ért el a jogalkoto. Osszességében a
magantulajdon kiszoritdsa és az dllami monopolhelyzet megteremtése egyértelmden a kordbbi liberalizacié ellen
hatott, és kifejezi a New Public Management tagadasat a magyar kdzigazgatas jelenlegi fejlédési szakaszaban (Hor-
vath M. 2013, 2015).

Mindebbdl arra a kdvetkeztetésre juthatunk, hogy az 6nkormanyzati kompetencidba tartozé, de nem az alta-
ldnos gazdasagi érdekd szolgaltatasok kdrébe sorolhatd szolgéltatasok tekintetében nincs rendszerszeri jovéképe
vagy intézkedéscsomagja a Stratégianak. Persze ezt a helyzetet szemlélhetnénk ugy is, hogy annak hatékonységi
elemét az 6nkormanyzati autonémia részeként kezeli a Kormany, azonban ez a hipotézis nem megnyugtato, ezért

erre a kérdésre az empirikus fejezetekben visszatériink.

5.3. KOVETKEZTETESEK A JO KORMANYZAS KOVETELMENYEINEK
ERVENYESULESERE VONATKOZOAN

Osszegzésként elmondhaté, hogy a,Jé kormanyzas” (Good governance) elveinek alkalmazasa ma is felettébb id6-
szer(i. Mar csak azért is, mert a kozszektor miikodésének olyan altaldnosan elfogadott alapvet6 standardjait hata-
rozzak meg, amelyek befolydsoljdk a gazdasag teljesitményét. Az 1980-as évek derekatdl a kormanyzas normativ
tartalommal telit6dott, ezért a,Good governance” kormanyzasi teljesitmény javitdsanak programja lett.’? Fontos
megjegyezni, hogy a,Good governance” nem azonos a téménk szempontjabdl targyalt halézati kormanyzas értel-
mében hasznalt,governance” fogalommal, sem nem azonosithatd az NPM-mel (vo. Hajnal-Pal 2013).

A nemzetkozi szervezetek ismétl6d6 felmérései kordbban azt igazoltak, hogy a posztszocialista orszagokban a
good governance hat vezérelve nem érvényesiilt megfeleléen. Az elszamoltathatdsag és a jog uralmanak elve for-
malisan érvényesiilt, mig az atlathatdsag és az eléremutatd jovokép folyamatosan hidnyzott. A legnagyobb prob-

[émat a hatékonysag és eredményesség, valamint a kdzfelelsség kdvetelménye okozta. A stratégiai tervezésnek

2 Lasd SIGMA Papers, 1999. A program a kozép-eurdpai orszagok kézigazgatasanak és menedzsmentjének fejlesztésére iranyult, és a Phare

elécsatlakozasi alapok finansziroztak 13 kozép- és kelet-eurdpai orszagban, valamint késébb a White Paper on European Governance (EC

2001) megerdsitette az azonos elveket, amelyeket kordbban mar érintettiink.
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mint kormanyzasi eszkbznek az elemi hianya igazolédott a valsagkezelés idején (Agh 2013, 56-57.). Ennek tiikré-
hogy a jovéképben megfogalmazottak a gyakorlatban hozza fognak-e jarulni a jobb kormanyzashoz.

Elemzésiink alapjan megallapithaté, hogy Magyarorszagon a kdzszférara irdnyulé korményzasi felfogasban a narra-
tiva szintjén radikalis fordulat kdvetkezett be, aminek immaron részét képezi a stratégiai gondolkodas, a hatékony kor-
manyzas, a kdzigazgatas szabdlyozdsanak mindsége, azaz a ,Good governance” tobb fontos elve. A tervdokumentum
szintjén a célrendszer elemei altaldnossagban besorolhatdk a jo kormanyzast meghatarozé kovetelmények rendszerébe,
mint amelyek erdsiteni vagy gyengiteni tudjk azokat. Ez azonban a megval6sulds esélyérél és minéségérél nem ad ta-
jékoztatast (4. tablazat). Kritikaként hozza kell tenni, tényszer(en a Stratégia szemléleti bazisa a kdzigazgatas szervezeti
és személyzeti miikddésére s azon beliil is koncentréltan az allamigazgatés belsd viszonyaira szikitett, elsésorban szer-

vezeti és human oldalrél kdzelit, mikdzben nem tekint eréforrasként az nkormanyzatokra, a gazdasagi és civil szférara.

Good governance Magyar Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési stratégia 2014-2020

- a Jo kormanyzas elvei

Nyitottsag és transzparencia + Ugyfélbarat kommunikacio, e-kézigazgatas fejlesztése; Integritaskontroll bevezetése (an-
ti-corruptin method).
- Feladatszervezés modjanak feliilvizsgalata,optimalis feladatellato kijelolés alapjan (bizony-
talansag veszélye).

Elszamoltathatdsag + Kozigazgatas iranti bizalom kialakitasa; a kozszolgalatban dolgozok elkotelezettségének és
elégedettségének novelése.
- Feladatelvonas az 6nkormanyzati szfératol, kozszolgaltatasi feladatok tovabbi allamositasa-
nak veszélye, a helyi 6nkormanyzatok belsé szervezeti folyamatainak allami felligyelet ala vo-
nasa; kozigazgatasi jogorvoslati forumok és eszk6zok csokkentése (egyfokozatu kozigazgatasi
dontés-feliilvizsgalat).

Hatékonysag és hatasossag +,J6 allam”, szolgaltaté allam, a koltségek minimalizalasa, ligyintézési hataridék roviditése,
koztisztvisel6i l1étszamcsokkentés, humaneréforras-menedzsment, nagy szervezetek méret-
gazdasagossagi elényének el6térbe helyezése.

- Tulzott szervezeti integracid, eltavolodas a helyi kozosségektdl és az informacioé felmeriilési
helyétél.

Részvétel + Ugyfelekkel konzultacié és igényfelmérés, ligyfélelégedettség-mérés, fogyasztéi chartak.
- Civil és gazdasagi szektor bevonasanak hianya a kozpolitika-alkotasba; differencialt feladattele-
pités el6térbe helyezése az 6nkormanyzati egymiikodés ellenében; a teriileti integracié mecha-
nizmusainak és a civil szektor szervezeti kapacitasai fejlesztésének mell6zése, demokraciadeficit.

Koherencia + Stratégiai gondolkodas és eredményorientalt tervezési ciklus; tulszabalyozottsag csokken-
tése; eljarasok egyszerisitése; koztisztviselok képzése és életpalyamodelljének bevezetése
(professzionalitas); a digitalis allam kiépitése.
- A kozszolgaltatasok szakmai-tartalmi kérdései az agazatokhoz utaltak; a szubszidiaritas elvé-
nek gyengiilé érvényesiilése, a szubnacionalis szint 5nkormanyzati jovoképének teljes hianya.

4. tablazat
J6 kormanyzas elveinek érvényesiilése a Kormany kdzigazgatasi stratégiajaban - pozitiv és negativ
eléjelii célok megjelenése

Forrds: a szerz6 sajdt szerkesztése az European Governance (2001), valamint Hope 2009 alapjdn
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El kell ismerni, hogy az dllamigazgatasi szervezetrendszer m(ikddési hatékonysaganak névelése, beleértve a mo-
dern menedzsmenteszkdzok alkalmazasat (tervezés, ellendrzés, értékelés, nyomon kovetés), kiemelten fontos be-
avatkozdsok a magyar koézigazgatas modernizacidjaban. Hasonloképpen a kdzigazgatds professzionalis személyi
allomanyanak kiépitése — ami a szervezeti hatékonysag inherens része kell hogy legyen - is idvozlendé célja a
Stratégidnak. A stratégiai szemlélet meghonositaséra iranyuld szandékkal latszélag 6sszhangban all, hogy az elem-
zett dokumentum a célok megvaldsulasanak értékeléséhez indikatorlistat tett kozzé. Ha azonban abbdl indulunk
ki, hogy a reform egészének logikaja a hatékonyan és olcson m(ikodé kdzigazgatasra épiil, akkor felettébb elgon-
dolkodtatd, hogy az indikatorok miért nem mérik a koztisztvisel6k létszamanak a csokkenését, a reformmal elért
pénziigyi megtakaritasok mértékét és mas kézzelfoghaté eredményeit. Innen szemlélve a célok és az outputok
(eredmények) kdzott nincs teljes 6sszhang, ami nemcsak kdvethetetlenné teszi azok megvalodsuldsat, de eleve ha-

tékonysagi deficithez vezethet.
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us allamrdl [évén sz6, a kdzigazgatasi decentralizacio korében vizsgédlhatd a téma. Ebbdl a kiindulépontbdl tobb
kérdésre szlikséges fokuszalni, egyrészt a kozigazgatas szervezetrendszerére, masrészt a terileti szintek és dnkor-
manyzati tipusok kozotti feladatmegosztasra, harmadrészt az egytttmikodési strukturakra. Ezek mindegyike ha-
tast gyakorol arra, hogy a government-governance skalan hol helyezheté el hazank, tovabba hogy a térformalas
melyik moédja dominal, az dllamkozpontu vagy pedig a hatarokat atmetszd, rugalmas téralakitas.

Elfogadjuk azt a nézépontot, amely szerint az dllamok rendszeresen, visszatéréen alakitjak, megreformaljak on-
kormanyzati strukturajukat. Egyfajta stratégia a keziikben az 6nkormanyzatok méretének ndvelése és a kiilonféle
egylttmikodési technikdknak az 6sztonzése. Elemzésiink szempontjdbdl az interkommundlis egylittmdikédés kiilon-
féle formdit a terlileti kormdnyzds innovativ médszerének tekintjiik. Hiszen ezek célja a kozszolgaltatasok egységes
és magas szinvonalu biztositasa, a koltségmegtakaritas elérése, s6t alkalmasak a hozzaférésben és az ellatasban
meglévé kilonbségek kiegyenlitésére is.

Egyet kell értenlink azzal a megallapitassal, hogy nadlunk mindig sokkal nagyobb figyelem irdnyul a reform-
célokra és azok kovetkezményeinek felvazolasara, mint magara a megvalositas eszkdzeire és még inkabb a cé-
lok teljestléséhez vezetd uUtra (Palné Kovacs 2017, 9.). Hozzaf(izhetd, hogy a megvalositds gyakran eltdvolodik a
helyes és szakmailag megalapozott céloktdl, egészen odaig, hogy a kivitelezés sordn mar nem ismerhetdk fel az
eredeti célok, vagy azokkal homlokegyenest ellentétes véltozasok mennek végbe az éllami, illetve dnkormany-
zati szervezetrendszerben, finanszirozasban stb. A jelenlegi periédust is az jellemzi, mint a kordbbiakat, hogy a
reformeredmények hatékonysaganak mérése nem valdsult meg, mikézben a célok elfogadasanak indokai kozoétt a
méretgazdasagossdg, a hatékonysag, a koltségmegtakaritas stb. ismétl6dé narrativaként volt jelen. Nem vallalko-
zunk a reform kimenetelének atfogé értékelésére, de megkiséreljiik szamba venni, hogy az alkalmazott eszk6zok
a reformcélok eléréséhez megfelel6k-e, tovabbda hogy a szabalyozasi kdrnyezet és az intézményrendszer célzott
atalakitasa vajon igazolja-e a kormanyzati elvarasokat. Ennek soran kifejezetten a nagy- és kézepes méretu varo-
sainkra, kiilonosen pedig a jarasszékhely és megyei jogu varosok kdzszolgaltatas-szervezési tevékenységére Ossz-
pontositjuk figyelmunket.

A rendszervaltas idején az 6nkormdnyzati struktura kiépitésekor a gazdasagos és hatékony miikodés a mel-

[6z6tt szempontok kozé tartozott. Ezzel egylitt az 1990-ben elfogadott helyi dnkormanyzatokrdél sz6l6 torvény's

131990. évi LXV. torvény a helyi dnkormanyzatokrol.
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(a tovabbiakban Otv.) térténelminek tekintheté pozitiv vonasa volt, hogy abban az énkormanyzatisaggal kapcso-
latos absztrakt értékek és alapelvek kaptak hangsulyt, mig 2011-ben a politikai értékek hattérbe szorultak, és a
pragmatikus szemlélet, a technicitas kerult el6térbe mar a sarkalatos toérvény parlamenti vitaja soran (Bodor-Griin-
hut 2017).

A Magyarorszagon 2011-t6l bevezetett Uj kdzjogi berendezkedést az Alaptorvény elfogadasa alapozta meg. Az
Alaptorvénnyel és a Magyarorszag helyi dnkormanyzatairdl sz616 torvénnyel (a tovabbiakban Motv.)* fémjelzett
id6szak f6 jellemzéje a liberdlis allam- és dnkormanyzat-felfogdssal valé szakitas és az dllam-6nkormanyzat viszony
Ujjaalakitasa volt, amelynek bazisat az dllamigazgatasi szektor kiterjesztése és megerdsitése szolgaltatta. Ennek
kovetkezményeként az dnkormanyzati szektor sulya csokként.

Az Alaptorvény — szemben a 2011-ig hatélyban lévé Alkotmannyal — nem hatdrozza meg, milyen terileti egy-
ségekben mikodnek helyi dnkorméanyzatok, miként arrél sem rendelkezik, hogy kik a helyi 5hnkormanyzéshoz vald
jog alanyai. Az Alaptorvény az Alapvetés rendelkezései kdrében minddsszesen az orszag terileti tagozéddasanak
rendjét szabdlyozza, miszerint Magyarorszdg févdrosa Budapest, s Magyarorszdg teriilete févdrosra, megyékre, vdro-
sokra és kbzségekre tagozddik. A févdrosban és a vdrosokban kertiletek alakithatok.'> Kovetkezésképp ezeket a kérdé-
seket nem részesiti alkotmanyos védelemben, meghatarozasukat a torvényalkotéra bizza.

A helyi kézligyek az Motv. 3. § (1) bekezdése alapjén a telepiilések és a megyék valasztépolgarainak kdzos-
ségéhez kotddnek, és a helyi dnkormanyzasrdl és a lakossaggal valé egyuttmikodésrdl szélnak, igy nem a helyi
kdzhatalom gyakorlasat alapozzak meg. Ily médon a kormanyzéshoz valo kollektiv jog megsz(int (Balazs 2017).
Az Alkotmanybirdsagrél szol6 2011. évi CLI. térvényben sem intézményesitett a torvényhozo kiilon eszkdzt az 6n-
kormanyzatok jogainak alkotményos védelmére, tehat a deklarativ szabalyozasbdl eljarasinditasi jogosultsag nem
keletkezik (Hoffman 2017).

Az Métv. egyik legfontosabb mddositasa, hogy az Otv.-vel ellentétben nem régziti a helyi kdziigyek énkor-
manyzatok altali ellatasanak fészabalyat, igy a torvényalkotd teljesen szabad kezet kapott annak a kérdésnek az
eldontésében, hogy a helyi kdzligy korébe tartozo feladatok teljesitésére milyen tipusu szervet jelol ki, dllamigaz-
gatasi vagy dnkormanyzati szervet (Balazs 2017, Hoffman 2017). A tisztanlatast pedig nem segiti a torvény 13.§ (1)
bekezdésének tételes felsorolasa a telepiilési onkormanyzatok altal elldtando feladatokrol, ami megfogalmazasat
tekintve kotelezé feladattelepitésként értelmezendé. Nyilvanvalo, hogy a feladatellatas szakmai szabdalyait rogzito,
egyszer(i tobbséggel elfogadott dgazati torvények lerontjdk a generdlis szabalyozast, amely dgazatban azonban
nincs ilyen szabdlyozds, ott a sarkalatos toérvényt kell alapul venni. A kormanyzati-onkormanyzati mezsgyét - az
empirikus vizsgalataink altal is igazoltan — a helyi kéziigy fogalma nem védi, ezért megfigyelhetd, hogy az 6nkormdny-
zatok feladatainak mind nagyobb terrénumdba hatol be az dllam. A véarosfejlesztés és gazdasagszervezés korébe esé
kompetenciak tipikusan olyanok, amelyeket egyre jobban elhédit a hierarchikus logika.

Az dllamigazgatds vertikalis 4ga a kozponti szinttél a helyi szintig kiépilt, mara a kormanyhivatalok egysé-
ges szervezetrendszerén keresztil érvényesil. A jarasi szintnek mint alsé-kdzépszintnek a berendezésére mint-

egy harom évtizedes cezura utan kerllt sor, és kifejezetten az dllamigazgatasi Uigyeknek az Gigyfelek lakhelyéhez

™ 2011. évi CLXXXIX. térvény Magyarorszag helyi 5nkormanyzatairdl.

> Magyarorszag Alaptorvénye, Alapvetések F) pont.
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kozelebbvitelét célozza. Az dnkormanyzatoktdl elvont hatdsagi feladatok zome a jarasi hivatalokhoz keriilt. Ezzel
szemben tényszerlen a polgarmesteri hivataloktol és a kdrjegyzéségektdl a jarasszékhely varosokba telepitett fel-
adatellatas novelte az tGgyfelek és a kdzigazgatas kozotti tavolsdgot, rontotta a kozlekedési elérhetdséget, illetve
novelte az id6- és koltségraforditds mértékét. Ezt kevéssé ellensilyozza az e-kdzigazgatds folyamatos fejlesztése,
mivel az az Ugyfelek, illetve a lakossag egy széles szegmense (idések, szegénységben, valamint perifériakon él6k)
szamara nem elérhet6, ezért nem javitja a hozzaférést. A probléma azonban altalanos jellegi, mivel Magyarorszadg
a digitalis kdzszolgaltatasok biztositasa terén az EU-ragsor 27. helyét foglalta el 2017-ben, amivel harom helyezést
rontott a megel6z6 évhez képest. Osszességében az Eurdpa digitalis fejlédésérél sz616 jelentés (EDPR 2017)'6 sze-
rint a gyengén teljesit6é orszagok csoportjaba tartozik. Ebbdl a szemszogbdl a személyes ligyintézésnek a lakhely-
rél valé megkozelitése még egy j6 ideig kardinalis jelentdségu lesz.

Megemlithet6, hogy az dnkormdanyzati rendszer m(ikodési problémai 2011 elétt tobb szinten jelentkeztek,
mindez reformfolyamatot valtott ki. A rendszer miikodésének nem kielégité volta tobbek kozott az aldbbiakat
foglalta magéban:
® azelaprézottsagbol és kis méretbdl kdvetkezd kapacitashianyok;
® aszubszidiaritas eltulzott értelmezése és az ebbdl adddé sok véletlenszerliség;

* afeladatelldtas tényének és mindségének erésen hidnyos allami ellenérzése;

® arendszer alulfinanszirozottsaga, illetve kévetkezményeként az 6nkormanyzatok eladésodasa.

E tényezdk pazarlashoz, alacsony hatékonysaghoz és a kdzszolgaltatadsokhoz valé hozzaférés sok tekintetben hia-
nyos voltdhoz, valamint egyenetlen szinvonaldhoz vezettek. A kdzszolgaltatdsokhoz torténd egyenl6 esélyl hozza-
férés joga a magyar 6nkormanyzati rendszer torténetében el6szor a tobbcélu kistérségi tarsulasok intézményének
bevezetését megel6zéen meriilt fel hazdnkban (Somlyédyné Pfeil 2009).

A kozszolgaltatasokhoz torténd hozzaférés kérdésének tébb dimenzidja is addodik. Olvasatunkban el6szor is
0sszefonodik azzal kérdéssel, hogy az 6nkormanyzatok a feladatukka tett kdzszolgaltatasokat megszervezik-e,
azaz teljesitik-e torvényi kotelezettségliket. Masodszor: ha nem, akkor az dllam ezt milyen moédon ellenérzi, tovéb-
ba létezik-e olyan felligyeleti eljaras, amely alkalmas arra, hogy fény deriiljon az ilyen tipusu ,tevékenység elmu-
lasztasara”? Ha igen, akkor mely eszkdzok édllnak rendelkezésére a felligyeleti szervnek a sziikséges intézkedések
megtételére. Harmadszor a kdzszolgaltatdsokhoz hozzaférés lehetésége az ellatott, hasznald, jogosult szempont-
jabol 6sszefligg a kozlekedés szervezettségével.

Az 6nkormanyzatok feletti torvényességi ellenérzést 2011-ig jellemzé megoldatlan allapothoz képest, az Uj
onkormanyzati éraban a helyi kdzligyek intézési korében felmeriilé mulasztadsban megnyilvanulé torvénysértés
esetén az allampolgarok érdekeinek a védelmében Uj felligyeleti aktus meghozataldra jogositja fel a térvényhozé
a kormanyhivatalt. Azaz a hatdrozathozatali kOtelezettség és a kdzszolgaltatas nyujtasanak elmulasztasat pétolni
tudja uj torvényességi feliigyeleti jogkdrén belil. A dontéstpotld jogkor erds beavatkozast tesz lehetdvé a kozszol-

galtatas-szervezési kotelezettség védelmében, amihez birésag kdzbenjottére van sziikség:

6 Az Europa digitélis fejlédésérdl szol6 jelentés (EDPR) — Orszagprofil Magyarorszagrol. Elérhetd: https://ec.europa.eu/digital-single-market/

en/scoreboard/hungary (A letoltés datuma: 2019.10.11.)
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+A kormanyhivatal kezdeményezésére a kdzigazgatasi és munkatigyi birésdg megallapitja a mulasztast és ha-
tarid6 tizésével kotelezi a helyi 6nkormanyzatot, hogy biztositsa a feladat-ellatast (kbzszolgaltatast). Ha a helyi
onkormanyzat a kozigazgatasi és munkaligyi birésag altal megadott hataridén belll nem tesz eleget hatarozat-
hozatali kotelezettségének, a kormanyhivatal a hatéridé leteltét kdveté harminc napon beliill kezdeményezheti
a kozigazgatasi és munkaligyi birédsdgnal a mulasztds kormanyhivatal altal torténé poétlasdnak az elrendelését az
onkormanyzat koltségére!"”

Meggydz6désiink szerint torvényességi felligyeleti szempontbdl egyértelmien megerésitette a jogalkoté az
onkormanyzatok kozszolgaltatd tevékenysége feletti kontrollt. A kérdés az, vajon a kormanyhivatal monitorozza-e
a helyi 6nkormanyzatok feladatellatasanak tényszer(iségét és hatékonysagat, illetve hatasossagat, valamint meg-
vannak-e az ehhez sziikséges eszkozei. Feltételezésiink szerint a mind részletesebbé valé dgazati szabalyozas ke-
retei kdzott egyre Osszetettebbé valik a kdzszolgaltatasi halot alkotod szervezetek térképe, amihez nem elegendd a
klasszikus jogias ellendrzési eszkdzok bevetése. Ennek elébb a szabalyozési oldalat igyeksziink megyvilagitani, majd
a Magyar Allamkincstar jévoltabol rendelkezésiinkre all6 adatok masodelemzése segitségével kapott eredmények
ismertetésével szeretnénk arnyalni a képet. Elemzésiinknek frekventalt kérdése a feladatellatas biztonsaga, illetve

a hozzaférés garanciaja, ami magdaban foglalja annak ellenérzését is.

6.1. A SZUBSZIDIARITAS ELVENEK KORLATOZOTT ERVENYESULESE
AZ ONKORMANYZATI SZINTEK VISZONYABAN

A rendszervaltas Alkotmdanyaban a helyi kozligyeknek a két nkormanyzati szint kozotti elhataroldsanak minimu-
mat az jelentette, hogy azok a helyi koziigyek, amelyek csak kdzségi vagy varosi szinten gyakoroltak hatést, a tele-
pulési dnkormanyzati szinthez tartoztak, mig azok, amelyek tulléptek a teleptiilési 5nkormanyzat érintettségén, a
megye kompetencidjaba keriiltek (Kiipper 2009). Kéztudott, hogy az Otv. az elemi telepiilésekre épiilé, elaprézott
és széles felel6sségi helyi onkormanyzati rendszert hozott Iétre, a megyei 6nkorményzat pedig a korzeti jelleg(,
illetve a megye egészére vagy nagy részére kiterjedd kdzszolgaltatasok elldtaséra volt rendelve. Poziciéjat azonban
szubszididrius jelleggel hatdrozta meg a jogalkotd, ami annyit tett, hogy a térvényben megallapitott kompetenciait
abban az esetben volt koteles teljesiteni, ha teleptilési 5nkormanyzat vagy azok tarsulasa nem vallalta azokat.

A rendszer a szubszidiaritas elvének keretei kozott miikodott. Egyik oldalrdl nagyfoku rugalmassagot bizto-
sitott a feladatoknak az 6nkormanyzati szintek kozotti mozgatasara, hiszen a kozségi és véarosi dnkormanyzatok
kapacitashidnya esetén a megye kisegitd szerepe kdvetkeztében a helyi szintrél terileti szintre emelkedett a fela-
dat. Mas oldalrdl ez a fajta szabalyozas kddolta a rendszerbe a bizonytalansagot, mivel a megyék eszk6zok (pénz,
iranyitasi felhatalmazas) hianyaban nem tudtak befolyasolni a telepiilési onkormanyzatok és tarsuldsok idevonat-
kozo, a feladatellatasi kotelezettséget rajuk tovabbharité dontéseit. A telepllések egyoldalt dontéseit a megyék-
nek automatikusan el kellett fogadniuk. Ezaltal a kozépfoku ellatas rendje a,véletlenszerliség” mentén is alakult, ha

csak arra gondolunk, hogy a varosi dnkormanyzatok kozépfoku intézményeiket finanszirozasi-fenntartasi nehéz-

7 M6tv. 140. § (4)—(5) bekezdés.
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ségekre hivatkozéssal barmikor dtadhattak a megyének. A problémat mélyitette, hogy nem létezett a szolgaltatasi
teruletek térségi, illetve megyei szint(, tovabba megyék kozotti 6sszehangoldsat biztosité mechanizmus, az allam
nem vett részt a folyamatban, mivel az 6nkormanyzatok térvényességi ellenérzést gyakorld szerve nem kapott
felhatalmazast arra.

Ez az instabil és koordinalatlan feladattelepitési architektira nem volt fenntarthato, amit bizonyitott a megyei
onkormanyzatok 2010-re tortént hatalmas mértéki eladosodasa, persze nem szeretnénk azt allitani, hogy azt ki-
zardlag ez a probléma eredményezte volna.'® Az Métv. a kialakult helyzetet végletes megoldassal korrigalta, és a
megyei 6nkormanyzatot megfosztotta valamennyi kbzszolgaltatasi feladatatol. A tulsulyos teleplilési szinthez ké-
pest a mezoszint |éte formalissa degradalddott. Tehat a toérvényhozdnak a megyei 6nkormdnyzat kompetencidjdnak
hidtusdt kell a jelenlegi 6nkormdnyzati rendszerben a telepiilési énkormdnyzatok feladatszervezésével kivdltania, és
ebben erételjesen épit a vdrosi jogdlldst dnkormdnyzatokra.

A hatélyos jogban a szubnaciondlis szint onkormanyzatarél nem mond tébbet a jogalkot6, mint hogy ,[a] me-
gyei 6nkorményzat terileti dnkormdanyzat, amely torvényben meghatérozottak szerint terlletfejlesztési, vidékfej-
lesztési, terlletrendezési, valamint koordinacids feladatokat I1at el”™ A megyei feladatok taxativ felsorolasa egyéb-
ként is szokatlan az dnkormanyzati feladattelepitésben a generalklauzula elvét kéveté magyar jogrendszerben.
A problémanak tovabbgy(irlizé hatasa is van. Ett6l fogva, bar bévithet6 a kdzépszint(i dnkormanyzat feladatska-
l3ja, az kifejezetten a torvényhozo belatasara van bizva. Mivel azonban a megyéktél tortént feladatmegvonas a
vagyonuk allamositdsaval parosult, feladatkoriik kdzszolgéltatasokkal torténd bévitésére minimalis esély latszik.
Véleményiink szerint a folyamat megforditasa a tervezési és koordinacioés jogositvanyok tartalommal valé megtdl-
tésében teljesedhet ki.

Ezzel Magyarorszagon megsz(int a szubszidiaritas elvének alkalmazhatésaga az dnkormanyzati szintek viszo-
nydban a helyi érdek(i kozszolgéltatasok nyujtasa soran. Ha valamely helyi 6nkormanyzat nem vagy nem meg-
felelSen latja el a feladatat, abban az esetben nem értelmezhetd a jelenlegi jogi kdrnyezetet alapul véve, hogy a
szubszidiaritas elve alapjan egy dnkormanyzati szinttel feljebb, a terlleti onkormanyzat szerepét betolté megyé-
hez keriiljon valamely tgy. Egyrészt a kisegitd szubszidiaritas szabdlya csak horizontélisan mikodik a telepiilési
onkormdényzatok vonatkozasaban, mésrészt a megyei dnkormanyzat nem kapott hataskort kdzszolgaltatasok biz-
tositasara, és nincs jogosultsaga arra, hogy lokalis dnkormanyzati feladatokat helyettesité jelleggel ellasson. Tehat
a helyi koziigyekre kdzvetlen veszélyt jelent a biirokratikus elintézési méd.

A megyei dnkormanyzat kiesésének tovabbi nemkivanatos hatasa is érzékelheté. igy a telepiilési 5nkormany-
zat altal gyakorolt szervezetalakitasi jog gyakorlasaval 6sszefliggésben - bizonyos torvényben eldirt egyedi ese-
tekben - kdzvetlendil a kozponti szinttel kell a dontést megel6z6en egyeztetést folytatnia. Példaul a kozmuvel6dési

dgazatban kozmuvel6dési intézmény létesitése, atszervezése, megsziintetése, vagy tevékenységének 60 napon

8 A megyei 6nkormanyzat Otv. szerinti feladatai harom csoportot dleltek fel: 1. Térségi kdzszolgaltatasi intézmények fenntartasa (példaul
kozmuvelédési, kozgyUjteményi, levéltéri, sport, egészségligyi, szocidlis). 2. Koordinativ teriletfejlesztési feladatok — kdrnyezet- és termé-
szetvédelmi, idegenforgalmi, infrastrukturalis, foglalkoztatasi feladatok, valamint a terileti informacids rendszer mikodtetése. 3. Nemzet-
kozi kapcsolatok alakitasa.

¥ Motv. 27. § (1) bekezdés.
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tuli szlineteltetése esetén be kell szereznie a minisztérium véleményét a testileti dontés meghozatala el6tt 30
nappal.®® Egy masik példa szerint megyei hatdkord varosi konyvtar vezetéjének megbizdsahoz és a megbizatas
visszavonasahoz a miniszter elézetes egyetértését kell kérnie a kozgytlésnek.?' A telepilési Gnkormanyzatok ko-
telezé feladatairdl van szé a kdzmdvelédési és kozgyUjteményi alapszolgéltatasok nyujtasa esetén. A human koz-
szolgdltatasi teriiletrél hozott példak arra utalnak, hogy az allam részérél a szaktadrcanak megvan a lehetésége arra,
hogy az 6nkormanyzat dontéseit ne csak térvényességi szempontbol vizsgalja fellil, de azokba célszer(iségi alapon
is beavatkozzék.

A kiseqitd szubszidiaritas egy valfaja megengedett az M&tv. értelmében, amikor a nagyobb gazdasagi teljesité-
képességU, lakossagszamu telepiilési onkormanyzat szamara el6irt kotelezo feladat- és hataskor ellatasat — annak
egyetértésével — mas telepllési dnkormanyzat vagy tarsuldsa onként atvallalja. Ennek feltételei kozott is megjele-
nik, hogy a jov6re nézve bizonyitottan gazdasagosabban és legalabb valtozatlan szakmai szinvonalon kell teljesite-
nie a feladatot, és annak atvételét a lakossagi igényeknek indokolniuk kell, tobblet allami tdmogatasra pedig nem
formalhat igényt. A feltételek meglétét ezuttal is a kormanyhivatalnak kell ellenériznie torvényességi feliigyeleti
eljards keretében. Miutén az utdbbi eljaras elsédlegesen a helyes vagy hibas jogalkalmazast, illetve annak hidnyat
tudja kontrollalni, ezért a norma ésszer(ien szamol mas allami szervek bevonasanak sziikségességével.??

Az 6nkormanyzatok természetesen az dllami szerveknek is jogosultak dtadni feladataikat, amire széles kérben
akadt példa az egészségligyi dgazatban. Ott a jogalkotd feljogositotta a telepUilési onkormanyzatokat, hogy nyilat-
kozattal jelentsék be az egészséguigyi allamigazgatasi szervnél, ha ugy dontottek, hogy egészségligyi szakellatasi
intézménymukodtetési kotelezettségiiket nem kivanjak teljesiteni. Errél 2013. februdr 15-ig kellett nyilatkozniuk
az elldtasra kotelezetteknek, ha nem tették, ugy tekintette az dllam, hogy a tovédbbiakban nem akarjak a jarébe-
teg-szakellatast vallalni. llyen esetben az allam altal kijelolt konglomeratum, a Gydgyszerészeti és Egyészséguigyi
Min&ség- és Szervezetfejlesztési Intézet vette at az intézményeket. Tehat a szubszidiaritas elve az dllam javara érvé-
nyesiilt, és szokatlan médon a hallgatas a kotelem aléli mentesiilés igényével volt azonos.

A kordbbi liberdlis és a jelenlegi konzervativ dnkormanyzatfelfogas kozotti kiilonbség abban foglalhatd 6ssze,
hogy az el6bbi a szubszidiaritas elvét korlatok nélkiil alkalmazta, olyannyira, hogy annak sordn a kézérdeket meg-
jelenitd ,jé kormanyzas” elve nem tudott érvényre jutni. Ezzel szemben a konzervativ dllamszervezés keretei kdzott
a szubszidiaritds elve megsziint a teleplilési és szubnaciondlis énkormdnyzati szintek viszonydban. A szubszidiaritas
elve a teleplilési és teriileti Snkormanyzatok, illetve az dnkormanyzati és az dllamigazgatési szektor viszonyaban
is alkalmas a feladatok megosztasanak kiegyensulyozasara. Ez azt jelenti, hogy amennyiben a térvényhozo ugy
itéli meg, hogy valamely helyi kdzuigyet a telepiilési dnkormanyzatok tdomegesen nem tudnak elintézni, akkor a
nagyobb kapacitasokat birtokl6 mezoszintre telepiti azt. A jelenlegi helyzetben a helyi szint teljesitményének elég-
telensége esetén annak helyébe csak az allami feladatellatast tudja Iéptetni, azaz a demokratikus 6nkormanyza-
ti megoldas helyébe a birokratikusat. Azonban ez mar csak ultima ratidként torténhetne, mert a szubszidiaritas

elve értelmében a kozdsségi és demokratikus megoldasoknak elényt kell élveznilik az dllam &ltali feladatellatassal

20 1997. évi CXL. tv. 81.§ (1) bekezdés.
21 1997. évi CXL. tv. 64. § (6) bekezdés (mddositotta a 2017. évi LXVII. tv. 34. § 6. pont).

2 Motv. 12. 8§ (1)-(2) bekezdés.
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szemben (Somlyédyné Pfeil 2003). A megyei 6nkormdnyzat uj konfigurdcidja mellett nagy a veszélye annak, hogy a
kézszolgdltatds-szervezés sordn egyre tébb feladat kerlil dllamigazgatdsi fennhatdsdg ald, messze a helyi érdekek és
szempontok érvényesitésétol.

Természetesen a torvényhozét mérlegelési jogkor illette meg a feladattelepités sordn, mely helyzetet finomi-
totta a megyei jogu varosok pozicidja. Ez utdbbiak akkor és most is biztositjdk azokat a kézszolgaltatasokat, ame-
lyek sajat teriletiikdn tul a megye egészére vagy nagy részére kiterjednek.”? Ebben a megfogalmazasban az ,is”

szonak kiemelt jelentésége van.

6.2. AVAROSI JOGALLASU ONKORMANYZATOK HELYE A KOZIGAZGATASI TERBEN

Az Motv.-ben a telepulési onkormanyzatok korében a vérosi jogallasu 6nkormanyzatok harom tipusa kilonil el,
a megyei jogu varosoké, a jarasszékhely varosoké és az el6bbi statusok egyikével sem rendelkezé tdbbi varosi 6n-
kormanyzaté. A differencialt hataskor-telepitést kotelezé szaballya teszi az Motv. Ennek megfeleléen a kbzségnek,
a varosnak, a jarasszékhely varosnak, a megyei jogu varosnak, a févarosnak és kerileteinek, valamint a megyei 6n-
kormanyzatnak egymastol eltéré feladat- és hataskorei lehetnek. A kotelezé feladat- és hataskor megallapitasanal a
torvényhozé figyelembe veszi a feladat- és hataskor jellegét, a helyi onkormanyzatok eltéré adottsagait, kiilondsen
® agazdasagi teljesitéképességet;

® alakossagszamot;

® akdzigazgatasi terlilet nagysagat.

A megyei jogu varos, a jarasszékhely varos és a varosi dnkormdanyzat egyarant telepilési dnkormanyzatnak mi-
ndsul. A megyei jogu varos telepiilési dnkormdanyzat, amely — térvényben meghatdrozottak szerint, az abban
foglalt kivételekkel — azokat a kozszolgaltatasokat is biztositja, melyek sajat teriiletén tul a megye egészére vagy
nagy részére kiterjednek. Lényeges elérelépésnek tlinik a rendszervalté dnkormanyzati térvényhez képest, hogy
a varosi jogallast énkormanyzatokat — a megyei jogu varosokon tulmenden is — nevesiti az Métv. igy névumnak
szamit, hogy ,[a] jdrdsszékhely vdrosi, valamint a vdrosi dnkormdnyzat — a térvényben meghatdrozottak szerint — olyan
kézszolgdltatdsokat Idt el, melyeket sajdt teriiletén és vonzdskorzetében, vagy a jdrds egész teriiletén gazdasdgosan,
hatékonyan és a szakmai szabdlyok eléirdsainak megfelel6en képes biztositani”?* Ez az elGiras a varosi dnkormanyzat
kategdria vonatkozasaban tobbletkotelezettséget allapit meg, amikor kimondja, hogy ezen 6nkormdnyzatok sajdt
kézigazgatdsi hatdraikon tul terjed6en kérzeti elldtdsi felel6sséggel rendelkeznek. E feladattelepitési szabalynak az ér-
telmezését problematikussa teszi, hogy nem tesz distinkciét a sajat lakossagnak nyujtott alapszolgéltatdsok és a
térségi feladatok kozott, tovabba az dnkormdanyzati finanszirozas sordn ennek konzekvencidjat generalisan nem

érvényesiti, csak konkrét feladatok differencialt telepitését kezeli.

2 Motv. 21. § (2) bekezdés.

2 2011. évi CLXXXIX. térvény Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl 21. § (1) bekezdés.
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A varosok korzeti elldtasi funkcidja 1990 6ta ismeretlen fogalom volt a magyar kézigazgatasban, mig a meg-
el6z6 tanacsrendszernek alapelemét képezte a varosok és kozos tanacsi székhelyek korzeti ellatasi feleléssége.
Az M6tv. vonatkozo rendelkezése azonban tébb tisztazatlan kérdést vet fel. EI6szor is nem definidlja, mit ért a
varos vonzaskorzetének fogalman, tovdbba nem mondja meg a vonzaskorzet és a jards mint téregység egymashoz
valé viszonydt. Felmeril a kérdés, hogy a vonzaskorzet a jarasnal kisebb vagy nagyobb teriileti egységet jelent-e.
Ugyanis a fogalmazdsmodbdl arra kovetkeztethetiink, hogy a jards nem azonos a vonzaskorzettel. Mivel azonban
kifejezetten a kozszolgaltatdsok teljesitésének terileti illetékességi szabalyarol van szé, mely utébbi esetben nincs
akadalya a jaras, illetve kozigazgatasi hatart atmetszé feladatszervezésnek, jogosan kovetkeztethetiink arra, hogy
a varos vonzaskorzete atlépheti a jardshatart, sét a megyehatart is. A két teriileti illetékességi korzet azonban nem
azonos — bar ez nem is kizart -, mivel a jarasi hatarok kijelolésének nem képezte alapjat vonzaskorzet-vizsgélat.
A vonzdskérzet kévetkezésképp a funkciondlis vdrosi térséggel azonosithato.

Abban is bizonytalansag van, hogy a jarasszékhely és a tobbi varos ellatasi kotelezettsége kdzott van-e kiilonb-
ség teruleti szempontbdl, ugyanis a hivatkozott szakasz nyelvtani értelmezése szerint nincs. Egy esetben nincsen
kétség a feladatellatasi korzet mibenlétérdl, ez pedig a differencialt hataskortelepités esete, amikor a tertleti illeté-
kességet a jogalkoté rogziti. Tipikus példaja ennek a személyes gondoskodast biztosité szocidlis kdzszolgaltatasok
korében a csalad- és gyermekjoléti kdzpont, valamint a csalad- és gyermekjoléti szolgélat telepitése.

2016. januar 1-jével a gyermekjoléti és csaladseqitd szolgaltatasok az alapfoku igazgatasi korzetek, azaz a kzos
polgarmesteri hivatalok kézpontjat adé dnkorményzatok kompetencidjaba keriiltek, amelyeknek a feladatokat a
korzet egészére el kell Iatniuk. Egyidejlleg a jarasszékhely varosok a szakmai-mdédszertani kdzpont szerep betdlté-
sére valtak kotelezetté e feladatok tekintetében. Amennyiben az érintett helyhatdésdgok mas ellatasi modozatot va-
lasztananak (példaul ellatasi szerz6déssel mas szolgdltatdt vonnak be), abban az esetben is az alapszint(l korzethez
(a k6zos polgarmesteri hivatalhoz) tartozoknak ugyanahhoz a feladatellatéhoz kell csatlakozniuk. A szabaly még
tovabb szigorodik, mert ha a gyermekjoléti szolgalat fenntartdja tarsulds, a tarsulas tarsuldsi megallapodasban
megjeldlt székhelye kizardlag a feladatellatasra kotelezett onkormanyzat lehet.

Vagyis ebben az esetben a szabad tarsulds joganak egyfajta korlatozasa fedezhet6 fel, amelyre a Parlament
az Alaptorvényben a rendszervalté Alkotmanyhoz képest joval szélesebb felhatalmazast kapott, aminek alapjan
2012 ota létezik a kotelez6 tarsulas intézménye: ,Torvény elrendelheti a helyi énkormdnyzat kételezé feladatdnak
tdrsuldsban térténé elldtdsdt.?® Tekintettel arra, hogy az Motv. nem konkretizalja a kényszertarsulds mibenlétét, a
hivatkozott dgazati torvény szlikitheti az dnkormanyzatok tarsulasi szabadsagat. Az alapfoku igazgatasi korzet-
rendszer nyomatékositasa annyiban érinti az 6nkormanyzati autonémiat, hogy a korzetkdzpont képviselStestiilete
a tovabbiakban kizérélagos dontési jogot és szabdlyozési felhatalmazast élvez a kdrzet egészére, azaz nem koteles
az érintett tobbi 6nkormanyzat bevonasara, sét véleményének becsatornazasara sem. Természetesen nem kizart,
hogy e célbol az érintett képviselStestiletek kdzott miikodjon az ellatottak érdekeit megjelenitdé koordinacié, de
az a felek kooperacios készségén mulik. A gyakorlatban szerencsére az Uj tipusu feladattelepitést megel6zéen ki-

alakult egylttmikodési hagyomanyok sokszor tovabb élnek, amit a véleményfelmérésben részt vevé helyi politi-

251997, évi XXXI. tv. 94. § (2a) bekezdés.

% Alaptorvény 34. cikk (2) bekezdés.
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kusok megerdsitettek. Ett6l eltekintve ezen a ponton régzitheté a differencidlt hatdskér-telepités kbvetkezményeként
a demokrdciadeficit.

Id6kozben az intézmények szervezésének szabdlyai is valtoztak, mivel a csalad- és a gyermekjoléti szolgaltatas egy
szolgaltatd - a csalad- és gyermekjoléti szolgalat — keretében mukddtethetd.?” 2016-ban a Gyermekvédelmi torvénynek
egy modositasi tervezete e feladatteriilet municipalizacidjat célozta, ami azt jelentette volna, hogy a csaladsegité és gyer-
mekjoléti kozpontok csak dnkormanyzati fenntartasu intézményekként lettek volna jogosultak az allami tAmogatésra.
Ez arra kényszeritette volna a fennallé tarsuldsokat, hogy a kéltségvetési tamogatds lehivasahoz intézményeiket tadjak
a jarasszékhely dnkormanyzatoknak. Miutan ez tiltakozast valtott ki az érintettek korében, a szabadlymodositdsra nem
kerilt sor. Az ismertetett feltételek magyarazatot adnak arra, hogy a jarasszékhely varosok részvételével miikodo tarsu-
lasokban, valamint a jarasszékhely megallapodas alapjan végzett szolgaltatd tevékenységei soran a csalad- és gyermek-

joléti kozpont az els6, a szolgalat mikodtetése a masodik leggyakrabban el6fordulé egylittesen ellatott feladat (2. abra).

50 - 100,0

: i
30 61 5
o 500 46,2 ] . e .
10 . . S 295 288 50 518 )
" - O e s -
. (2

100
90
80
70

2. abra: A jarasszékhely varosok részvételével miikodé onkormanyzati tarsulasok altal ellatott,
valamint az altaluk megallapodas alapjan teljesitett feladatok gyakorisagi sorrendje (%), 2017

Forrds: a szerz6 sajdt kutatdsa a MAK 2017 alapjdn

A jogalkotd a gyermekjoléti kozpont és a szolgalat telepitési szabalyai soran a két egymasra épiil6 szolgaltatasi
szinthez kett6s korzetrendszert hozott |étre; alapegységei az alapfoku igazgatasi korzetek (k6zos polgarmesteri
hivatalok), amelyekbdl als6-kdzépszinten felépll a masodik kdrzetrendszer. Ez azt is jelenti, hogy nem engedi elté-

riteni az ellatast a kdzigazgatasi hataroktol, ami a feladatellatas megszervezését egyszertien ellendrizhetévé teszi.

27 1993. évi lll. tv. (Gyvt.) 39-40. §, valamint 64. § (6) bekezdés.
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A nem jarasszékhely varos és nem kozos hivatal székhelyeként miikddé varos esetében az ellatasi korzetre vo-
natkozoéan egy kiegészitd szabaly érvényesil, miszerint,[a] telepllési Snkormanyzat altal fenntartott intézmények
ellatasi terilete a telepuilés lakossagara terjed ki, kivéve, ha az intézményt tarsulas keretében kdzosen tartjak fenn,
vagy ha az ellatast szerz6désben villalta mas dnkormanyzat lakosségdara is kiterjedéen”* A hivatkozott térvény-
hely azt mondija ki, hogy létezik egy olyan vdrosi 6nkormdnyzati kategdria, amelynek a differencidlt hatdskér-telepités
ellenére nincs kérzeti elldtdsi feleléssége. Ezt tényszer(ien aldtdmasztotta a kutatasunk, ugyanis a Magyar Allam-
kincstar Torzskonyvi Nyilvantartasa adatainak feldolgozasa eredményeként 52 olyan vdrost sikeriilt szerte az orszdg-
ban beazonositani, amely 2017-ben nem vett részt k6z6s feladatelldtdsban, sem tdrsulds, sem megdllapodds alapjdn.
Azaz nem volt olyan koltségvetési szerve, amely mas dnkormdanyzat részére szolgdltatott volna, és maga nem vett
részt onkormanyzati tarsuldsban. (A kozos dnkormanyzati hivatal |étét nem vettiik figyelembe a feladatellatasnal,
egyébként az 52-b8l minddssze hdrom véros székhelye k6z6s hivatalnak.) Térségi kapcsolatok hidnydban a varosi
szerepkor betoltése megkérdéjelezédik, azonban nem tudjuk kizarni, hogy gazdasagi tarsasagi formaban vagy
nonprofit szervezeti formdban esetleg mégis végez korzeti ellatast.

Az 52 kisz(rt varosi dnkormanyzat 15,1%-4t teszi ki a varoséllomanynak, amelyek egyike sem jarasszékhely va-
ros. Ha a megyék kozotti eloszlasukat vessziik figyelembe, kirivoan sok kozottiik a Pest megyei varos, 40,4%-uk tar-
tozik az orszag legfejlettebb térségébe, s az utdbbi csoportbdl 14-nek tizezernél magasabb a népességszama. Te-
hat nagysagrendjik nem indokolna az izolalt feladatellatast, viszont nem ritka, hogy egyazon jarasboél tobb varos is
bekertilt a mintaba: a Godoll6i jaras terliletérél négy varos, a Szigetszentmikldsibdl és Szentendreibdl kettd-ketto.
Ezzel szemben hat megye egyetlen jardssal sem szerepel az 52 varos kozott, Baranya, Csongrad, Gyér-Moson-Sop-
ron, Nograd, Vas és Zala megyék, amelyek zome kis- és aprofalvas telepiilésszerkezetl. Ezzel szemben Bacs-Kiskun-
ban 6t, Jasz-Nagykun-Szolnok, Fejér, Hajdu-Bihar és Békés megyékben négy-négy olyan varos taldlhatd, amelyek
esetében nem tudtuk bizonyitani a vonzaskorzeti kbzszolgaltatas-szervezést. Mint lathato, ezek mindegyike alfoldi
megye. Azonban tény, hogy Szabolcs-Szatmar-Bereg, Somogy és Tolna megyékbél haromezer fénél alacsonyabb
népesség varosok keriiltek a listdba, ami magyarazatot ad a térszervezd szerep hidnyara.

Visszatérve a kiinduld gondolathoz, a kézszolgdlatatdsoknak a vonzdskérzethez és jdrdshatdrhoz igazodd meg-
szervezését tekinti a térvényhozo a gazdasdgos, hatékony és a szakmai szabdlyok eléirdsainak megfelelé feladattelje-
sités feltételének. A feladatszervezés optimalizalasanak igénye tehat nemcsak a haldzati infrastrukturdk miikodte-
tésének terliletén érhetd tetten, hanem éltaldnos értelemben a human kozszolgaltatasokat érintéen is. Erre utal,
hogy az agazati torvény a,mérethatékony” ellatds megvaldsitasa, egyuttal az ellatottak érdekeinek védelme célja-
bol részletszabdlyt, egészen pontosan korlatot is felallit a személyes gondoskoddast nyujté gyermekjoéléti alapella-
tas biztositasahoz: ,Gyermekjoléti intézmények ellatési teriiletének meghatarozasanal tekintettel kell lenni arra is,
hogy az intézmény és az elldtottak lakéhelye kbzbtti tdvolsdg lehetbleg ne haladja meg az 6tven km-t.*

Ez a szabaly azonban aggodalomra ad okot, hiszen olyan személyes ellatasok biztositasarédl van sz6, amelyek

esetében kifejezetten a lakdhelyen vagy a lakohely kozelében célszer(i a hozzéférést biztositani.3® Mar csak azért

% 1997. évi XXXI. tv. 94. § (5) bekezdés.
21997, évi XXXI. tv. 96. § (2) bekezdés.
30 1997. évi XXXI. torvény 15. § (2) bekezdés: A személyes gondoskodds keretébe tartozé gyermekjoléti alapellatasok: a) a gyermekjoléti szol-

géltatas, b) a gyermekek napkdzbeni ellatasa, c) a gyermekek dtmeneti gondozasa.
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is, mert a gyermekek napkozbeni ellatdsanak formai — a gyermekek életkoranak megfeleléen — a térvény szerint
a bolcsédei ellatast, a napkdzbeni gyermekfelligyelet és az alternativ napkdzbeni ellatast foglaljak magukban.?’
A gyermekek védelmét ellatd, veszélyeztetettségét megel6z6 vagy megsziintetd beavatkozasok esetén az ellatot-
tak az dtlagnél gyakrabban tartoznak a szegénységben, esetleg mélyszegénységben él6khoz, valamint a hatranyos
helyzet(i csoportokhoz, ami felettébb megkérddjelezi a régzitett maximalis tavolsagot. A jogalkoté megfogalma-
zasa pontatlan, mert nem definialja a tdvolsag jellegét.

Erdemes visszatekinteni a jarasok kdzigazgatasi hatarainak megvonasara, amihez megalapozé tudomanyos
vizsgdlatok késziiltek. Az Uj teriileti egység lehataroldsa soran el8szor a kormany igénye — helyesen — az volt, hogy
a lakossag valos térhasznalati szokasaihoz igazodva egy felsé tavolsagi korlat épuljon be a rendszerbe. A jaraskoz-
pontok elfogadhato tavolsdgat egy lakossdgi megkérdezés segitségével konkretizaltak, ami azt mutatta, hogy a
potencialis ellatottak tobbsége szamara az elfogadhatd utazasi tavolsag 15 km (a megkérdezettek 28%-a), illetve
20 km (a valaszadok 26,7%-a szerint). A kutatok a jardsbeosztasra négy modellt dolgoztak ki, amelyek kozil a leg-
kisebb elemszamu és egyuttal a legnagyobb korzeteket eredményezé modell esetén 121 egységgel szdmolva, a
legmesszebb levé telepiilés 40 km-re lehetett a kdzponttdl. E jardsbeosztas mellett 18 km-es atlagos kdzponttdl
mért tdvolsdggal tudtak szamolni, ami az ligyfelek, illetve elldtottak szempontjabdl még tolerdlhaténak bizonyult.
Egyébként a népességszammal sulyozott utazasi tavolsag minimalizalasara torekvé modell kialakitasa llt a jardsok
lehatarolasanak homlokterében (Szalkai 2012).

A lehetséges jaraskozpontok kivalasztasahoz négy mutatot vettek figyelembe:
® anépességszamot,
® ateleplléshez rendelheté ingazasi volument,
® ameglévé kdzfunkciokat (komplex kbzigazgatasi mutatd),

® akereskedelmi egységekkel valé ellatottsagot.

A nemzetkozi standardokat kdvetd szakmai javaslattél a végeredmény eltért, mivel a tényleges kozpontok kijeldlése és
hataruk megvonasa sordn a megbizé igényei szerint leegyszer(isdodtek a kritériumok: a kdzigazgatasi kapacitasok és a
meglévé allamigazgatasi infrastruktura kerdlt a fékuszba. Végiil a Kormany kérésére a jarasrendszer elemszama 160-ra
maodosult. F6 szabalyként a megyehatart figyelembe vették, és minden telepiilés ahhoz a kozponthoz kerdilt, amitél az
orszagos kozuthaldzaton kilométerben mért tavolsédga a legkisebb volt. Ez adott esetben a tobbedik ingazési célpont
kijelolését eredményezte sajat megyén belil. Végiil a tarsadalmi-szakmai vita és tobb szdz médositd javalat eredmé-

nyeként megsziiletett dontés értelmében a jarasi teriiletegységek szama 175 plusz 23 févarosi kerlileti jarasra bévilt.??

311997 évi XXXI. tv. 41. § (3) bekezdés.

32 Atavolsag csokkentésével egyre tobb jaras jott volna létre, és nagy raforditassal lehetett volna a jarasi infrastrukturat kiépiteni. Erre figyelemmel
a 160 jarast magdban foglalé utolsé javaslat optimalis volt, mert teljesitette volna a 30 km-es kdzponttdl mért tavolsag kritériumot (119 telepdilés
30-40 km-re kerdlt volna, nyolc még azon is tul). Ezen felll a terlileti kiegyenlités és az elérhet6ség szempontjait is érvényesitette volna, mivel
bevezetése esetén a legalabb 7 kozfunkcidval rendelkezd varosok automatikusan jaraskozpontok lettek volna, majd a hat, 6t, és négy funkciéval
birok kozil véalasztottak ki a tovabbi 32 jaraskdzpontot. A kormany nyilvanos vitara bocsatott tervezete 2012 januarjaban 168 jarasbdl allt (8 uj
jaraskozpont kertilt bele, 16 javasolt kdzpontot vetett el). Budapestre eredetileg hét jaraskorzetet képzelt el (Szalkai 2012). Egyébként a jarasok ki-

alakitasaval kapcsolatos tarsadalmi és szakmai egyeztetés 2012. janudr 10-29. kdzott zajlott az interneten, tehat igen révid id6 allt rendelkezésre.

70



AZ UJ) KOZJOGI KORNYEZET HATASA A VAROSI STATUSU ONKORMANYZATOK KORMANYZASI POZICIOJARA

A jarasrendszert 2013. januar 1-jével a Kormany rendeletben vezette be. A jarasbeosztas kialakitasahoz fizott
torvényhozdi cél egyértelmivé teszi, hogy a modern kori jardsok kialakitdsanak hozza kellett jarulnia a korabbinal
alacsonyabb tdrsadalmi kéltséggel, hatékonyabban és ligyfélkbzpontian miik6dé terlleti kbzigazgatds létrejotté-
hez.33 Az 5. tablazatbal kitlinik, hogy a szupralokalis téregység folyamatosan jelen van a modern magyar kézigaz-
gatas teruleti szerkezetében, bar valtozo elnevezéssel és funkcioval. A jelenleg kbzigazgatasi also-kdzépszintnek

nevezett téregység az elaprozodas felé mutat, a 2013-ban bevezetett jarasok korzetei atlagosan a legkisebbek.

140 . 5

1950

1960 128 = =
1970 107 2 (Kapuvar és Hatvan koriil) -
1980 83 49 -
1984 - 139 -
1994 = = 138
2010 = - 175
2013 175 +23 - -

5. tablazat
A jarasi, varoskornyéki és a kistérségi igazgatas teriileti egységeinek valtozasa, 1950-2013

Forrds: a szerzé sajdt szerkesztése Hajdu 2003 alapjdn

A MAK (2017) térzskdnyvi adatbézisanak felhasznalasaval végzett elemzésiink alapjan a jarasszékhelyek altal m-
kodtetett csaldd- és gyermekjoléti kozpontok illetékességi teriilete atlagosan 14,8 telepuilési 6nkormanyzatra és
egyuttal 24 730 f6s atlagos népességre terjed ki, mig ugyanezek az adatok a csalad- és gyermekjoléti szolgalatok
esetében 6,7 dnkormdanyzatot és 9475 f6s népességet mutatnak. Miutan az utébbiak a jardsokhoz mérten kisebb
korzeteket alkotnak, a szamok is ezzel 6sszhangban allnak. A gyermekjéléti alapellatdsokat biztosité intézmények
- léptékiiknél fogva - érzékelhetéen kozelebb vannak az elldtottakhoz még abban az esetben is, ha valamilyen
modon varosok kdzremUlkoddésével valdsulnak meg. (Az adatok atfogjak azokat a koltségvetési intézményeket,
amelyeket a jarasszékhely varosok, valamint a részvétellikkel miikodé onkormanyzati tarsulasok tartanak fenn,
és szerepelnek a kdzponti nyilvantartasban, mivel ezek esetében a varosok székhelytelepiilésként jelennek meg.)
Tényszerlen a jarasok népességszamuk és a felolelt teleplilésszdm szerint egyardnt nagy szérast mutatnak,
ami vita targyava teheté, noha ez a karakteriik természetes mddon 6sszefligg a jaraskdzpont térségének telepiilés-
haldzati adottsagaival. A Dunantulon a varosok tobbnyire szabalyos vonzaskorzettel rendelkeznek, mig az Alfold

nagy- és oriasfalvas kdrnyezetében ez nem jellemzé. Mégis abban az esetben, amikor a jogalkoté az dnkormany-

3 218/2012. (VIII. 13.) Korm. rendelet.
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zati feladatok differencidlt telepitéséhez alapstrukturaként hasznalja a jarasokat, akkor ez problematikussa valhat
- tobbek kozott — a kapacitasok és a kozlekedési elérhetéség szempontjabol. Ez a feladattelepitési logika nem
vizsgdlja a jardsok tertiletén |évé, adott esetben tobb véaros kozotti feladatmegosztas kérdését, holott ez valds prob-
[éma (6. tablazat). Ebbdl is adodhat, hogy a vérosi dnkormanyzatok kdzelitéen 16%-aban nem taldlhat6 korzeti

feladatellatast biztositd koltségvetési intézmény.

varossal rendelkezé jarasok szama

79 59 44 3 175

6. tablazat
Jarasok szama a varosok szerint (2013)
Forrds: Szigeti 2014, 264.

Az sem k6zO6mbds, hogy van 12 olyan févaroson kivili jardsunk, amelyeknek a népességszama 100 és 200 ezer f6
kozé esik, mig tovabbi 35 jaras lakossdaga meghaladja az 6tvenezer f6ét. Tovabb cizelldlja a helyzetet, hogy adott
esetben két-harom varosi rangu telepiilés alkot hasonlé népességszamu jarast, mig mas esetekben 30-50 telepu-
[ési dnkormanyzat (vO. Szigeti 2014).

Ebbd&l a megkozelitésbodl érdemes egy kis figyelmet forditani arra, hogy a tomegkozlekedés megszervezését
biztosité hatalyos jogi szabalyozas milyen mértékben tamogatja az ligyfeleket, ellatottakat a telepiilések fizikai,
idébeli, illetve mindezek ereddjeként kdzlekedési elérésében. Ehhez a kdzlekedési dgazati szabalyokat lehet meg-
vizsgalni. A Személyszallitasi torvény elSir bizonyos minimalisan teljesitendd célokat az alapfoku személyszallitas
tekintetében, amelyeket minden érintett telepulés, illetve lakosai szamara biztositani kell, amennyiben a kozleke-
dési halézat miszaki dllapota lehetévé teszi. Részletesebben:

+Az orszagos, regiondlis és elévarosi személyszallitasi kozszolgaltatdsokra vonatkozé alapellatasnak — az allam-
haztartas teherbird képességének keretein és az infrastrukturalis adottsagon bell - biztositani kell:
® adott teleplilés és a jaraskdzpont vagy a gyakorlatban kialakult vonzaskozpont kozotti kdzvetlen eljutasi lehe-

téséget,
® adott teleplilés és annak megyeszékhelye kozotti, legfeljebb egy atszallassal torténé elérési lehetdséget,
® azadott teleplilés és a févaros kozotti legfeljebb két atszalldssal torténé eljutési lehetdséget,
® aszomszédos megyeszékhelyek kozotti kozvetlen eljutdsi lehetdséget, valamint

* afévaros és a megyeszékhely kozotti kdzvetlen lejutasi lehetéséget.”>*

3 2012. évi XLI. torvény a személyszllitasi szolgaltatasokrol 27. § (1)-(2) bekezdés.
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Egyébként az alapellatds mértéke a telepiilésenkénti napi harom jaratpar (autdbusz- vagy vonatkozlekedésre
vonatkoztatva), ami csak a munkanapokon kotelezé eldiras, s amely szolgaltatasi gyakorisdgot az érintett dnkor-
manyzattal kotelez6en egyeztetett menetrend kialakitasaval kell biztositani.

A kozlekedési menetrend kialakitdsa soran figyelembe veendé igények rogzitésével pozitiv médon a kdz- és
bizonyos piaci szolgaltatdsokhoz vald hozzaférés lehet6vé tételét kdveteli meg a jogalkotd, ami lényegileg
® akereskedelmi szolgalatatasokhoz,
® amunkdba jaras és az oktatdsi, nevelési intézményekbe torténé eljutast,

* akoézigazgatasi és egészségligyi szolgaltatasokhoz valo hozzaférést foglalja magaban.®

Az el6bbi szabdlyozéassal kapcsolatban két észrevétel fogalmazhatd meg. A szabalyozas el6szor is nem tekinthe-
té garancidlisnak, mivel feloldja a kotelezettség teljesitése aldl a szolgaltatasért felelést azzal, hogy az orszagos,
regiondlis és elévarosi személyszallitast csak az dllamhaztartas megfeleld teherbird képessége és a kozlekedési
halézat kielégité miszaki allapota, illetve az infrastrukturélis adottsagok fennalldsa esetén kell biztositania. Gya-
korlatilag azt mondhatjuk, hogy ez a kimentésnek olyan mértékd teret nyit, aminek alapjdn nem kérheté szamon az
alapelldtds teljesiilése. Masodszor modszertani szempontbdl a kdz- és piaci szolgaltatasok elérésének nincs id6beli
korlatja, tehat a jarm(vek kozott szlikséges atszallas, illetve csatlakozas idejének, egészen konkrétan a menetidé
maximumanak vagy valamilyen optimumanak megallapitasa nélkil erétlen igyekezet a jogalkotd részérdl. Hiszen
egy atszallas tobborai varakozast is magaban rejthet, ami miatt az uti célba eljutas ténybelileg megvaldsul, azon-
ban okafogyottd valhat. Arra gondolhatunk, amikor az utas adott intézménybe a nyitvatartasi vagy tigyfélfogadasi
idd utan érkezik meg.

Ha ehhez példanak okaért hozzavessziik azt, hogy a Gyamugyi torvény végrehajtasi rendelete az alapellatas
biztositasanak helyérél azt mondja, hogy azt a jogosult lakéhelyéhez vagy tartézkodasi helyéhez legkdzelebb esé
szolgaltatast nyujté személynél vagy intézménynél kell biztositani, akkor szintén nem jutunk kozelebb a meg-
olddshoz. A gyamugyi igazgatdssal és gyermekjoléti szolgdltatasokkal kapcsolatos gondok a varosokban felvett
interjukban is visszakdszontek, mint ahol az intézkedések megtételének gyorsasaga kivannivalokat hagy maga
utan.*® Bar ennek ellensulyozésara a jarasi hivatal a feladatait az illetékességébe tartozo telepiilések tekintetében
kirendeltségek és telepuilési Gigysegédek utjan is ellathatja, ahol az ligyek szdma nem indokolja a folyamatos je-
lenlétet, viszont a lefedettséget ndvelni tudja, mert a lehetd legtobb telepiilésen a legtdbb szolgéltatas elérhetévé
valik (Lapsanszky et al. 2017). Ez a megoldas azonban véleményink szerint fabol vaskarika, hiszen ismét dragitja
és szervezeti szempontbdl dllamigazgatasi szemléletben visszaépiti a kozigazgatast arra a helyi szintre, ahonnan
elvonta a jogalkoté.

Ezt az Osszetett problémat leginkabb azzal lehetne orvosolni, ha a jogalkoté a megyei jogu és jarasszékhely
varosok elérését utazasi idétartamban maximalna, tovabba a jarason bellli varosok funkcidi kozott kialakitana

a koordinaciés mechanizmust. Ezek a javaslatok kovetik a terileti ellatasi rendszer kiépitésében a kdzponti tele-

3 2012. évi XLI. torvény a személyszallitasi szolgaltatasokrol 27. § (5) bekezdés.
% 15/1998 (IV. 30.) NM rend. a személyes gondoskodast nyujté gyermekjéléti, gyermekvédelmi intézmények, valamint személyek szakmai

feladatairdl és mkodésiik feltételeirdl, 5. § (3) bekezdés.
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pulések funkciondlis hierarchidjat alkalmazé orszagok gyakorlatat (lasd 6.3. A tervezés szerepe a kézponti funkcidju
teleplilések hdlézatdnak kiépitésében cim(i alfejezetet).

Végul azzal zarhato a fejezet, hogy a jogalkotd a differencialt hataskortelepités szabalya segitségével a helyi
onkormanyzati szinten a feladatellatas baziselemeit kijellte, majd ezekhez az 4gazatok hozzérendelték a kozfel-
adatok meghatarozott korét. Ezaltal elméletileg létrejott a munkamegosztas a vérosi és kozségi onkormanyzatok,
tovabba a harom tipusu varosi jogallasu helyhatdsagok kozott. Azonban hangsulyozni sziikséges, hogy a rendszer
mikodése nem fliggetlenithetd a jardsbeosztastol és a jarasok belsé telepliléshalézati adottsagaitol. A hazai kéz-
igazgatdsi reformok sordn visszatéré probléma, hogy egységes szabdlyozdst vezettek be az orszdg kiilénbézé adottsd-
gu térségeiben, ami meghiusitotta az egyébként helyes célkitiizések érvényre juttatdsdt. Az dnkormanyzatok kozotti
feladatmegosztési strukturat tovdabb mddositja az 6nkorményzatok k6zos kdzszolgaltatod tevékenysége, ami térsu-
lasok vagy feladatellatasra vonatkozo megallapodasok keretei kozott valdsul meg. Ezért az utdbbi feltarasa hozza-

jarul ahhoz, hogy redlisabb képet alkossunk a varosok térségi szerepkorérdl.

6.3. ATERVEZES SZEREPE A KOZPONTI SZEREPKORU TELEPULESEK HALOZATANAK
KIEPITESEBEN NEMZETKOZI KITEKINTESSEL

Szamos nyugat-eurdpai orszagban az egyenld élet- és munkakorilmények garantalasa, vagyis a lakossag teriletet
lefedé modon valé ellatasa koz- és lizleti szolgéltatasokkal, valamint a munkahelyek kielégité kozelségének bizto-
sitdsa a nemzeti és regiondlis tervezés mddszereivel torténik évtizedek ta. Az igynevezett kdzponti helyek és te-
lepilési sulypontok (felsé-, kozép- és alapfoku vagy kiscentrumok) kijelolésének értelme, hogy a lakossag ellatasa
gazdasagosan és hatékonyan, a kozszolgéltatast nyujté intézmények bizonyos koncentracidja mellett tud megva-
[6sulni, ami tagadhatatlanul a kdzszolgaltatasok igénybe vevéinek optimalis szamat kell hogy generalja (ARL 2000).

Az ellaté-szolgaltatd intézmények teriiletet lefedd haldzatanak megtervezése és annak alapjan szisztematikus
fejlesztése az 1960-as és 1970-es években indult Nyugat-Europaban. Természetesen a sikeres adaptacio igényli a
kozpontrendszer idészakonkénti fellilvizsgalatat és korrekciojat tobbek kézott a demografiai tendenciakra tekin-
tettel, vagy pedig egyszer(ien a funkciok finomitasa végett. (A zsugorodo varosok és az elnéptelenedd teleplilések
kovetkezményeként, ha az ellatotti létszam 10-35%-kal csokken az adott korzetben, veszélybe keril a kdzpont
teherbird képessége, ekkor mérlegelik a kozpontok 0sszevonasat, illetve szamuk csokkentését.)

A kozszolgaltatasok teriileti szinten értelmezett, kiegyenlitett hozzaférést biztosité haldjanak koncepcidja az
ugynevezett kozponti helyek elméletén nyugszik, egy olyan teriletpolitikai szemléleten, amelynek segitségével
az adott orszdg egészére meghatarozhatok azok a vonzésteriletek, amelyeken keresztiil a legkisebb utazasi id6ra-
forditassal és a legkevesebb szamu kozponti teleplilés segitségével a kdzszolgaltatasok iranti teljes kereslet ki-
elégithetd egy adott teriileti szinten (7. tdblazat). lly médon az elérhetéség és a szolgéltatasok fenntarthatdsaga
kozotti fesziiltség kiegyensulyozasardl van szo, [ényegében a decentralizacid és a centralizacié 6sszeegyeztetésén

keresztul (PUtz-Spangenberg 2006).
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Centralitasi szint Vonzaskorzet Minimalis lakossagszam (f6) Minimum

elérhet6ségi standard

(tomegkozlekedéssel)

Fels6foku kézpont fels6foku 200-300 ezer 90 perc

Kozépfoku kozpont kozépfoku 30-35 ezer 45 perc

Alsg, alap- vagy kiscentrum szomszédsagi 7-10 ezer 30 perc
7. tablazat

A kozponti helyek elérhetéségének/teherbiré képességének kritériumai és kiiszobértékei
Németorszagban
Forrds: Piitz-Spangenberg 2006, 338, idézi Somlyodyné Pfeil 2008, 98.

A kdzponti helyek elmélete analitikus tedriat takar, amelyet Walter Christaller dolgozott ki (1933) a javak és szolgal-
tatasok térbeli eloszlasanak megvilagitasara. Masfelél nem pusztan egy koncepcid, de normativ konstrukcioként is
értelmezik, aminek normativ tartalma abban rejlik, hogy az éllam a kdzponti funkcidkat a varosi és kozségi 6nkor-
manyzatokhoz mint feladathordozdkhoz rendeli. Lényegét tekintve a terileti tervezésnek olyan szervezési eszko-
ze, amely a nemzeti tervcélokat telephelyek kozpontjai formajaban Ulteti at, és a mindenkori cimzettek szerepét és
funkciojat abban kijeloli. A teriileti tervezés sordn a kivanatos és létrehozandé allapotot hatdrozza meg, aminek az
allam kozhatalmi pozicidjabol szerez érvényt (kemény terileti tervezés). A hierarchikus allami eszk6zok alkalma-
zasa alol azonban van kivétel, példaul Hollandia, ahol a politikailag szandékolt telepiilésstruktira megjelenitése
a diszkurziv tervezés metodikajara épul, és konszenzus kialakitasaval jon létre. A kozponti funkciéju telepilések
lehatdrolasanak van legitimalo szerepe is, dltala a laikusok szdmara is értelmezhetévé vélik a térstruktura, s ezzel a
decentralizalt koncentracié elvének alkalmazasa (Blotevogel 2002).%”

A kozponti helyek koncepcioja (a tovabbiakban KHK) egyrészt kozponti intézmények telephelyi csoportosula-
sat (klaszter) fejezi ki, annak az adott 6nkormanyzatnak a nagysagatél vagy népességszamatdl fliggetlendl, amely-
nek a terlletén talalhatd. Masrészt kozponti helyként definialt, funkcionalis telepulési (varosi) kategoridkat fejez ki,
amelyeket népességnagysaguk alapjan hierarchidba rendeznek, tovabba kodzigazgatasi és tervezési funkciokkal
ruhaznak fel. Az utébbi esetben fogalmilag a kozszolgaltatasokkal és az infrastruktdraval valo ellatottsagot, vala-
mint a kiskereskedelmi tevékenység mellett a munkaerépiaci fejlédési sulypontokat is magaban foglalja (Flex et al.
2016, 32). A koncepcio el6térében a szolgéltatasokkal torténé ellatas all, azonban a kézép-, a felséfoku kdzpontok
és a metropolisztérségek esetében a vonzaskorzetre gyakorolt fejlesztési funkcidval is szamolnak, ugyanis a gazda-
sagfejlesztés szempontjabol ezek az Gnkormanyzatok telephelyekként viselkednek. Végil a rendszer része, hogy
a regionalis és nagytérségi kozlekedési hdlézatokban csomdponti szerepet toltenek be a kdzponti helyek. Ebbél

kovetkez6éen a kdzponti helyek koncepcié mint iranyitd és tervezési eszkdz szerepe kilonbozik az agglomeraci-

3 Ennek alapjat a német Teruletrendezésrél sz616 torvény teremti meg:, A telepiilési tevékenységet teriletileg koncentralni kell, és teljesits-

képes kdzponti helyek rendszerére kell felépiteni.” [ROG 2. § (2) 2. pont].
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Okban és a rurdlis térségekben. Mig az urbanus térségekben a versenyképesség, az urbanitas fokanak megtartasa
és a kornyezeti mindség képezik a meghatérozé célokat, addig vidéken a szolgaltatdsoknak elérheté kozelségbe
hozéasa nyomul elétérbe. Az adott kozpont vonzaskorzetében kell biztositani a lakhatést, a szolgaltatd intézménye-
ket és a munkahelyeket, amelyek kozlekedési szempontbdl takarékosan, klimabarat és eréforraskimélé médon —a
lehetd legrovidebb utak igénybevételével miikodd mobilitas fenntartasaval - biztositandok a népesség kilonb6z6
csoportjai szdmara (Flex et al. 2016).

A kézpontok rendszerének alkalmazasaval a teriileti, illetve elldtasbeli kiilonbségek csokkentheték, megfor-
ditva a terlleti kohézié névelhetd, mivel eredményeként egy teriletileg kiegyensulyozott telepulésstruktura all
elé. A decentralizalt koncentracio elvének hivjak e mechanizmust, amit a terlleti tervezés segitségével valositanak
meg. Ez feloleli az 6nkormanyzati feladatellatas parhuzamossagainak megsziintetését is.

A tervezés sordn egyrészt 6sszekapcsolddik az orszagos és regionalis tervezés, masrészt annak soran kijeldlik
a kozponti funkcidju telepiiléseket és azok teriiletén a kdzponti helyi jelentéség altalanos telepiilési teriileteket,
amelyekre a szolgaltato intézmények elhelyezése céljabol szilkség van, majd e kdzponti intencidkat a konkrét va-
rosépitési tervekben az érintett dnkormanyzatok részletesen kibontjak. Fontos ugyanis, hogy a kilonféle intéz-
ményeket koncentraltan helyezzék el, a telepiilésfejlesztési tervekben megjelolt telephelyekre 6sszpontositsak
azokat, mivel az a cél, hogy hosszu tavon biztosithaté legyen a koz- és (izleti szolgalatasok vonzdé kindlata az adott
vérosokban. Erdemes megjegyezni, hogy a kiskereskedelmi egységek telepitése soran szintén figyelembe kell ven-
ni a kdzponti helyzetl telepiiléseket és az azokon kijelolt kozponti ellatasi terileteket.

A kdzpontok teherbiré képességének fontos szerep jut a koncepcidban, ezért a k6zponti telepliilések vdrosfej-
lesztési terveiben a teljes vonzdskdrzet szolgdltatdsi igényét figyelembe veszik, amikor egyedi telepehelyeket, telkeket
jelolnek ki fejlesztésre. Ebbe beletartozik az ellatasi korzet mérete, fejlédési potencialja, az onnan valo elérhetbség,
tovabba a varosépités kondicioi. A kooperacié a kdzszolgalatdsokhoz hozzéférés biztositasanak céljaval nem 6ncél,
mivel az egyuttmUkodés mindig tranzakcids koltségekkel jar. Ezért ha példaul a kozponti funkciokat megosztjak
két vagy tobb 6nkormanyzat kozott, akkor az nyilvanvaléan gyengiti a koncepcié koncentracids és integralé erejét.
Azonban a vidéki térségekben gyakrabban medfigyelheté, hogy a kézponti funkciét nem tudja egyetlen 6nkor-
manyzat teljesiteni, mert a rendelkezésre allo és a kozpont funkcié betoltéséhez sziikséges infrastruktira nem fedi
egymast.

A kdzponti funkcidju varosok korében a német szabélyozas megkiilonbdztet monocentrikus kozpontokat, ahol
a vonzaskorzet egyetlen kézpont koré szervezédik. Azonban ismert az Ugynevezett vérosszdvetség (Stadtebund)
intézménye is, amely meglehetésen uj, Baden-Wirttembergben vezették be elséként 1971-ben, de amelyet ma
mar tartomdanyok sora alkalmaz (Szészorszag, Bajororszag, Mecklenburg-El6-Pomerénia, Rajna-Pfalz, Tiringia,
Brandenburg és 2010 6ta Szasz-Anhalt).

A varosszOvetség létesitése nem egyszerlien egy terileti tervezési rendelkezés formajaban o6lt testet, hanem
egy kétirdnyu eljdrdst valdsit meg, a tartomdnyi tervezé dltal kezdeményezett top-down és a vdrosok és kézségek dltal
lefolytatott bottom-up eljdrds kombindcidjdt. Azaltal, hogy két 6nkormanyzat egyuttesen teljesiti a kozponti funk-
ciéknak megfeleld kdzszolgaltatasokat, ki tudjik szélesiteni és rugalmassa tudjak tenni a kozponti helyek koncep-
ciéjat. Turingidban az ilyen kdzponti funkcioju varosszovetségeket csak idészakosan jelolik ki, és a rendszeresen
lefolytatott eredményes értékeléstdl teszik fliggévé fennmaraddsukat. Bajorszagban példaul negativ értékelés
esetén megvonjak a kdzponti helyi statust. A tobbszords centrum vagy varosszovetség létrejottének elbfeltételei
altaldanossagban a kovetkezéket fogjak at (Flex—Greiwing-Terfriichte 2016, 119-120.):
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® Egy terlletrendezési szerz6dést, amelyben a funkciok egytttes teljesitésének tervezett formajat — beleértve a
szervezeti strukturat is — kotéerével rogzitik (polgarmesterek kerekasztalaval, frakcidk bevonasaval, munkabi-
zottsagok alakitasaval, a megvalositasra lIétrehozott projektcsoportokkal).

® A kozponti helyi intézmények kijelolését, amelyek a teljes lakossagot, illetve a teljes vonzaskorzetet ellatjak,
errél kdlcséndsen meg kell egyeznilik az érintett varosoknak.

® A telephelyeket, amelyek leképezik a tényleges infrastrukturalis klasztert, és amelyekrél a regiondlis tervezo-
nek és az 5nkormanyzatoknak kotelességiik megallapodni (beleértve az elérhetéséget, a felszereltséget, a kap-
csolodasi lehetéségeket stb.).

® Egy kozos fejlesztési koncepciot, amit regionalis (térségi) fejlesztési terv formajaban dolgoznak ki, és amire

majd az egylttesen elfogadott terlilethasznalati tervek épiilnek.

A szakért6k hangsulyozzak, hogy a két vagy harom varos kozotti kiegyensulyozott funkciomegosztas eléfeltétele,
hogy abbdl minden résztvevé szamara elénydk szarmazzanak. A konstrukcié gyakorlati alkalmazésa azt mutatja,
hogy a legjobb eredmény akkor érhetd el, ha az 6nkorményzatok magas népsurlség teriileten egymas szom-
szédsagdaban talalhatdk, hasonlé nagysagrendliek és a szolgaltatasi profil szempontjabdl egymast jol kiegészitik.
Ez persze nem zarja ki, hogy a jovében tovabbi szolgéltatasokat, illetve intézményeket most mar koordinalt médon
[étesitsenek. Eza modell egyrészt megkonnyiti a szolgaltatasi kindlat fejlesztését, masrészt lehetévé teszi a partner-
varosok viszonyaban a takarékos eréforras-gazdalkodast specializacio kialakitdsa kovetkeztében.

A specializal6 az érintett dnkormdanyzatok hivatali apparatusanak egymadsra tekintettel torténé kialakitasatol a
kozszolgaltatasokat biztositd infrastruktura kiépitéséig széles skalan mozoghat. A humankapacitas-épitésbdl profi-
talhatnak a vérosok, ha példaul megosztjak egymas kozott a szakteriileteket, és a hozzajuk kapcsolédo specidlis tu-
dés csak egyik vagy masik kozigazgatési szervezeten belil jelenik meg, amely a vérosszdvetség minden tagja sza-
mara teljesiti a vonatkozé feladatokat. Igy olyan kapacitasok létrehozasara nyilik méd, amelyek meghaladjék egy
onkormanyzat lehetdségeit. A fokusz a kdzszolgaltatasok, infrastrukturak kolcsondsen egyeztetett kiépitésén és
biztositasan van. A funkciomegosztas kifejezetten a kdzponti helyi funkcidkra irdnyul, és nem érinti az egyébként a
tagok kozott fennallé interkommunalis egylttmikodéseket, bar azokat célszer( az elébbiekkel 6sszehangba hoz-
ni. A partnervarosok kdzott hangsulyozottan hosszu tavu, idében nem behatarolt munkamegosztas és egyuttm-
kodés valdsul meg, amelynek teljesitésére egy ugynevezett teriiletrendezési szerz6désben (Raumordnungs-Vert-
rag) kotelezik magukat (Flex—Greiwing-Terfriichte 2016).

Az ellatési szempontbdl kiemelt telepiilések tébb tartomanyban megjelennek az adott tartomany pénziigyi
kiegyenlitési rendszerében is, amelyekhez a kdzpontosultsdgot honoralé pénziigyi tétel tartozik. A ranghely sze-
rinti finanszirozas célja a kbzponti szerepkornek megfelel infrastruktura kiépitése és a beruhazas kovetkeztében
el6allo mikodtetési koltségek fedezése. Az alapelv 1ényege, hogy mindazokat a koltségeket, amelyek a kdzponti
helyzet( telepilés altal nem a sajat lakossaganak, hanem a varoskornyéknek nyujtott kézszolgaltatasok kdvetkez-
tében keletkeztek, ellentételezze (Somlyddyné Pfeil 2003).

Megallapithatd, hogy a jogalkoté az egyuttmikodéshez tarsitott intézményes és egyuttal garancialis elemek
segiségével a térstruktura irdnyitasara és azon beliil a térségi jellegl kozszolgaltatasok és infrastrukturak koordi-
nalt megszervezésére alkalmas, teljesen transzparens eszkdzt hozott létre, ami hatékonysagi garanciat is magéban
foglal. Végul az 6nkormanyzatok kozotti versenyben is szerepet kap, mert kdvethetévé teszi a viszonyokat. Kivalo
példaja a kormanyzési szintek kozotti egylittmikddésnek, amely kiegésziil a varostérségi horizontélis szemlélettel,

mialtal bizonyitja, hogy a tobbszintli kormanyzas nem ideoldgiafliggé analitikai eszkoz.
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7. VAROSOK KOZSZOLGALTATO-
TEVEKENYSEGENEK SZERVEZET]

ES TERULETI JELLEMZOI A SZABALYOZAS
NEZOPONTJABOL

7.1. A DIFFERENCIALT HATASKOR-TELEPITES LOGIKAJANAK HATASA

Az Métv. és az dnkormanyzati feladatok telepitésében donté szerepet jatszé agazati torvényi szabalyok hatdsara

az elmult 6t év alatt kikristalyosodott a varosi &nkormanyzatok Ujraszabott kompetenciaja. Igy 2018-ban érdemes

kodzszolgatas-szervezési tevékenységiik mélyére nézni, annak szervezeti, szervezési és terileti aspektusait feldol-

gozni. Ebben segitségiinkre lesznek egyfeldl a jogszabalyok, masfeldl az intézményi statisztikai adatok. Megkdze-

litéstink kiindulépontja, hogy a varost a vonzaskorzete szamara teljesitett funkciok teszik varossa (Beluszky 2003).
A helyi dnkormanyzatok képviselé-testiiletei a kdzszolgaltatasok megszervezésének mikéntjében nagyfoku

szabadsdagot élveznek, mert annak érdekében

®  koltségvetési szervet,

® gazdalkodd szervezetet,

® nonprofit szervezetet,

® egyéb szervezetet (intézményt) alapithatnak.?®

Altalanos jelleggel még a kiszerz6dés jogat is megadta a térvény, az dnkormanyzat ugyanis szerzé6dést kdthet
természetes és jogi személlyel vagy jogi személyiséggel nem rendelkez6 szervezettel feladat ellatasara. A gazdal-
kodasi forma, illetve szervezet megvalasztdsdban azonban csak latszélagos a nagy mozgdstér, mivel az Motv. 41.
§ (8) bekezdése értelmében térvény ,elbirhatja, hogy meghatéarozott kdzszolgaltatast kizérdlag erre a célra alapi-
tott koltségvetési szerv, olyan allami vagy legaldbb tdbbségi 6nkormanyzati tulajdonban all6, jogi személyiséggel
rendelkez6 gazdasagi tarsasag, amelyben az allam vagy az 6nkormanyzat legalabb tobbségi befolyassal bir vagy e
gazdasagi tarsasag legalabb tobbségi tulajdonaban all6 és legaldbb tobbségi befolyasa alatt all6 jogi személyiség-
gel rendelkezd gazdasdgi tarsasag vagy dnkormanyzati tarsulds lathat el.”

Az 4dgazati szabalyozés ebbe a szabadsagba mélyen és korlatozé6 mdédon beavatkozik, mert az 4gazatok jogo-
sultak megallapitani a feladatellatas részletes feltételeit. E korben rendkiviili médon terjed az a szabalyozasi meg-
oldas, amely a konkrét ligyek esetében kételez6 mddon felsorolja azt a szervezeti vagy gazddlkoddsi formadt, aminek

keretében a feladat megvaldsithatd. Tendencidzusan latszik a remunicipalizdcié, elényt élveznek az dnkormdnyzati

38 MOotv. 41. § (8) bekezdés.
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alapitasu, illetve tulajdonu gazdasagi szervezeti megolddasok, valamint a sajat feladatellatas. Adott esetben a kolt-
ségvetési szervet priorizalja a jogalkotod, igy példaul a megyei jogu varos éltal fenntartott, nyilvanos megyei hato-
kord varosi konyvtar kizarélag koltségvetési szervként miikddtethetd.®

A jelenség 6sszefligg azzal, hogy az 6nkormdnyzati szférdban a helyi kdzszolgéltatdsok szervezeti és iranyitasi
formaiban az elmult évtizedben tobb fordulat is tortént. A rendszervaltas 6ta harom id6szak kilonithetd el, az elsé
2006-2007-ben kezd6dott az dGnkormanyzati kdltségvetési intézmények dnkormanyzati tulajdonu gazdasagi tar-
sasdgokba tortént atszervezésével, majd az évtized forduldjan orszagosan tanui lehettiink az elsésorban a nagy- és
kozépvéarosokban lejatszédott holdingba szervezésiiknek. A harmadik idészak az Motv. hatalybalépésével indult,
és szintén egyfajta integraciot valositott meg kozszolgaltatasi terlletektdl fliggéen. Ennek soran megfigyelheté
egy,iranyitasegységesitési tendencia’, amiben felsejlik a torekvés a szakracionalitds és a menedzserszemlélet alkal-
mazésara (Horvath M. 2015). Az Uj kdzponti szabélyozési kdrnyezet kikényszeritette valtozasok ma mar nemcsak a
kommunalis infrastruktura dgazataiban, hanem a human dgazatokban is tetten érheték.

Kis tulzassal tehat, az egymast kdveté harom szakasz k6zos jellemzdire figyelhetlink fel, és ez az egységesités és
a hatékonysdg névelésének célja, tovdbbd a kbzszolgdltatdsok megszervezésének domindnsan az 6nkormdnyzati va-
gyongazddlkodds fogalmi kérében térténd értelmezése (Szabd 2014). A kilonbség az iranyitoi pozicio betoltéjében
érhetd tetten, amely lehet az 6nkormanyzat és lehet az dllam. Viszont az kétségbevonhatatlan, hogy a valasztott
képviseleti szerv kontrollja a tarsasagi formak valasztasa esetén gyengiil, a dontések a lokalis kozosség érdekeit
nehézkesen engedik érvényesiilni.

Tehdt az 6nkormanyzatok a gyakorlatban szektoronként és dnkormdnyzati feladatonként eltéré szabalyok
mentén mlkddnek. Egészen oddig, hogy az 6nkormanyzati tarsulds létesitésének joga altaldnosan megilleti az
onkormanyzatokat, mégis az tapasztalhatd, hogy a szaktarcak konkrétan megallapitjak, mely feladatok lathatok
el tarsuldsban. Nyilvanvaléan a célbdl, hogy ezzel iranyt mutassanak, mely feladatokhoz biztosit a koltségvetés
kiegészitd finanszirozast kozos ellatasszervezés esetén.

Ebben a folyamatban egyuttal az dnkormanyzatok szervezetalakitasi szabadsaganak a korlatozasa is kifejez6-
dik, ami 6nmagdaban autonédmiaveszteséget okoz. De a valdsdgban ezek a folyamatos jogszabaly-mdédositashoz
vezet6 direktivak kdzvetlen anyagi kart is okozhatnak az énkormanyzatoknak. A véleményfelmérésben kapott
visszajelzések alapjan ezt — tobbek kozott — a hulladékgazdalkodas agazati torvényi elSirdsainak teljesitése soran
élték meg igen rosszul a varosi dnkorményzatok, amikor is be kellett [épnilik a kordbban jol mikédé szerveze-
teiket nivelldl6 nagyobb méretl tarsuldasokba. Végiil tdbb esetben sikertilt a szervezeti valtozas negativ hatdsait
kikliszobolni azzal, hogy az Gjonnan alapitott tarsulds — raciondlis okoknal fogva - a kordbban szolgéltatast nyujto
intézményt bizta meg a szolgéltatd tevékenység tényleges elvégzésével. Ezaltal egyrészt teljesliltek az altaldanos
gazdasagi érdekd kozszolgaltatasra elirt szigoru szakmai kdvetelmények, masrészt a kordbbi szervezeti struktira
atmentésével az 6nkormanyzati oldalon nagyobb anyagi veszteség nélkiil lezajlott a reform (a véleményfelmérés
soran rogzitett interju alapjan).

A hulladékgazdalkodasi feladatok ellatasara létrejott Gnkormanyzati tarsulasok atalakulasat bemutato elem-

zés is hasonlo kovetkeztetésekre jutott. Kiemeli, hogy az orszagosan lezajlott folyamat motivacioja a szervezetek

39 1997. évi CXL. tv. 64. § (5) bekezdés.
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szamanak csokkentése, az ellatas biztositasanak optimalizélasa, és egyaltalan a hulladékgazdalkodasnak az egy-
ségesitése és nonprofitta tétele volt. Megjelent szempontként a megyei jogu varosok koré szervezés kivanalma,
valamint a kdzelség és méretgazdasdgossag elve azzal, hogy minimalisan 50 ezer, maximalisan 200 ezer f6 lakos
kiszolgélasa valdsuljon meg egyetlen kdzszolgaltatd révén. Az analizis egy konkrét tarsulds esetére hivatkozik, ami-
kor is a hulladékgazdalkodast addig biztosito tarsulasnak két masik tarsulassal és harom nonprofit kft.-vel kellett
egy olyan tarsasagot megalapitania, mely a sziikséges |épték, a jogszabalyban eldirt gydjtési korzet Iétrehozdsahoz
megfeleld volt. A kordbbi tarsulas tulajdonaban l1évé gazdalkodé szervezet pedig alvallalkozoként folytatja a tevé-
kenységét (Kovacs 2018).

A kozponti engedélyezési és felligyeleti rendszer keretében zajlé folyamat tobbféleképpen is megitélhetd.
Abbodl a szempontbdl, hogy a hulladékszolgaltatas biztositdsara kotelezett onkormdanyzatokat a jogi szabalyozas
,Szervezeti innovaciora” kényszeritette, mialtal az dllam szempontjabdl méretgazdasdgos megoldast hoztak létre,
pozitivnak mondhatoé. Ha viszont a reform mogé néziink, negativ szervezeti kumuldcidra lehetiink figyelmesek. Ebbol
a szemszdgbdl negativ az atszervezés kimenetele, mivel rendkiviili médon meghosszabbitja a hulladékgazdalko-
dasért felelds egyes telepliilési onkormanyzatok és a tényleges szolgaltato kozotti lancolatot. Ebben a szimptoma-
ban az Ugynevezett megbiz6-tugynok (Principal-Agent) viszony meghosszabboddasat és megterhelédését lehet
felismerni, ami ésszer(itlenil Gjabb és Gjabb Gigynokoket kapcsol 6ssze. Vagyis a telepilés lakossaganak mint meg-
bizonak az érdeke csak nehézségek aran tud érvényesiilni. Ez a problematika a miszaki infrastrukturat Gzemelteté
kozszolgaltatasoknal is jelentkezik, de nyilvanvald, hogy a human kézszolgaltatasok esetében sulyosabb, amikor a
lokélis szempontok figyelembevételére nagyobb sziikség lenne a szolgaltatds megszervezésében.

A kozszolgéltatok lancolatat adott esetben mar a jogszabalyhely is kddolja, mert példaul a telepuléseken a
kozuti jarmUvel torténd varakozasi (parkoldsi) kdzszolgaltatast a helyi dnkormanyzaton, kizdrélag e kozszolgalta-
tasi feladat elldtasara alapitott koltségvetési szerven, dnkormdanyzati tarsuldson vagy a kozteriilet-felligyeleten tul
100%-0s 6nkormanyzati tulajdonban allé gazdasagi tarsasag, tovabbd e gazdasagi tarsasag 100%-os tulajdonaban
allé gazdasagi tarsasag is végezheti.* Be kell Iatni, hogy ez a jogalkotdi szemlélet demokraciadeficitet eredményez.
S6t, azt is feltételezni lehet, hogy rontja a hatékony szolgéltatasszervezést, mivel a,megbizéi” irdnyitas tobbszords
attételeken keresztiil tud csak érvényesulni (vo. Dafflon 2013).4

A kommunalis szolgaltatasok mellett ebbdl a szempontbdl vizsgalhatd a human terdlet is. A szocidlis agazat-
ban az agazati torvény hasonloképpen szabélyozza a feladatelldtds médozatait, és harom formara szUkiti, amellyel
annak eleget lehet tenni:

1. szolgaltato, intézmény fenntartasaval, vagy
2. szolgaltatdt, intézményt fenntarté dnkormdanyzati tarsuldsban torténd részvétellel, vagy

3. szolgaltatdt, intézményt miikddtetd fenntartoval létrejott megallapodas, illetve ellatasi szerz6dés megkotésével.*?

4 Motv. 16/A. 8.

4 A parkolasi szolgaltatas esetében nyilvanvaléam nem azt vitatjuk, hogy a jogalkoté ragaszkodik ahhoz, hogy az ellatasért felel8s és a koz-
szolgéltatds tényleges megszervezdje egyarant helyi Snkormanyzathoz kot6dé szervezet legyen, mivel ezzel a kordbbi kaotikus kozteriilet-
hasznalati viszonyokat kivanta felszamolni.

42 57t.91. 8§ (1) bekezdés.
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A harmadik esetben a szocidlis szolgaltatds nyujtasanak atvallaldsa valosul meg az elldtasra kotelezett helyi 6n-
kormanyzattdl vagy a tarsulastdl. Gyakori, hogy a varosi 6nkormanyzatok altal fenntartott intézmények megal-
lapodas alapjan kiterjesztik illetékességi teriiletiiket, és mas dnkormanyzatnak is biztositanak ellatast. A rendszer
koherencidjdt gyengiti, hogy énkormdnyzat és tdrsulds egyardnt tovdbbadhatja a szolgdltatdst dllami, nem dllami,
egyhdzi szolgdltaténak, sét mdsik tdrsuldshoz is kiszerz6dheti. Ezzel a feladatért felelés Gnkormanyzat, amelynek az
ellatottak, illetve a lakossdg érdekeit kellene képviselnie az adott szolgaltatds tekintetében, egy lancolat végére
kerdil, és elveszti befolydsat arra nézve (3. dbra). A feladat delegélasanak attételei ellentmondanak a helyhatoésagi
valasztasokon a helyi kormanyzasra adott kozvetlen felhatalmazasnak.*® Meggy6z6désiink, hogy a szolgaltatasi
lancolat bonyolult volta nem tdamogatja a magas szinvonalu feladatellatast, mivel gyengiti az ellatasért felelés on-

kormanyzat érdekérvényesitd képességét arra nézve, hogy a kdzszolgaltatasok a helyi igényekhez igazodjanak.

3. abra: Egy egyszer(ibb esetet alapul véve a szolgaltatéi lancolat bemutatasa

Forrds: a szerz6 sajdt szerkesztése

A differencidlt hatdskor-telepités keretei kozétt létezik egy harmadik hatdskér-telepitési logika, amely a teleptilési én-
kormdnyzatok népességszdmdra éplil. A személyes gondoskodas korébe tartozo kotelezd feladatokat a telepuilési
onkormanyzatokra népességnagysag-kategoriak szerint differencialtan telepiti a Szocidlis torvény (a tovabbiakban
Szt.). Az dllandd lakosok szamatol fliggéen koteles a telepiilési onkormanyzat a kdvetkez6 szocidlis szolgaltataso-
kat teljesiteni, ahol mindegyik méretkategoéridban érintettek a varosok:

® legaldbb 3000 lakos esetén csaladsegitést és idések nappali ellatasat;

® legaldbb 10 000 lakos esetén csaladsegitést, étkeztetést és nappali ellatast;

® legaldbb 30000 lakos esetén csalddseqitést, étkeztetést, hazi segitségnyujtast, idéskoruak gondozdhazat, éjjeli

menedékhelyet, hajléktalan személyek atmeneti szallasat.**

Ez a struktura kiegésziil az allami fenntartok altal teljesitett szocidlis feladatokkal - mint példaul a fogyatékos sze-
mélyek gondozdhdazénak, a pszichidtriai betegek és szenvedélybetegek atmeneti otthondnak megszervezése és
fenntartdsa -, amelyeket a kormdny altal kijelolt szervek teljesitenek a harmincezer f6nél nagyobb dllandé lakos-
sdgszamu telepliléseken.

A helyi 6nkormanyzat, illetve a tarsulas, valamint az allami szerv a szociélis szolgaltatast egyhazi vagy nem allami fenntartéval kotott ella-
tasi szerz6dés Utjan is ellathatja.” (1993. évi lll. tv. 120. §)

4 1993.évilll. tv. 86. 8.
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Elsé benyomasunkat, miszerint a telepilésmérethez igazodd, |épcsdzetes hataskor-telepités egy rendezett,
atlathato és egyértelmu rendszert hozott létre az ellatasért felelés 6nkormanyzatok kijeldlésével, egy kovetkezd
rendelkezés szertefoszlatja. A térvényhozo tdg teret nyit a feladatok tovdbbdelegdldsdnak. Azaz szocidlis szolgalta-
tast akdr a helyi 6nkormanyzat, akar az allami fenntartoi feladatokat ellatoé szerv, sé6t maga a térsulds is megdllapo-
dds utjdn jogosult tovdbbadni (nem szalonképes kifejezéssel élve ,kiszerzédni”) mas helyi 6nkormanyzatnak vagy
tarsuldsnak. A megallapodasban rogziteni kell a szocialis szolgaltatds igénybevételére vonatkozé szabalyokat és az
ellatottak utan fizetendé hozzdjarulds mértékét. Ami rendben lévének latszik, azonban az a kérdés, hogy a felada-
tellatasra nem kotelezett (kisebb) dnkormanyzatok lakossaga hogyan jut hozza a szolgéltatdsokhoz, ha a torvény
altal megkovetelt kiiszobérték az elldtasra kdtelezett Gnkormanyzat sajat népességére vonatkozik. A lépcsdzetes
feladattelepitést —amely magasabb szint( szolgaltatasokrdl is rendelkezik — célszerlien 6ssze kellett volna kapcsol-
ni a varosok korzeti ellatasi kotelmével. S6t, érdemes l[dtdmezénkbe vonni egy, a szubszidiarius szolgaltatasnyujtas
fogalmi korébe tartozo rendelkezést is, ami a feladatellatasi térképet tovabb mddosithatja.

Ugyanis az ellatési kotelezettséggel nem rendelkezé 6nkormdnyzat is vallalhatja a kilonféle szociélis szolgal-
tatdsok megszervezését, s ez esetben helyi rendeletében jogdban all kimondani, hogy csak sajat telepuilése lakosai
részére biztositja az ellatast.* A korabbiakhoz képest ez a rendelkezés a,,potyautasok” kisz(irését, illetve annak joga-
lapjat teremti meg. Ugyanis az Otv. hatalya alatt nagy szamban voltak olyan énkormanyzatok, amelyek sem sajét in-
tézménnyel, sem kotelez6 feladataik biztositasahoz nem rendelkeztek feladatellatasra vonatkozé megallapodassal,

illetve szerz6déssel. Korabbi ellatasi kapcsolatot azonban nem lehet ezen szabaly alapjan a jovére nézve felmondani.

7.2. TERVEZESI KIHIVASOK A SZOCIALIS SZFERA PELDAJAN

Az Uj onkormanyzati éraban a személyes gondoskodas korébe tartozé szocidlis feladatok az allam és az 6nkor-
manyzatok kozott oszlanak meg, ennek Iényege, hogy a kordbban megyei 6nkormanyzati kompetencidba tar-
tozott szakositott ellatasok allami fenntartokhoz, mig az alapellatésok a telepiilési 6nkorméanyzatokhoz keriltek.
A jelz8rendszeres hazi segitségnyujtds ez aldl kivételt képez, mivel a kordbban a teleplilési szint altal szervezett
szolgaltatas allami feladatta valt, napjainkban 6nkormanyzat az dllammal kotott szerz6dés alapjan tudja biztosi-
tani. Ezzel egyttt az 6nkormanyzatok hatalyos feladat- és hataskori rendjében a szocidlis szféra kitlintetett helyet
foglal el, a legtobb feladat ebbdl az dgazatbdl terheli helyhatosagainkat. Ezért alkalmas arra, hogy rajta keresztil
lattassuk, miként torekszik a jogalkoto a kdzpolitikai folyamat hatékonysagat garantalni. Az ezzel kapcsolatos alap-
vet6 rendelkezés a szocidlis igazgatasrol és a szocialis ellatasokrdl sz6l6 térvényben olvashatd, amely a szocidlis
hatésag feladatava teszi a szocialis ellatasok 6nkormanyzatok és allami fenntartok altali teljesitésének, valamint
az azzal 6sszefligg6 szolgdltatdstervezési koncepcio elkészitésének folyamatos figyelemmel kisérését. Amennyiben
hidnyossagra deril fény, hataridé tizésével jogaban all felszélitani a kotelezettet.

A Kormany szocidlis hatésdgnak a Szt. 90/A. §-aban az ellatasért felelés szerv székhelye szerint illetékes kor-

manyhivatalt jeloli ki. Egyuttal megallapitja, hogy a szolgaltatas felligyeletét ellatdé hatésagok azonosak a miiko-

41993, évi lll. tv. 90. § (3) bekezdés.
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dést engedélyezé és az ellendrzést végzd szervekkel.* Ennek tiikrében arra a kovetkeztetésre juthatunk, hogy a
szocidlis dgazatban a személyes ellatdsok szakmai tartalma pontosan meghatarozott, a nyilvantartasi rendszer ki-
éplilt, igy a kdzszolgaltatasok nyujtasanak tényét és tartalmat szervezeti, illetve fenntartdi oldalrél kontroll alatt
tudja tartani a kormdanyhivatal. Most mar az a kérdés, hogy hol van az a mechanizmus, amely 6sszefésiili a terileti-
leg tagolt ellatasi rendszerelemeket. A jaraskozponti gyermekjdléti kdzpontok és kdzds dnkorményzati hivatalok-
hoz rendelt csaldd- és gyermekjoléti szolgalatok ebbdl a szempontbdl szilard épitékoveket jelentenek, azonban
a differencialt hataskor-telepités |épcsdit a tarsuldsok tarsulasaval, valamint a tarsuldsok ellatasi szerzédési viszo-
nyaival kombinalé épitmény tovabbra sem transzparens abbdl a szempontbdl, hogy garantélna az egyenlé esélyi
hozzaférést a szocidlis alapszolgaltatasokhoz. Valoszin(sithetd, hogy a gond a szervezetkdzpontu megkéozelitésbol
ered. Azonban - szocidlis raszorultsdga esetén — valamennyi allampolgéarnak el kell érnie a szolgaltatasok teljes
palettdjat, lakjon kétezer fonél kisebb, vagy tizezer fénél nagyobb telepilésen. A kétezer f6 alatti Snkormanyzatok
nem terveznek, igy nem 6sszesitik a lakossaguk igényeit és a szocialis szolgaltatasok atfogo térképét. Azon szocialis
szolgaltatasok tekintetében lesznek részei a szolgéltatastervezési koncepcidnak, amelyeket dnkormanyzati tarsu-
[as biztosit szamukra, ezért fennall a veszélye a teljeskorlség hianyanak.

A kulcsnak a tervezésben kell rejtéznie. Fontos tény, hogy a Szocialis igazgatasrél és szocidlis ellatasokrol sz6l6
1993. évi lll. torvény (tovabbiakban: szocialis torvény, illetve Szt.) a legaldbb kétezer lakosu telepiilési dGnkormany-
zatok és a févaros szamara kotelezévé teszi a szolgaltatastervezési koncepcid készitését ,a telepiilésen, févaros-
ban él6 szocidlisan raszorult személyek részére biztositando szolgaltatasi feladatok meghatarozasa érdekében”?
Amennyiben a telepllések egyes szocidlis feladataikat tarsulas keretében latjak el, e szolgaltatasok tekintetében a
szolgdltatastervezési koncepciot a tarsulds késziti el.

A koncepciok jelentéségét aldhuzza, hogy az dllami szocidlis ellatasok biztositasat végzdé szolgaltato, intézmény
[étrehozadsdhoz, atszervezéséhez a szocial- és nyugdijpolitikdért felelés miniszter hozzajaruldsa sziikséges, aki az
adott megye, varos szolgaltatastervezési koncepcidjaban foglaltak figyelembevételével, az elérhetd szolgaltatasok
és az adott szolgdltatas irdnti tarsadalmi szlikséglet alapjan dont. Ebbdl az derul ki szdmunkra, hogy dllami kompe-
tencidban nem folyik idevonatkozé tervezési tevékenység, az dllami szervek is az dnkormdnyzati tervdokumentumokra
tdmaszkodnak. Igy a szocidlis elldtdsok teriiletén a megyei 6nkormdnyzatnak mint szolgdltatdsért felelésnek a kiesése
egyuttal a szubnaciondlis szinten folyd tervezésnek a megsziinését eredményezte, és e poziciét az dllamigazgatdsi szer-

vek csak részben foglaltdk el.*

4 369/2013. (X. 24.) Korm. rend. a szocidlis és gyermekjoléti és gyermekvédelmi szolgéltatok, intézmények és haldzatok hatosagi nyilvantar-
tasardl és ellenérzésérél.

47 1993.évilll. tv. 92. 8.

4% A Szociélis és Gyermekvédelmi Féigazgatdsag és megyei kirendeltségei tartjak fenn a kordbban a megyei 6nkorményzatok feladatkorébe
tartozo szakositott ellatasokat nyujté intézményeket. A tevékenységiikrodl sz6l6 beszamolok alapjan megallapithatd, hogy nemcsak kapa-
citadshiannyal klizdenek, de nem minden ellatast tudnak megszervezni. Sajat tevékenységik fejlesztésének tervezettsége sem megnyug-

tato, a féigazgatésag maga mindossze kozéptavu belsé szervezeti stratégiaval rendelkezik, ami aggalyos. Forras: https://szgyf.gov.hu/hu/

foigazgatosag/szmsz/category/148-kozeptavu-szervezeti-strategia (A letdltés datuma: 2019. 07. 04.); www.bacskiskun.hu/uploads/files/

megyeionkormanyzat/eloterjesztesek/20170630/e-np17-20170630.pdf (A letoltés datuma: 2019. 07. 04.)
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Ha abbdl indulunk ki, hogy a jarasszékhely telepilésen m(ikodd gyermekjéléti kozpont ellatasi teriilete a jaras
lakossagara terjed ki, valamint a megyei jogu véros azokat a kozszolgaltatasokat is biztositja, amelyek sajat teriile-
tén tul a megye egészére vagy nagy részére kiterjednek, sét harmincezer lakos felett specidlis alapfoku szolgalta-
tasokat is nyujtani kell az érintett dnkormanyzatoknak, akkor ebbél az kdvetkezne, hogy a korzeti ellatési felelés-
séggel rendelkezé dnkormdnyzatok a térséglk egészére terveznek. Ezzel szemben az dnkormanyzati kdzépszint
kiiktatasa 6ta a szocialis szféraban a tervezés a teleplilési szinthez és azt kiegészitéen az dnkormanyzati tarsulasok-
hoz kotédik, és dezintegralt. Ugyanakkor hidnyzik a tervezési rendszerbdl egy koztes szint, amely sszefésiilné és
koordinalna a teleplilési, jarasi és térségi (tarsulasi) igényeket, érdekeket és fejlesztési iranyokat. A pont- és foltsze-
ri ellatasi strukturaknak nincs integralé eszkoziik.

A szocidlis intézmények allami engedélyezésére és kontrolljara vonatkozé koncepcié teljességét elvileg az a
rendelkezés biztositja, amely a megye és a févaros teriiletén m(ikodé egyhazi fenntartdkat és nem allami fenntar-
tokat egyuttmUikodésre és adatszolgaltatasra kotelezi a szolgaltatastervezési koncepcid készitése soran.* Majd a
folyamat végén a megyei jogu vérosi dnkormanyzat a jovahagyott szolgéltatastervezési koncepcidjat megkildi a
szocial- és nyugdijpolitikaért felelés miniszternek, akinél 6sszefutnak a telepulési dokumentumok.>®

Mint emlitettiik, a szocidlis agazatban gyakoriak a jogszabalyi valtozasok. Ez a korilmény sajnalatos médon a
kozszolgaltatastervezési koncepcidt mint tervfajtat is érinti. A Szt. 2016. december 31-éig°' hatalyos szdvege po-
zitiv mdédon arrdl rendelkezett, hogy a megyei jogu varosok statusuknak megfelel6en olyan tervdokumentumot
fogadtak el, amelynek hatdlya az érintett megye egészére kiterjedt. Azaz biztositani voltak kotelesek a szocialis
tervezést kdzépszinten, mintegy a megyei dnkormanyzatok jogutédjaiként. 2017. janudr 1-t6l azonban az elébbi
rendelkezés hatdlyat vesztette, azéta a szocidlis tervezés tekintetében a megyei jogu varos telepulési 5nkormany-
zatnak mindsiil, ami nem felel meg az Métv.-ben szabalyozott megyei elldtasi felelésségnek.

Eddig az idépontig a szolgaltatastervezési koncepcio tartalmara nézve részletes irdnymutatast tartalmazott a
torvény, ami ma mar nem segiti az egységes szakmai tartalom kialakitasat, mert a jogalkoté azt is hatalyon kivdl
helyezte. Hasonloképp a tervezés demokratizmusanak fokozasara és a megfelel6 érdekek becsatornazasara beren-
dezett Szocialpolitikai Kerekasztal jogosultsagat is megvonta a koncepcié megvaldsulasanak figyelemmel kiséré-
sére vonatkozdan - noha a helyi kerekasztal tovébbra is kotelezéen létrehozandd intézmény minden kétezer fonél

népesebb telepiilésen és tarsulasban végzett feladatellatds esetén.>? Egy ilyen intézmény létét alapvetd fontos-

4 Szt.92. § (6a) bekezdés.

%0 92.§5(10) bekezdés.

51 92.§(6) bekezdés.

52 ASzt.2016.december 31-ig hatélyos szovege [58/B. § (2) bekezdés]: A 2000 f6 feletti lakossdgszamu telepiilési Snkormdnyzat vagy tarsulas,
illetve a févarosi onkormanyzat helyi szocialpolitikai kerekasztalt hoz létre, kiilondsen a szolgaltatastervezési koncepciéban meghatarozott
feladatok megvaldsulasanak, végrehajtasanak folyamatos figyelemmel kisérésére. A helyi szocidlpolitikai kerekasztal évente legalabb egy
alkalommal Glést tart, tagjai a helyi dnkormdnyzat, illetve a tarsulas terlletén szocidlis intézményeket miikddtetd fenntartok képviseldi,
tovébba a helyi rendeletben meghatérozott szervezetek képviseldi”. A 2017. januar 1-jétél hatdlyos szdveg: [58/B. § (2) bekezdés]: ,A 2000
f6 feletti lakossagszamu telepllési onkormdnyzat vagy tarsulas, illetve a févarosi 6nkormanyzat jogszabalyban meghatarozottak szerint

helyi szocialpolitikai kerekasztalt hoz létre.".
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sagunak tartjuk a kozpolitika-alkotasi folyamat eredményessége szempontjabdl, hiszen annak révén az érintettek
be tudjak csatorndzni érdekeiket, szempontjaikat, majd a végrehajtasban is részt tudnak vallalni. Ezzel a kerekasztal
alkalmassa valhat a helyi kormanyzas (governance) megvaldsitasara. Persze, valéjaban akkor lenne képes teljesite-
ni az utdbbi rendeltetését, ha a civil szférara és a lakossagra is kiterjesztenék a bevonandé szereplék korét. Az mas
kérdés, hogy kompetencidjat a torvényhozd maris megkurtitotta.

A véletlenszer(ien kivéalasztott néhany varos szocialis tervezési koncepcidjat megvizsgalva az a benyomasunk,
hogy a jarasszékhely varosok inkdbb telepiilési 6nkormanyzatként értelmezik magukat, ezért a tervdokumentu-
mokban a helyzetelemzés, a demografiai viszonyok, a szocialis raszorultsagi adatok stb. a varos lakossagara vo-
natkozdan késziilnek. Majd pozitiv esetben a szocialis ellatasok bemutatasanal térnek ki a tarsulasi keretek kozott
végzett szolgdltatasokra és igénybevételiikre, ezaltal érintik a szocialis dgazat térségi kapcsolatait. Végil a jovékép,
a fejlesztési iranyok meghatarozasa ismét a kozponti telepiilésre koncentrdl, abban a térségi szemlélet, a jarasszék-
hely varos integralé funkcidja alig jelenik meg. Ez a helyzetkép is rdvildgit az dgazati szakmai irdnyitds és a kézpolitikai
folyamat konfuzus voltdra.

Bizonyos esetekben gondot okoz a varosnak, ha valamely feladatot a lakossagszama alapjan kotelezéen biz-
tositania kellene, azonban a helyben jelentkezé igények nem elegenddek az 6nallé intézmény létesitéséhez, illet-
ve fenntartdsdhoz. llyenkor példaul az 4tmeneti elhelyezést nyujté intézmények esetében (fogyatékos személyek
gondozbhaza, szenvedélybetegek dtmeneti otthona, pszichidtriai betegek atmeneti otthona stb.) athidalé meg-
oldasként az illetékes 6nkormanyzat szolgaltatasi szerzédéssel tudja lefedni a szolgalatast és teljesiteni kotelmét.
Joggal firtathaté a kérdés, vajon a helyi, térségi és megyei igények hogyan tarhatok fel és koordinalhaték biz-
tonsaggal az aktualis szolgaltatasszervezési dizajn mellett? Mindent egybevetve megallapithato, hogy a szocidlis
agazat példajan keresztll érzékelhetdk a kdzszolgaltatas-szervezésben a jo irdnyu elmozduldsok és a még mindig
fennalld vagy Ujrateremtett hidnyok, amelyek a hatékony és kiegyenlitett szinvonalu ellatés utjaban éllnak. A ha-
talyos szabdlyozas széles teret enged az ellatasi szerz6dések megkotésének a nonprofit és egyhazi szolgaltatok
bevonasa céljabdl, mig a szakositott ellatasok az allami intézményfenntartét terhelik. Ezen tulmendéen a szocialis
feladatok gyakran olyannyira 6sszetettek, hogy megoldasukhoz integralt szemléletre van sziikség. Természetes
modon 6sszefliggenek a szocidlis problémak az oktatasi, a képzési és a foglalkoztatasi feladatokkal, ezért komplex
eszkozrendszer alkalmazasat igénylik (Barta 2014). Az utébbi idében kedvezd iranyt jelent, hogy a foglalkozta-
taspolitika teriiletén régi-uj eszkdzként — 2017-t6l kezdédben —létrejottek a megyei, megyei jogu varosi és jarasi
foglalkoztatasi paktumok, amelyek 6sszekapcsoljak a munkaerépiaci eszk6zoket, az 4gazatokat és a szektorokat.
Célcsoportjukba a szocidlisan raszoruldk kiilonféle csoportjai is beletartoznak. Nagy elérelépés, hogy altaluk a
munkanélkiliség kezelése teriileti szemléletli megkozelitést kap, a teleptilési 5nkormanyzatok nem maradnak ma-
gukra a feladat megoldasaval.

Ezen tulmenden a hazai szocidlis 4gazatrdl azonban tovabbra is elmondhaté, hogy a feladattelepités logikaja
alapvetden telepliléscentrikus, a telepiilés nagysagdval ardnyosan, [épcsézetesen boviilé. Ezt a szemléletet a szol-
galtatas konkrét modjanak megvalasztasa soran létrejové halozatok tagitjak ki. Tehat a feladattelepitésnek lega-
[dbb harom logikéja észlelhetd, az dnkormanyzati tipusokhoz, a kilonféle szolgdltatod szervezetekhez rendelése
a feladatoknak, valamint a telepuléseknek népességnagysag-kategdridk szerinti megkulonboztetése. Alapvetd
fontossagu, hogy miként lehet harmonizalni ezeket a széttarto elveket. Végeredményben e helyiitt azt a kérdést is
feszegetni lehet, hogy a kbzigazgatasi épitkezés jovobeli koncepcidjaban kell-e erdsiteni a jaraskdzpontok szere-

pét? Melyik az az irdnyit6 szerv, amely képes ebben segitséget nyujtani a telepiilési szintnek? Tekintettel arra, hogy
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a szocidlis intézmények szolgaltatasi korzetei nem, illetve minimalis mértékben illeszkednek a jarashatarokhoz,
természetes mddon atléphetik azokat, sét a megyehatart is atmetszhetik, illetve szamos specidlis ellatast nyujté in-
tézmény racionalisan feltétlendil a jarasnal nagyobb terileti [éptéket igényel, a jards mint optimalizacids téregység
nem johet széba. A jdrds tulzottan kicsi, ezért tovdbbra is amellett érveliink, hogy minimdlisan a megyei, tehdt a k6-
zépszint az, amely a kézpolitikai tervezés és szakmai irdnyitds alkalmas léptéke. A szolgdltatdsokhoz vald egyenld esély(i
hozzdférés biztositdsdhoz nem elégséges, hogy az dllami szervek egyszer(i befogaddi a telepiilési és tdrsuldsi terveknek,

de sziikség van egy szakmai koordindciét végzé szervre is.

7.3. AKOZPOLITIKAALKOTAS SZEREPLOI KORENEK KISZELESITESERE IRANYULO
KISERLET A HUMAN AGAZATOKBAN

A 2008-ban kirobbant gazdasagi vildagvalsdag nyoman Eurépa-szerte elindult kézigazgatasi reformfolyamaton belil
a szocialis igazgatas sajatos terlletként jelenik meg, mivel ebben az dgazatban az allamok — értheté médon — nem
tudjak teljesen feladni az Uj kdzszolgalati menedzsmentmaddszereket. A kiszerz6dés mint a privatizacio egyik val-
faja tovabbra is része az eszkodztérnak, mivel a szocidlis szférara kilondsen jellemzé az allami-6nkorményzati és a
nem allami szolgaltatok haldzatainak Iétrejotte, ugyanis a tarsadalmi kapacitdsok mozgdsitasa nélkil az el6bbi
nem képes a feladatait ellatni. Némi sulyponteltolédas azonban tetten érhetd, példaul a brit rendszerben is, ahol
a versenyeztetést a legjobb értéket nyujté szolgaltatd kivalasztasanak szempontja valtotta fel. S tobb helyitt ta-
pasztalhatd, hogy az illetékes dnkormdényzatok bevonjak a dontéshozéasba a szolgéltatds szempontjabdl érintettek
haldzatait a kormanyzas hatékonyabba tétele okan (Hoffman 2016).% Ezen a téren a hazai rendszer elsé megkoze-
litésben trendkovetdnek latszik.

A magyar 6nkormanyzati rendszerben a human 4gazatokban a kdzszolgaltatas-szervezés soran hatérozott
irdnyvaltas tapasztalhato a kdzjogi megoldasok felé, azonban a kzmenedzsment megolddsok még mindig dssze-
kapcsolédnak azokkal. Ez kitapinthato a személyes gondoskodast megtestesitd szocidlis szolgaltatasok esetében,
ahol a gyermekvédelmi szakelldtasokat és szocidlis szakositott ellatdsokat az dllam athelyezte dllamigazgatési kom-
petenciaba, Nagy és Hoffman (2012, 56.) szerint ezzel orvosolta a fellépé mérethatékonysagi problémakat. A kdz-
oktatas teljes teriilete, beleértve a szakképzési intézményi vertikumot — leszamitva a kotelezé 6vodai elldtast —, a
koérhazak és részben a jarobeteg-szakrendel6k fenntartasa pedig a nagy allami intézményfenntartd kdzpontokhoz
kerilt. A vertikalis irdnyu feladatmozgassal egyitt a finanszirozdsban és a szakmai irdnyitasban is lezajlott a cent-
ralizacid.

Az dllami intézményfenntartdk szervezési logikdjaban megfigyelheté a méretgazdasdgossdgra térekvés. A korha-
zakat és rendel6ket fenntarté Allami Egészségiigyi Ellaté Kézpont térségi igazgatdsagai a statisztikai régiok hetes
terliletbeosztasat kovetik. Az oktatasi intézmények gazdaja a Klebersberg Kézpont, ahol 2016-ban a teljes kdzpon-

tositast oldo dekoncentraciét hajtottak végre a tankerileti kozpontok javara. Az egyetlen fenntarté mellé [éptek az

53 Az angol rendszerben a county-k (megyék) és a nagyvarosok az ugynevezett Helyi Kézremiik6d6 Haldzatot (Local Involvement Network)

mukaodtetik (lasd Hoffman 2016).
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allami kdznevelési feladatok ellatasaban fenntartdként résztvevé szervek, az gynevezett tankeriileti kozpontok.
Ez a szervezetrendszer orszagosan 59 egységbdl épiil fel, kdzillk Budapest teriiletén kilenc taldlhato. Terileti ille-
tékességi szempontbdl egy-egy kézpont a megyehatarok kozott teljes jarasokat foglal magaban, atlagosan — Bu-
dapestet nem szamitva — 3,48 jarast. Egy-egy megye teriletén dtlagosan 2,6 tankeriileti k6zpont mikodik kozre a
feladatellatasban.>* A jogalkotd a tankertleti kozpontokat 6nélléan gazdalkodd kdzponti koltségvetési szervként
hozta létre. Ezzel egy id6ben arrél rendelkezett, hogy a kdzoktatas-irdnyitas terileti szervei mellé dgynevezett tan-
kertileti tandcsokat létesit, amelyekbe a kormanyrendelet éltal nevesitett szervezetek delegalhatjak képvisel6iket.
A tankeruleti kozpontok mellett m(ikodé véleményezé, javaslattevd tanacsado testiiletekrdl van szé, amelyek tag-
jainak delegdlasara vonatkozo felhivast — az alapul szolgalé kormanyrendelet kibocsatasa utan két évvel - 2018
juniusaban adta ki az Emberi Eréforrasok minisztere.>

Az 4llandé tagokat a miniszter kéri fel részvételre. A tandcsba a Nemzeti Pedagogus Kar, a feladatellatasi te-
rileten mikodd terileti és helyi szakmai és érdekképviseleti szervezetek jelolhetnek egy-egy képvisel6t, mely
kér kiegésziil az orszagos énkormanyzati szdvetségek, az Orszagos Nemzetiségi Onkormanyzatok Szévetsége, a
Nagycsalddosok Orszagos Egyesiilete, valamint a tankerileti kdzpont altal fenntartott intézményekben mikédé
diakonkormanyzatok delegaltjaival. A tankeriileti tandcs definidlt kompetencidja arra utal, hogy a kormdny beldtta, a
kézoktatds Osszetett érdekrendszer fokuszpontjdban lévé szakmatertilet, amely nem képes a helyi-teriileti kapcsolatok
nélkiil kielégitéen miikddni. Marpedig ez utébbiakkal az dllamigazgatds szervei nem rendelkeznek. A tankerdiileti
tanacs rendeltetése a kormanyrendelet értelmében komplex:
»a) véleményezheti a tankeriileti kdzpont fenntartdsaba tartozé kdznevelési intézményekre vonatkozd fejlesztési
tervet, valamint az illetékes tankertileti kdzpont éltal benyujtott palyazatok, projektek megvaldsitasat;
b) javaslattal élhet

ba) a Klebelsberg Kézpont altal meghatarozott, az illetékes tankeriileti kozpontot érinté infrastrukturalis fej-

lesztésekkel,
bb) azilletékes tankeriileti kdzpontot érint6 eurdpai unids infrastrukturalis palyazatok, projektek megvalositasaval,
bc) azilletékes tankerileti kozpont teriiletéhez tartozo, oktatasiranyitast érint6 fejlesztési tervek elkészitésével
kapcsolatban;

c) tanacsadassal segitheti a fejlesztési tervek megvalositasat, a stratégiai tervezést.">’

A tandcsok gyakorlati mikodésérdl egyel6re nincs tapasztalat, mivel azok megalakitdsa vontatottan halad és je-
lentSsen késik. Eletre hivasuk tényszerien illeszthetd abba a nemzetkézi tendenciaba, mely a neoweberi allam
keretei kozott igyekszik kiszélesiteni a kdzintézmények dontéshozasi bazisat és becsatornazni a kdzszolgalatata-

sokkal érintettek legszélesebb korének érdekeit. Ez értékelheté egyfajta kimenetorientalt 4gazati politikaként, ahol

"3

4 134/2016. (VI. 10.) Korm. rend. Az allami koznevelési feladatok ellatasaban fenntartoként részt vevo szervekrdl és a Klebersberg Kozpontrol

1. melléklete alapjan.

»

> 134/2016. (VI. 10.) szamu Korm. rend.

% http://kk.gov.hu/miniszteri-felhivas-felallitasra-kerulnek-a-tankeruleti-tanacsok

«

7 134/2016. (VI. 10.) szamu Korm. rend. 2/B. § (2) bekezdés.
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a szolgdltatds megrendelGje, a szolgaltatast nyujtdk, a felhaszndlok, illetve fogyaszték képviselSivel egyeztetnek
az optimalis szolgdltatas létrehozésa céljaval. A magyar intézményi épitkezésnek volt egy specialis motivacioja is,
mégpedig az a korlilmény, hogy a kdzoktatasi intézmények allamositdsanak masodik [épcsdjeként mikodtetésiik
is elkerilt az dGnkormanyzatoktdl, ezzel helyi bedgyazottsaguk erésen meggyengiilt, és a tankerileti kdzpontok
informacios deficitbe keriltek.

Végeredményben a korményrendelet altal intézményesitett tandcsok rendeltetése tidvozolhetd, [évén a kdzok-
tatds helyi kéziigy, és stratégiai jellege az 6nkormdnyzatok szempontjdbdl tovdbbra is kétségbevonhatatlan. Ugy is fo-
galmazhatunk, hogy a helyi k6zoktatdsi-kéznevelési intézmények a helyi-tertileti versenyképesség fontos tényezéi. S ed-
dig a varosok versenyében helytallni igyekvé 6nkormanyzatoknak nemigen volt eszkdziik a munkaeré képzésével
0sszefliggo terilet fejlesztésének befolyasoldsara, ebben véltozast hozhat egy olyan konzultativ testiilet, amibe az
onkormanyzati érdekszévetségek is kiildhetnek tagokat. Viszont a kdzoktataspolitika-alkotds szempontjabol ra kell
irdnyitani a figyelmet arra, hogy annak terileti Iéptéke kozel sem optimalis. A tankerileti kozpontok tagozédasa
keresztezi az adminisztrativ hatarokat, és nincs harmonidban semmilyen mas érdekképviseleti struktiraval. Ebbdl
a szempontbdl kétséges, hogy az dgazat tervezési és fejlesztési tevékenysége az adott szervezeti keretek kozott
koherenssé teheté. Erthetetlen, hogy a jogalkoté milyen méretbeli, illetve gazdasdgi elényéket vdrt éppen egy humdn

dgazatban a tankeriileti k6zpontok specidlis tertileti Iéptékétol.

7.4. A HELYI ADO MINT A SZOCIALIS ELLATASOK FINANSZIROZASANAK FORRASA

Megemlithetd, hogy a jogalkotd 2014-ben felt(ind Uj rendelkezéssel egészitette ki a helyi adokrol szl torvényt.
Eszerint ,[a] teleplilési adébdl szarmazd bevétel az azt megallapité dnkorméanyzat bevétele, amelyet fejlesztési
célra és a teleplilési onkormanyzat képviselé-testiiletének hataskorébe tartozo szocialis ellatasok finanszirozasara
hasznalhat fel"*® Ez a szabalyozas az 6nkormanyzatok életébe torténé allami beavatkozasként értékelhetd, hiszen
az autondmiat kifejez6 helyi addbevétel felhasznaldsanak céljat szabja meg az 6nkorméanyzatok szamara, meglepé
maédon a helyi gazdasag mlkodéséhez legszorosabban kotédé adénemekét is — a fejlesztés mellett egyenrangtan
- szocidlis célra rendeli forditani, ami dGnmagaban ellentmonddasos.

A helyhatosagoknak illik elszdmolni az addbevételek felhasznélasarol, amit tobbnyire akkor tekintlink eredmé-
nyesnek, ha az részben visszaforgatodik abba az agazatba, ahonnan szarmazik, illetve annak fejlédését segiti. A he-
lyi iparlzési adobevétel vagy a vallalkozdkra kivetett épitményadd vonatkozasaban a helyi-térségi Gzleti kornyezet
fejlesztése lenne az adekvat cél. Az is hozzaflizhet6, hogy a helyi ipar(izési adébol szarmazo bevétel és a szocialis
feladatok nagysaga inkabb forditott 0sszefliggést mutat, hiszen a tapasztalatok szerint a szocidlis problémakkal
terhelt hatranyos helyzetl telepiiléseken a helyi ipar(izési adobdl nem varhato szamottevd bevétel. Ebbdl a szem-
szogbdl is érthetetlen a jogalkotoi szandék.

Mas Osszefliggései is vannak a helyi addbevételeknek. Az 6nkormanyzati hivatalok mikddési tdamogatasat,

tovabba bizonyos telepllésiizemeltetési feladatok finanszirozasat az iparlizési addalap hatarozza meg, a besza-

8 1990. évi C. torvény 1/A. § (5) bekezdése, mely a 2014: XCIX. torvény 163. §-a szerint médositott szoveg.
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mitas alapjat az ipartzési adodalap 0,55%-a képezi. Ahogy emelkedik a telepliilés adoeré-képessége, ugy csokken
a tdmogatas mértéke, a 2017. évi dllapot szerint 50 varosi dnkormanyzat (15,4%) egyaltaldan nem részesiilt allami
tdmogatdsban ezen a jogcimen. Viszont a 345 varos kozul 219 olyan vérosa volt hazanknak, ahol a helyi ipartzési
addbevételt nem szamitottak be, és a hivatali miikddéshez az dnkormanyzat a teljes dllami tdmogatast igényel-
hette. A vérosok 36,5%-a esetében érvényesiil a beszamitas, tehat az iparlizési ad6 ndvekvé mértékével ardnyosan
csokken, illetve nem jar a mikodési tdmogatas. igy ha rapillantunk az 4. abréra, akkor lathato, hogy a jovedelmi
pozicié szempontjabol a kdzségeknél altaldban jobb helyzetben 1évé varosok korében is nagy szamban vannak
olyanok, amelyek helyi adébevétele alacsony, ezért kompenzéciéra szorulnak. Ebbél kdvetkezéen a helyi adébe-

vételeknek a szocialis feladatokra forditasa nagy valészintiséggel nem fogja megoldani a forrashiany problémajat.

Mukodési tamogatas, beszamitas
- érintett
l:l nem érintett
Mikédési tamogatas, beszamitas
i nulla timogatas

4. dbra: Az adéero-képesség alapjan beszamitasban érintett és nem érintett varosok teriileti
elhelyezkedése, 2017

Forrds: a szerz6 és Pdthy sajdt szerkesztése a MAK alapjdn

Azt is érdemes megjegyezni, hogy a forraselvonas miatt az 6nkormanyzatok jelentds részének nincs elegend6 he-
lyi forrasa fejlesztésre, tehat ahhoz csak a palyazatok nyitnak lehetéséget. Azonban ahogy azt az egyik, empirikus
kutatdsunk keretében vélaszt adé polgarmester megfogalmazta, a telepiilési, illetve ,a varostervezés és a palyazati
forrasok nem érnek 6ssze”. A kettd Gsszeillesztése lehetne a megyei 6nkormanyzatok feladata. Jelenleg azonban
olyan tervezés, amely esetében a megvaldsuldssal is lehet szdmolni, kifejezetten kdzponti szinten folyik, véleked-

nek a helyi politikusok.
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8. AVAROSOK VONZASKORZETI
KOZSZOLGALTATASSZERVEZESI
TEVEKENYSEGE AZ EMPIRIA BAZISAN

Az elaprézott magyar dnkormanyzati rendszernek mintegy husz esztendeje alappillére az 6nkormanyzati tarsu-
l&s intézménye, hiszen az 1990-es években még markansan jelen volt a telepulési 5nkormanyzatok 6nallésodasi
torekvése. A rendszervaltas ota a tarsuldsok szabalyozasa is tobb lIépcsét megélt. Tényszerlien az 1998-t6l 2012-ig
terjed6 periédusban a korjegyz6ségek és tarsulasok egyre er6s6dé allami tdmogatasban részesiltek, a kdzponti
koltségvetés sulyos 6sszegekkel honoralta az 6nkormanyzatok egytttes feladatteljesitését. 2013-tl kezdédden
a kordbban szines tarsulasi tipoldgiat a torvényhozé egyetlen tipusra szlkitette, a jogi személyiség( tarsuldsra,
amely abban a tekintetben el6remutaté, hogy 6nallé gazdalkodasra képes szerv, amely maga is lehet kiilonb6z6
mas szervek alapitdja és fenntartodja, azonban jogaban all kdzvetleniil is dnkormanyzati feladatot ellatni. Abban a
tekintetben viszont nem tortént elérelépés, hogy az urbanus és vidéki térségekben egymastdl eltérd intézmények
biztositsdk a kooperacidk intézményesitését. Holott a varosok slr(isodési teriiletei mas tipusu feladatokkal néz-
nek szembe, kiiléndsen a gazdasagfejlesztéssel-szervezéssel 0sszefliggésben, mint a rurdlis terlletek helyhatosa-
gai. Azt is sz6va kell tenni, hogy a rendszervaltas 6ta él6 tarsuldsi modell csak azokkal a feladat- és hataskorokkel
rendelkezik, amelyeket a tagonkorményzatok raruhdznak. A jogalkoté nem jogositja fel az intézményt sajdt jogdn
kompetencidkkal, igy nem haszndlja ki maximdlisan az intézményben benne rejlé lehetGségeket. Ebben a karakterében

reprezentdlja a fé eltérést a fejlett orszdgok hasonlé tdrsuldsaihoz képest.

8.1. AVAROSOK RESZVETELEVEL MUKODO TARSULASOKBAN ES A VAROSI
INTEZMENYEK ALTAL MEGALLAPODAS ALAPJAN MAS ONKORMANYZATOKNAK
TELJESITETT SZOLGALTATASOK ELEMZESE

Az Métv. szabalyozasi koncepcidja szerint a tarsulds célja a feladat- és hatdskorok hatékonyabb és célszer(ibb ella-
tasa. Targya lehet mind 6nkormanyzati feladat- és hataskérnek, mind a polgarmester és a jegyzé allamigazgatasi
feladat- és hataskorének kozos teljesitése. A terileti |éptékét tekintve a jogalkotd elsésorban a nagyobb, korzeti
jellegl kozos feladatellatas keretéll szénta, a kisebb, mikrotérségi egylttmiikodések helyett a kozponti helyze-
td teleplilés szolgdltatasszervezd szerepét kivanta a segitségével elétérbe helyezni. A jelen kutatas keretei kozott
ebben a szabdlyozasi kornyezetben kiséreljik meg elemezni a varosi, megyei jogu varosi és kiilondsképp a jaras-
székhely dnkormanyzatok mas dnkormanyzatokkal kdzos feladatellatasat. Az egylittes feladatellatast kiterjesztéen
értelmezziik, és egyarant vizsgaljuk a vérosok részvételével mikodd tarsuldsok jellemzdit, amelyeknek tipikusan
székhelytelepuilései, mert a tarsulds munkaszervezeti feladatait a torvényi intencié szerint a székhely dnkormany-

zat hivatalanak kell ellatnia. Idesoroltuk tovdbba a vérosok sajat intézményei altal megéllapodas alapjan mas on-
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kormanyzatoknak teljesitett szolgéltatasokat. Ezt a két csoportot egyébként a nemzetkézi irodalom egydittes és osz-
tott feladatelldtds elnevezéssel szokta illetni (Callahan et al. 2014). Célunk tehat, hogy a 2012-t6l kiépdlt jogszabalyi
kornyezet hatdsat kimutassuk a varosok kdzszolgaltatds-szervezési mintazatainak atalakulasaban.

Médszertani szempontbdl fontos, hogy a Magyar Allamkincstar Térzskényvi Nyilvantartasaban (a tovabbiak-
ban MAK adatbézis) rendelkezésre all6 adatok masodelemzése tértént meg a 2017. évre vonatkozdan. A nyilvanos
adatbazis a koltségvetési szervi formaban mikodé dnkormanyzati tarsuldsokat és az dnkormanyzati fenntartasu
intézményeket tartalmazza. Az analizis targya egyrészt a Budapesten kiviili 345 varos volt, azok korében pedig
hangsulyosan a 175 jarasszékhely varos vonzaskorzeti kapcsolatai. Lényeges tény, hogy a megyei jogu varosok
egyuttal jardsszékhelyek is.

A szolgaltatas-szervezés modjai sokféleségének egyenes kdvetkezménye, hogy a tdrsulds keretében nydjtott
szolgdltatdsok feladatteriiletenként eltérd illetékességi kbrzeteket eredményeznek. Ezért a tarsulasi megallapodasok
feladatonként rogzitik azokat az 6nkormanyzatokat, amelyek részére a szolgaltatast nyujtjak; azaz nincs a tarsula-
soknak egyetlen ataldanosnak tekinthetd korzethatara. Ebbdl a szempontbdl a varos koré rajzolédéd vonzaskorzet
rugalmas, de megadhaté a legtagabb hatara, amelybe valamennyi tagtelepliilés beletartozik. Egyuttal a feladaton-
ként egylittmUikodé telepiilési korok részben eltérnek egymastol, részben atfedésben vannak. Ezt a masik oldalrol
ugy is megfogalmazhatjuk, hogy feladatteriilete valogatja, hogy a k6z6s szolgaltatasnyujtadsnak mekkora az inten-
zitasa a jarasszékhely varosok kordl.

A 175 jarasszékhely varos intézményi adatbazisanak elemzése soran 44 kdzszolgaltatas, illetve dnkormanyzati
feladat/csoport volt beazonosithatd, amelyeket a varosok részvételével m(ikodé tarsuldsok vagy varosi fenntarté-
su intézmények egynél tobb teleplilés terlletén biztositanak. Kirajzolédott egy feladatcsoport, amely a varosok,
illetve tarsulasaik legalabb 20%-a esetében megtaldlhatd, ennek alapjan 11 leggyakrabban el6fordulé feladatrdl
beszélhetiink. Nem okoz meglepetést, hogy ezek két kivétellel a szocidlis dgazathoz tartozdk, a fennmarado ketté
egészségligyi, illetve oktatasi feladat. A tarsulasi megallapodasok 25%-aban talalhatdé meg kozos feladatként az
Ovodai ellatas, mig 21,2%-4ban a jarobeteg szakrendelés. A kilenc fennmaradé feladat mindegyike a személyes elld-
tdst biztositd szocidlis alapszolgdltatdsok kérébe tartozik. Az egyuttm(ikodés targya leggyakrabban a mar emlitett
csalad- és gyermekjoléti kozpont, amit kdtelezéen minden jarasszékhelynek a jaras teljes teriiletére kiterjedéen el
kell 1atnia (2. dbra).

Feltling, hogy az elsé feladatlistat kizdrélag human szolgaltatasok teszik ki, a ritkdbban kdzdsen intézett felada-
tok csoportjaban viszont mar megjelennek kommunalis szolgaltatasok, mint a hulladékkezelés (17,3%), szennyviz-
kezelés (10,3%), tovabbd egy masik human teriletet, a kulturélis és a mlvel6dési agazatot reprezentalé feladatok
(@ muzeumok és konyvtarak fenntartdsa) (5. abra). A hdldzati infrastrukturat érint6, a feladatszervezést racionalizalo
jelentds jogszabdlyi valtozadsok az ivévizellatas és hulladékgazdalkodas terililetein dsszeszlikitették a koltségvetési
szervi feladatelldtast. Kovetkezményeként a vizelladtds minddssze 9,6%-0s gyakorisdgot mutat a jarasszékhelyek
egyiittes, illetve osztott feladatellatdsa korében (6. dbra). A kdozmuvel6dési és kdzgyljteményi feladatterileten
pedig gyakorta a kdnyvtarak mint intézmények kdzvetlen egylittmikoédése valésul meg, ami nem igényli a de-
mokratikus tarsuldsi szabalyok alkalmazasat. A megyei jogu varosokhoz telepitett megyei konyvtarak hatékore
a megye teljes teriiletére kiterjed, széles feladatkatalogusukbol emlitést érdemel, hogy a telepiilési konyvtérak
tevékenységét segitd szolgaltatasokat nyujtanak, és koordinaljak a telepiilési konyvtarak fejlesztését a konyvtarak

fenntartdinak bevonasaval.
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5. abra: A jarasszékhely varosok részvételével miikodo6 tarsulasokban ellatott és a varosok altal mas
onkormanyzatoknak teljesitett 6nkormanyzati feladatok 10 és 20% ko6z6tti el6fordulassal, 2017

Forrds: a szerz6 sajdt kutatdsa a MAK 2017 alapjdn
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6. abra: A jarasszékhely varosok részvételével miikodé tarsulasokban ellatott és a varosok altal mas
onkormanyzatoknak teljesitett 6nkormanyzati feladatok a legritkabb el6fordulassal (%), 2017
Forrds: a szerz6 sajdt kutatdsa a MAK 2017 alapjdn
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A vérosi onkormanyzatok dltal legritkdbban (10% alatt) kozdsen biztositott kozszolgéltatasok kdrében nagyszamu szoci-
alis feladat mellett pusztan a fogaszati ellatas (5,1%), a védéndi (3,8%) és kozmUivel6dési feladatok (4,5%) jelennek meg.
Erdekes kérdés, hogy egyik oldalrél a jarasszékhelyek mennyire kooperativak, illetve masik oldalrél vonzaskor-
zetlik dnkormanyzatai milyen mértékben igénylik az egytittm(ikodést. Tovabba ebben a tekintetben mutatkozik-e
terlleti kiilénbség az orszagon beliil, ha csak arra gondolunk, hogy a teleplléshalézat jellemzéi régidinként elté-
réek? Orszagosan az egy jarasszékhelyre jutd egyiittmiikodésben ellatott feladatok atlagos szama 7,36, amelybe
nem szamitanak bele azok a k6z0s 6nkorményzati hivatalok, amelyeknek nincs szolgaltatast nyujté intézménye.
Ha a régidk adatait elemezziik (7. dbra), az atlagértékekben kimutathatdk a terileti eltérések, amelyek nem iga-
zoljak varakozasunkat. A telepliléshalozat szerkezete alapjan a kis- és apréfalvak altal jellemzett megyék, illetve régi-
Ok esetében feltételezhet6é nagyobb foku egylttmikodésre vald rautaltsag, és éltaldban a velejaré egytttmdkodési
hajlanddsag. Legalabbis a magyar kdzigazgatas torténetében, el6bb a tandcsrendszerben, majd a rendszervaltassal
létrehozott Gnkormanyzatok kdrében egyértelm(ien érvényesiilt ez az 6sszefliggés (Somlyddyné Pfeil 2003). A 7. dbra
azonban ettdl eltéré képet mutat, mivel a téréspont a régidk fejlettsége mentén jott létre. A harom legfejlettebb magyar
régioban (ha az egy fére juté GDP-juket mérjik az EU régidinak atlagahoz) lényegesen alacsonyabb az egyiittm(-
kddésben nyujtott kdzszolgaltatasok atlagos szama, mint a kevésbé fejlett régidkban. Mivel a K6zép-Magyarorszag
régié inkabb kdzép- és nagyfalvas telepiilésszerkezetU, esetében elfogadhaté az adat, ami szerint az atlagtdl (7,0)
elmarad a kozos feladatmegoldas intenzitasaban. Abbdl a szempontbdl azonban, hogy a Budapesti agglomeracio
teriilete beletartozik, intenzivebb 6nkormanyzatkozi kapcsolatokat kellene mutatnia. Tény, hogy ez a régioé az orszag
legurbanizaltabb régidja, egyetlen megyébdl allt az adatfelvétel idépontjaban, és az Eszak-Magyarorszag régié utan a
masodik legmagasabb szdmu vérosi jogallasu telepiiléssel rendelkezik orszagos 6sszehasonlitasban, 6sszesen 53-val.

Ez egyuttal azt is jelenti, hogy az dnkormanyzatok egy jelentds hanyada 6nalléan képes a feladatait ellatni.
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7. abra: A jarasszékhely varosok altal korzeti feladatellatas formajaban nytujtott szolgaltatasok atlagos
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szama telepiilésenként és régionként (db), 2017

Forrds: a szerz6 sajdt kutatdsa a MAK 2017 alapjdn
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Meglepetést az a Nyugat-Dunéntul régié okoz, amely hdrom aproé- és kisfalvas szerkezet(i megyébdl, Vas, Zala és
Gy6r-Moson-Sopron megyékbdl épl fel, ahol a jarasszékhelyek atlagosan minddssze 4,7 feladatot latnak el von-
zaskorzetiik szdmdara. A masik végponton a Dél-Alféld régid helyezkedik el, amelynek megyéit tradiciondlisan a
legkevesebb korzeti feladatellatas jellemezte az elmult évtizedekben, jelenleg pedig ebben a vonatkozasban a
régiok élén all. A Dél-Dunantul és Eszak-Magyarorszag régiok tarsulasainak adatai az elvarasoknak megfeleléen
alakulnak, amit telepuilésszerkezetiik indokol. Végiil, ha a varosok statusbeli kiilonbségét vessziik alapul, akkor a
megyei jogu vdrosok dtlagosan tébb kézszolgdltatdst (9,2) nydjtanak vonzdskérzetiiknek, mint a tébbi jdrdsszékhely
vdros (6,9). Ennek magyarazata abban keresendé, hogy rajuk a torvényhozo tobb olyan térségi feladatot telepitett,
amelyeket a megye egészére vagy nagy részére el kell Iatniuk.

A jarasszékhely varosok kategoridja nem homogén, noha az adott jarasban a legjelentésebb kézjogi funkcidkat
birtoklé 6nkorményzatokrél van szé, nagysagrendjiik mégis nagy szérast mutat. A jdrdsszékhelyek valamennyi nagy-
sdgrendi kategoridban megtaldlhaték, még az egyébként vdrosi funkcioval korldtozottan rendelkezé tizezer, valamint az
Otezer f6nél kisebb teleplilések kdzétt is. Ha méretkategorianként vizsgaljuk a vonzaskdrzetnek nyujtott kdzszolgalta-
tasok atlagos szamat, szignifikans kiilonbséget nem taldlunk (8. abra). A megyei jogu varosok emelkednek ki ebbél
a szempontbdl is - beazonosithatdak, mint a dontéen 6tvenezer fénél népesebb varosok —, ahol a legtobb funkcio
(10,3) megjelenik. Mellettiik az ,alig varos” vagy inkdbb nagykdzség kategoridnak megfelelé Stezer fénél kisebb
varosok vesznek részt olyan tarsulasokban, amelyek kozelitéleg nyolcféle kbzszolgaltatast szerveznek meg térsé-
gliknek. Ez a tény rdvilagit arra, hogy a vdroshdlézat mikroelemei alappillérei az elldtérendszernek, és feltehetbleg

még mindig léteznek Ugynevezett ,varoshidnyos” térségek, amelyekben fejlesztési beavatkozasokra lenne sziikség.
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8. abra: A tarsulasban nyujtott szolgaltatasok atlagos szama telepiilésenként a méretkategoriak alapjan

Forrds: a szerz6 sajdt kutatdsa a MAK 2017 alapjdn
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Fontos kérdés, hogy az egyes kdzszolgéltatasok tarsuldsban torténd elldtasa milyen korzeteket generdl, amirél azt
tartja a szakirodalom, hogy kozgazdasagi értelemben a feladat optimalis teljesitéséhez sziikséges ellatotti étszam-
nak felel meg. Ez kétféleképpen is mérhet, egyrészt az adott kdzszolgaltatds esetében megadhatd az a telepi-
lésszam, amelyre az adott feladatot egyuttesen teljesitik az dGnkormanyzatok. Masrészt egyes kdzszolgaltatason-
ként kimutathato az az dtlagos népességszam, amelyre nézve a térsulds az elldtast biztositja (ami nem azonos az
ellatotti [étszammal).

Az elsé adatnak kisebb az informacidtartalma, de jelzi, hogy egy kdzszolgaéltatasi teriilet milyen mértékben
igényli az dnkormanyzatok egyuttmiikodését. Ez azonban leginkabb a feladat jellegétdl fligg, alapszolgaltatas-e
vagy pedig emelt szint(, azaz ritkdbban igénybe vett szolgaltatasrdl van-e sz6. Minél specidlisabb a szolgaltatas,
annal nagyobb teleplilési kor bevonasaval valosithaté meg, amiben tébbnyire a feladattelepités szabalyai is koz-
rehatnak.

Ez figyelheté meg egyes dgazati torvények alapjan, amelyek elSirdsai a mérethatékony feladatszervezésre
kényszeritik az 6nkormanyzatokat. Két infrastrukturalis kdzszolgaltatas, a vizikozmu-szolgéltatas és a hulladékgaz-
dalkodas terén 2011-t6l kezd6dden a szolgaltatasszervezés feltételeiben gyokeres valtozas kdvetkezett be, dm az
atalakulasi folyamat még nem zarult le. Kéztudomasu, hogy az infrastruktura halézatoknak egyértelm(ien megha-
tarozhatok az optimalis telepitési és méretgazdasdgossagi kritériumai, amit az EU idevonatkozé irdnyelve is 6szto-
noz. A vizikdzm-szolgaltatasrol sz6l6 2011. évi CCIX. térvény minden tekintetben urrd igyekezett lennia megel6z6
id6szakban a vizikozm(-szolgaltatorendszerben kialakult kaotikus helyzeten, ami csak részben fakadt a vagyon
privatizaciojabol. Az dgazat Ujraszabdlyozéasat surgetévé tette, hogy 2011-ben mintegy 380 kézm(ves vizellatast
végzd szolgaltatd — kozottik mintegy 360 dnkormanyzati — miikodott a piacon, amelyeknek csupan tizede felelt
meg a méretgazdasagossag kovetelményének. A korabbi helyzet fenntarthatatlan volt, mivel az 6énkormanyza-
tok szdmos olyan szerepkort betoltottek, amelyek ellenérdekeltté tették éket az eredményes feladatellatasban.
Egyszerre voltak felelések a mikodtetésért és fejlesztésért, betoltotték az arhatdsdg szerepét, és fogyasztoként
is megjelentek. Az Uj torvény a kdzmlivagyont és a mikodtetdi vagyont elvalasztotta egymastél. Tényszerlen a
vizikdzm(vagyon vonatkozasaban remunicipalizaciot, sét kifejezett allamositast hajtott végre, amit a viz stratégiai
eréforras jellege is indokolt. Magyarorszagon a hatalyos jog szerint vizikzm kizarélag az allam vagy telepiilé-
si onkormanyzat tulajdonaban éllhat.>® Ennek megfeleléen centralizalt modell jott |étre kozbsségi lizemeltetdvel,
amelyben maga az allam is részt vesz tulajdonosként és miikodtetéként egyarant (Tonké et al. 2016).

Az 6nkormanyzatoknak mint ellatasért felelésoknek kell kivalasztaniuk a vizikozm( Gzemeltetését ellaté vizi-
kozmU-szolgaltatot, amellyel Gzemeltetési jogviszonyt létesitenek. Ezzel Osszefliggésben a kordbban elterjedt,
tarsulasban torténd szolgaltatds nem lehetett versenyképes, ugyanis a vizikozmu-lzemeltetési jogviszony létesi-
tésére a kdzbeszereztetés és a koncesszié szabalyait rendeli alkalmazni a torvény. Mindezek a torténések magya-
razatot adnak arra, hogy az 6nkormanyzatok k6zos feladatellatasi palettajan a vizikozmu-szolgaltatasra, illetve a

szennyvizgy(jtésre és kezelésre vonatkozo egylittmUkodések el6fordulasa felmérésiink alapjan 9,6, illetve 10,3%.°

% 2011. évi CCIX. tv 6. § (1) bekezdés.
80 A58/2013 (Il. 27.) Korm. rendelet kifejezetten a gazdasagos és hatékony tizemméret kialakitasa, az allami szerepvéllalds fokozésa, a kdzpon-

tositott arszabdlyozas és ellenzérés kérdéseit targyalta, amelyek alapjan 2016 végéig kellett megvaldsulnia az lizemeltetdk integracidjanak.
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Alapvet6en a kdzszolgaltatdsok két tipusat lehet megkilonboztetni (vo. Fazekas 2017, 75.), a human és a gaz-
dasagi kozszolgaltatasokét, mely utébbiak tovabb bonthatdk a haldzati infrastrukturdk mikodtetését végzo koz-
Uzemi szolgaltatasokra (szennyvizelvezetés, ivovizellatas, tavhdszolgaltatds, kozlekedés stb.) és az ugynevezett
kommunalis kozszolgéltatasokra (telepulésiizemeltetés, hulladékgy(jtés és -szallitas, kozterllet-fenntartas, uszo-
dak és flrdék tizemeltetése, temetéfenntartas stb.). A kiilfoldi szakirodalomban ugyancsak két fé csoportra szokas
osztani a kdzszolgaltatasokat, Ugymint tékeintenziv és munkaintenziv szolgaltatdsokra, ami megfelel a miiszaki és
szocidlis infrastruktura altaldnosan hasznalt fogalmainak (Callahan et al. 2014). Az utébbi a masnéven human koz-
szolgaltatasokként ismert kategdria, ide sorolhatdk a szocidlis, egészségugyi, kulturalis és oktatasi szolgaltatasok.
Az dnkormdnyzatok egylittmUikddési tematikdja alapjdn Idthatd, hogy donté tobbségben a humdn kézszolgdltatdsok,
azokon beliil is a szocidlis dgazat teriiletén valésul meg leginkdbb a kérzeti feladatelldtds. A 44 feladat kozil minddsz-
szesen kilenc nem tartozik a szocialis szférahoz. Ezek koziil harom képviseli a kbzlizemi szolgaltatasokat, a tovabbi
hat egyarant human jellegl, megoszlasuk szerint harom egészségligyi, két kulturalis és egy oktatasi szolgaltatas
jelenik meg a kdzdsen nyujtott szolgéltatasok kdzott. Bar nem jarunk messze az igazsagtol, ha azt allitjuk, hogy az
onkormanyzatok feladat- és hataskorének redukalasaval, egyes dgazatok allamositasaval is 6sszefliggésbe hozhato
a szocialis szektor dominancidja.

A kép tehdt nagyon egysiku. S6t, ha azt vessziik figyelembe, hogy a telepuléshalézatban térségi funkcidval
felruhazott és sulypontozott jarasszékhely varosok, valamint az azokba beletartozd megyei jogu varosok szemszo-
gébdl vizsgaljuk a kérdést, akkor aggodalomra is okot adhat. E varosok (illetve egy résziik) tekintheték a gazdasag
motorjainak Magyarorszdgon, s innen kozelitve igen szegény a kdzfeladatoknak az a palettdja, amelynek mentén
kozjogi keretek kozott e varosok kooperalnak a térséglikkel. Ezt az dbrat mddositja a gazdasagi tarsasagi formaban
megvalosulo feladatelldtds, ami az dllamhaztartasi koron kivil zajlik, ezért kdvetéséhez nem élinak rendelkezésre
nyilvanos adatok. Ettél eltekintve tény, hogy a térvényhozd az 6nkormdnyzatokat - fliggetleniil a teleplilések funkci-
ondlis hierarchidjdban elfoglalt helyétdl és a kbzponti szerepkdrétél — egységesen fosztotta meg az 6nkormdnyzatisdg
lényeges elemét képezé feladatoktdl és vonta azokat dllamigazgatdsi kompetencidba. Ha abbdl indulunk ki, hogy a
nagy- és kdzepes méretl varosoknak stratégiai érdeke az tizleti kdrnyezetik fejlesztése, ami kihat a tékevonzé és
munkahelyteremté képességlikre, akkor azt latjuk, hogy kevés eszkoz, illetve feladat felett diszponalnak.

A szocidlis feladatok szdmszer(ien vitathatatlanul tulsulyban vannak az 6nkormanyzatok kompetenciajaban,
ami torzitja az 6sszmegitélést. Ezért a rokon human feladatoknak nagyobb csoportokba torténé aggregalasaval
ezt a kordlményt kikliszoboltik, mialtal a jarasszékhelyek vonzaskorzeti feladatellatasanak f6 vonalai mar kitapint-
hatok lettek. Az egyik, amire kivancsiak voltunk, az ellatasi korzetet alkotd dnkormdanyzatok dtlagos szama fel-
adatcsoportonként, a masik az ellatott népesség atlagos szama a varosok kdzos és osztott feladatelldtasa estén (8.
tablazat). (Az ellatott népesség adatsor annyi magyarazatot igényel, hogy az a véroskdzpont lakossdgszama nélkul
értendd, hiszen a varos nagysagrendje az adatokat sziikségtelenl torzitotta volna.)

A kapott adatok visszaigazoljdk egyrészt a varakozéasainkat, masrészt a feladattelepitéshez kapcsolt specidlis
szabalyokat, tovabbd a két adatsor értelemszer(ien konvergal egymdéshoz. A tékeintenziv kbzszolgdltatdsokndl a
gazdasdgos lizemméret hatékonysdgi garancidt rejt magdban, tehdt indokolt az ilyen irdnyd térekvés. A munkaintenziv
szolgdiltatdsok kérében viszont ez nem igazolhaté (Callahan et al. 2014), ezért azokat differencidltan lehet csak megitél-
ni. A kapott adatok alapjan a kulturalis-k6zmdvel6dési feladatok korzetei a legnépesebbek, ezek jelentés részben
a megyei jogu varosok kompetenciajaban valésulnak meg. A kdnyvtéri-kozgyljteményi szolgaltatasok azok, ahol

bizonyos technolégidk rendszerszer( fejlesztése és mikodtetése (kdnyvtarellatd rendszer, konyvtarbusz, online
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kiszolgalas stb.) a szolgaltatasi szinvonal kiegyenlitéséhez, igy hatékonysagndvekedéshez vezethet. Ezzel szemben
az 6évodai és a véddéndi korzetek a személyre szabott szolgaltatasi igény kdvetkeztében a legkisebbek. Az utébbiak
nagysagrendjét magyarazza még a lakdhelyen vagy ahhoz kozeli igénybevétel szempontja. Az is megkilonboz-
teti egymastdl a téke- és munkaintenziv kdzszolgaltatasokat, hogy az elébbiek esetén a feladatellatasi korzeteket

rendszerint egycélu egylittmiikodések hozzak létre, mig a human szolgaltatasi teriileteken a sokféle feladatot nagy

aggregatumokban szervezik meg az 6nkormanyzati tarsulasok.

Onkormanyzati feladat Az ellatasi korzetet alkoto Ellatasi korzet az ellatott népesség
onkormanyzatok atlagos szama alapjan (fo)
Kulturalis és kozm(ivel6dési feladatok 100,5 298 747
Muzeumok fenntartasa 60,0 143 653
Konyvtarak fenntartasa 58,6 121234
Hulladékgazdalkodas 33,5 154 830
Kozmolives ivovizellatas 8,6 46 889
Csaladvédelmi és gyermekjoléti kozpont 14,8 24730
Szennyviztisztitas 8,3 21282
Jarébeteg-szakrendelés 9,5 16 902
Id6sgondozas 12,3 12950
Bolcséde 8,3 11558
Csalad- és gyermekjoléti szolgalat 6,7 9475
Fogorvosi ellatas 3,5 4025
Védonai szolgalat 3,5 4633
Ovoda fenntartasa 3,1 1932
8. tablazat

A jarasszékhely varosok altal tarsulasban és megallapodas alapjan mas onkormanyzatok szamara
teljesitett feladatok formalta ellatasi korzetek nagysaga (a székhelytelepiilés népessége nélkiil), 2017

Forrds: a szerz6 sajdt szerkesztése a MAK 2017 alapjdn

Valamennyi jarasszékhelyre figyelemmel dsszesen 1282 egyedi szolgaltatas volt beazonosithaté a MAK térzskényvi
nyilvantartdsaban, mely szam az egyiittes, illetve osztott feladatellatas eredményeként el6allo szolgaltatasi kor-
zetek szamdval azonos. A korzetek 64,7%-a az dnkormanyzati tarsuldsok mikodésébdl, mig 35,3%-a a varosok
altal megallapodas alapjan nyujtott szolgaltatasokbol adddott. Tehat a jarascentrum varosok atlagosan 7,3-féle

feladatot biztositottak vonzaskorzetiik szamara 2017-ben. Mig a jarasszékhelyek mintegy kétharmadanal mindkét
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feladatellatasi tipus megtalalhato, addig a tobbi varos esetében ez csak 15,8%-ukra volt jellemzé. Ennek magyara-
zataként komolyan esik latba a két varoskategdria népességnagysdg szerinti megoszlasa (9. tablazat). Egyértelm,
hogy a jaraskdzpont varosok domindlnak a kdzép- és nagyvaros kategéridban, egyetlen olyan nem jarasszékhely
varosa sincs Magyarorszagnak, amely elérné az 6tvenezer f6s lélekszamot. S a k6zépvarosi mezényben is mind-
0ssze harom ilyen véros létezik, Budadrs, Dunaharaszti és God, tehat valamennyi az erésen urbanizélt Budapesti
agglomeracio terlletén. A nem jarasszékhely varosok 58%-anak a lakossagszama alatta marad a tizezer fének, ami
azt jelenti, a varosi funkcidju telepiilések népességi kiiszobét nem érik el (vO. Beluszky 2003). Ezzel szemben a jaras-

székhelyek 64,9%-anak a népessége meghaladja ezt a kiiszobértéket, ami jelzi, hogy szép szammal vannak az alig

varos csoportba tartozo jaraskozpontjaink is (35,1%).

Varosok népessége (f6) Jarasszékhely Nem jarasszékhely (db)
(db)
5000 alatt 19 72 91
5000-9 999 42 67 109
10 000-19 999 57 29 86
20 000-49 999 38 3 1
50 000-99 999 11 0 11
100 000 és a felett 7 0 7
Osszesen 174 171 345
9. tablazat

Magyarorszag varosainak népességnagysag kategoriak szerinti megoszlasa 2017. januar 1-jén (Budapest
nélkiil)

Forrds: a szerz8 sajdt szerkesztése a KSH 2018 alapjdn

A koltségvetési szervek, illetve dnkormdényzati tarsuldsok alapité okiratainak részletesebb vizsgélata alapjan lathato-
va valnak a mikodési teriiletek, amit terdileti illetékességként tartalmaznak. A vonzaskorzetre kiterjedd feladatellatas
kovetkezménye, hogy villalt feladatonként eltéré szolgaltatasi korzetek rajzolddnak ki. A fenntarté vérosi dnkor-
manyzat vagy a tarsulas minden egyes feladat esetében a tevékenységet egy vagy tobb teleplilés javara végzi. Ennek
egyik amplitudéjan azt az esetet taldljuk, amikor a véros kizardlag sajat lakossagat latja el, a masikon, amikor a jaras
teljes tertiletére esetleg a jarashatart atlépé mddon a szomszédos jards bizonyos részére is atnyulik a szolgaltatas.
A leggyakoribb, hogy a korzeti jelleggel biztositott - tarsuldsok esetén akar 10-15 féle — kdzszolgaltatashoz mas-mas
terlleti illetékesség tartozik, a jardshoz tartozé dnkormdnyzatok kisebb-nagyobb csoportjat lefedve. Ennek a kordil-
ménynek az a gyakorlati kbvetkezménye, hogy az elldtdsi krzetek megsokszorozédnak, és tébbszordsen dtfedik egymdst.

A véleményfelmérés keretében készllt interjuk is megerdsitették, hogy a kordbbi tébbcélu kistérségi tarsuldsok
térvényi kotelezé dtalakuldsdnak kévetkezményeként a kistérségi hatdrok mdig befolydsoljdk a szolgdltatdsszervezés

terlileti Iéptékeét, ez pedig tényszertien a jdrdshatdroktdl vald eltérést indukdlja.
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A magyar varosok térségi feladatellatasanak mintézatai visszaigazoljak azokat a torvényhozéi varakozasokat,
amelyek szerint nagyméret és atfogé feladatkorrel rendelkezé jogi személyiségU tarsulasokon keresztil torténjen
a kozszolgaltatasok biztositasa. A tapasztalatok birtokaban a nagy méret elényei inkdbb a kommunalis szolgalta-
tasoknal, illetve vonalas infrastruktura Gizemeltetése mellett realizdlhatok, mig a human szolgaltatasok esetében a
helyspecifikus igények nagyobb sullyal esnek latba. Az interjuk soran a varosvezet6k megfogalmaztak, hogy a nagy
méretek azt a veszélyt is magukban rejtik, hogy a szolgaltaté nivellalni kénytelen a szolgdltatasok szinvonalat, ami
a korlatozott kapacitasok birtokaban inkabb lefelé, a szinvonal cs6kkenése irdnyaba mutat.

Benyomasunk szerint a varosi dnkorméanyzatok intenziven kiveszik résziiket a vonzaskorzetik ellatadsabol, noha
annak tematikaja egysiku, dominalnak a szocialis feladatok. S megkockaztathaté az a vélemény, hogy azok a ne-
hézségek, amelyek kordbban a sok, csupdn néhdny énkormdnyzati tagot szdmldlé tdrsuldsok jelenlétébél adddtak, je-
len helyzetben a nagyobb méretti tdrsuldsokon bellilre kerliltek. Ezt mutatjdk a szolgdltatdsonként vdltozd illetékességi
tertiletekrél hosszadalmasan rendelkez6 tdrsuldsi megdllapoddsok. Arra is fény derilt, hogy a sok feladatra onként
szervezdd6 térsuldsokban sem a tagi Osszetétel, sem a kdzszolgaltatasonként eltéré mdédon formalddo terileti
illetékesség alapvetéen nem koveti a jarashatarokat. A jaras mint téregység tobbnyire a torvényhozo altal preferalt
néhany feladat esetében jelenik meg.
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9. A,VAROSPOLITIKA” TERVI ALAPJAI
ES A MEGVALOSITAS EGYES ESZKOZEI

9.1. AVAROSPOLITIKA NEHANY FOGALMI JELLEMZOJE

Széles korben ismert diagndzis a hazai varoshalozatrél, hogy:

® A magyar varospiramis hianyos, a nagy, egymillié f6t meghaladé népességszamu metropoliszok alatti nagyva-
ros kategoriaba tartozo varosunk nincsen. A hidnyzo varoskategéria funkcioit pedig el kellene latni a varosha-
|6zat tobbi elemének.

® A viéroshierarchia harmadik szintjén taldlhatd hazai nézépontbdl ,nagyvarosok” azonban nemzetkozi [épték-
ben nem latszanak, beleértve az 6t nagyvéarosunkat.

® Jelenleg a varoshalozat f6 jellemzGje a fragmentaltsdg, a nagyon kevés szamu kapcsolat annak elemei kozott,

valamint az elemek és a vonzaskorzet Snkormanyzatai kdzotti nem kielégité kormanyzasi egyittmiikodés.

A nemzetkozi tapasztalatokra figyelemmel megfogalmazhato, hogy a Budapest utani kvazi nagyvarosaink (euré-

pai [éptékben kdzépvarosok) szamara stratégiai jelentéségl a nemzetkozi lathatosag elérése és bekapcsolddasuk

az eurdpai varoshaldzatba (Faragé 2006). Ennek feltétele, hogy integraljak varosi vonzaskorzetiiket, amihez minél

tobb és intenzivebb kooperacio kialakitasara lenne sziikség mind mas 6nkormanyzatokkal, mind pedig a gazdasa-

gi, a tudéstranszfer és a civil szektorral orszagon belll és transznaciondlis jelleggel egyarant. Az intézményestilés-

nek hosszabb ideje két modellje javasolhatd (Somlyddyné Pfeil 2014):

® A kozép- és kisvarosok szamara az egyik recept, miszerint tematikus egyuttm(kodési halézatokba tomori-
[éstikkel felveszik a versenyt a nagyvarosi régidkkal, mialtal 1étre tudjdk hozni azt a népességi és gazdasagi
koncentraciot, ami a gazdasagi kdzpont szerepiiket megerdsitené (s az agglomeracids elényok realizaladsahoz
sziikséges).

® Nagysagrendjiknél fogva valamely metropoliszrégié alkézponti szerepére tudnak palyazni, ami kifejezett fej-

[6dési perspektivat jelent. Az egylittm(kddés létrejohet orszagon belll és orszaghatart ativelé mdédon.

A kiegyensulyozott és hatékonyan funkciondld véroshalézat eléréséhez vezetd Ut a célzott véarospolitika kialakitasat
igényli. Magyarorszag azon unids tagallamok kozé tartozik, amelyek igen késén jelenitették meg a vérosfejlesztés szem-
pontjait a terlletpolitikdjukban. Ez a mi esetlinkben el6szor a 2005-ben az Orszaggydilés altal elfogadott Orszagos Te-
riletfejlesztési Koncepcidban tortént, amely hét kdzéptavu orszagos terileti célt t(izott ki. Ezek kdrében a varoshalozati
kapcsolatrendszert mar 2013-ra meg kellett volna erésiteni az egylittm(ikodd térségi varoshdldzatok dsztonzésével, a
varosok kozotti gazdasagi, kulturdlis, kdzszolgaltatasi egylttmikodések, valamint a varos-vidék kapcsolatrendszer erd-
sitésével. A régiokat dinamizalé fejlesztési pdlusokra iranyuld politika maig idészerd, mivel a megvaldsitas azéta varat
magdra. Ebben a fejezetben annak igyeksziink a nyomaba eredni, hogy hazdnk kézép- és hosszu tdvra meghirdetett fej-
lesztéspolitikdja és annak vdrospolitikai dimenziéi milyen kapcsolatot mutatnak vdrosainknak az dnkormdnyzati rendszer-

ben kddolt helyzetével. Feltételezésiink szerint a kettének egy irdnyba kellene mozognia és egymast célszerd erésitenie.
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Kozelebb visz a célhoz a hazai fejlesztéspolitika megitélésében, ha alkalmazzuk a nemzetkdzi irodalombdl is-
mert kdzvetlen és kozvetett varospolitika kozotti megkiilonboztetést (d’Albergo 2010, 3-4.). A kozvetlen (vagy
mas szoval direkt) varospolitika azt jelenti, hogy az allami varospolitika ugy fejti ki hatasat, hogy nem von be mas
(indirekt) varospolitika érvényesuil, amikor a kozponti dontéshozdknak az a céljuk, hogy olyan kdrnyezetet és intéz-
ményi, legitimacids, finanszirozasi, kognitiv feltételeket teremtsenek, amelyek a helyi szerepléket abba a helyzet-
be hozzak, hogy azok sajat politikajukon keresztiil valtozasokat tudjanak elérni urbanus kérdésekben. Az indirekt
vdrospolitika eszkbzének felel meg a hatalmi decentralizdcid, vagyis a szubnaciondlis szintek és vdrosrégiok, vdrosi tér-
ségek javdra lezajlott hatalmi dtrendezédés (Parkinson 2005), aminek példait a kbtet nemzetkozi fejezete targyalja.

Hipotézisiink szerint a hazdnkban alkalmazott fejlesztéspolitikai intézkedések sora a direkt varospolitika fo-
galmi koréhez all kozelebb, azonban még ahhoz képest is hibridnek tetszik a magyar modell. Hiszen nem a de-
centralizacio, hanem a kompetencidknak az allami kdzponthoz centralizalasa fémjelzi. Az dllam ezen a kézpolitikai
terlileten sem tekinti a helyi nkormdnyzatokat partnerének, és csak nagyon elszértan, inkdbb egymdstdl elszigetelten
vonja be 6ket a kézpolitika-alkotds és -megvaldsitds folyamatdba. Az alabbi elemzésbdl kitlinéen a vérosfejlesztés
mindinkdbb a Kormany belligyévé valt az elmult 6t évben. Nincsenek olyan intézményesitett érdekegyeztetési
mechanizmusok, amelyek ehhez csatorndkat tarsitananak.

Az urbanus kérdések megoldasdhoz miniszteridlis szinten a legutébbi idékig nem jott létre elkiloniilt intéz-
ményrendszer, de a varospolitikailag relevans agazati politikakat maga a Kormany, illetve a Miniszterelnokség
koordinadlja. Az utébbi keretei kdzott 2018 majusa 6ta hatdrozott belsé szervezeti épitkezés folyik egy Ujonnan
korvonalazddo telepilésfejlesztési politika kiszolgalasahoz, aminek a varospolitika nagy valészin(iséggel a részévé
valik. Az utébbi intézményesulésének elsé 1épése volt, amikor 2017-ben a kdztarsasagi elnok kinevezte a megyei
jogu varosok fejlesztéséért felelés tarca nélkili minisztert. E pozicié azonban a parlamenti valasztasokat kovetd
kormanyatalakitas aldozatdul esett, és immaron a Miniszterelnokséget vezetd miniszter ald tartozik szervezetileg a
modern telepuilések fejlesztéséért felel¢s kormanybiztos, akinek iranyitasa ala tartozik a modern varosok és falvak
fejlesztésének koordinaciojaért felelds helyettes allamtitkar. Szintén Uj pozicioként jelenik meg a Budapestért és a
févarosi agglomeracidért felelés helyettes allamtitkaré.®' Ez utobbi azt sejteti, hogy a mell6z6tt agglomeracio ismét

életre kel.

9.2. AZ OFTK STRATEGIAI JOVOKEPE ES AGENDAJA
- AVAROSI KORMANYZAS IGERETES KERETFELTETELEI

Az Eurdpai Bizottsdg a folyd tervezési idészak kohézids politikdjaban megerésitette a vérosi dimenziét, amikor
kimondta, hogy a vérosoknak tobb felelésségiik és lehetdségiik van. Az Eurdpai Bizottsdg a kohézid és a terileti
dimenzi6 erésitésére azt javasolja a tagéllamoknak, hogy alkalmazzanak teljesen integralt stratégiat és szemléletet,

koordindljak a kiilonbozé prioritasi tengelyeket és az Operativ Programok forrasait, a részvételi szemléletet erdsit-

61 14/2018. (VIl. 3.) MVM utasitas a Miniszterelnokség Szervezeti és Miikddési Szabalyzatarol.
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sék kapacitasépitéssel, valamint fenntarthaté médon végezzék a varosfejlesztést (Eurdpa 2020). A terlileti-tdrsa-
dalmi-gazdasdgi kohézié létrehozdsdra irdnyuld beavatkozdsok szempontjdbdl fontos lizenet, hogy nem sziikséges az
adminisztrativ hatdrokhoz igazodni, célszerii a beavatkozdsokhoz az alkalmas szintet, illetve a megfelel6 funkciondlis
téregységet megtaldini. gy elmondhaté, hogy az aktualis kohéziés politika a helyes léptéki beavatkozdsokat tdmo-
gatja (Bbhme 2011).

Az EU ajanlasai, bar kozvetlenil nem jelentenek kotelmet a tagorszagokra, az unids tdmogatasok felhasznala-
sanak tervezése sordn mégis kdvetendék voltak. S miutén a hazai fejlesztéseket dontéen az Eurdpai Strukturdlis és
Beruhazasi Alapokbdl finanszirozzdk a 2014-2020-as tervezési ciklusban, az azok altal meghatarozott prioritasok-
nak meg kellett jelenniiik a nemzeti fejlesztések tervezése és programozasa soran. Ebbdl kbvetkezéen az Orszagy-
gyUlés 2013-ben elfogadott A Nemzeti Fejlesztés 2030 cim( Orszagos Fejlesztési és Terliletfejlesztési Koncepcidja (a
tovabbiakban OFTK) a hazai vérospolitika szdmara is irdnyt szab.5> Az OFTK célja volt, hogy a Magyarorszdg szdmara
folyoésitando unids tamogatasok felhasznalasara kidolgozott operativ programokat megalapozza és az Eurdpai Bi-
zottsdggal megkotott Partnerségi Megallapodashoz koncepciondlis hatteril szolgéljon. A jogszabalyi szoveg sze-
rint a tervdokumentumnak emellett a nemzeti fejlesztési forrasok felhasznalasanak orientalasa is feladata, azonban
a jogi norma éppen a Parlamentet és a Kormanyt nem kotelezi a stratégia végrehajtasara, ugyanis 2. b) pontja ugy
rendelkezik, hogy ,az Orszaggy(ilés és a Kormany dontéseit lehetdség szerint a Koncepcidban javasolt intézkedé-
sekre és teendékre figyelemmel kell meghozni!. Sajnalatos médon ez utébbi rendelkezés, ami tartalmat tekintve
felmentésként értelmezhetd, szamos vonatkozdsban megvaldsul, mivel a fejlesztéspolitika gyakorlata lényegesen
eltdvolodott a stratégia tartalmatol.

Az OFTK sajatossaga, hogy egyetlen tervdokumentum tartalmazza a k6zéptavu agazati és a terlletfejlesztési
célokat. Hianyossaga, hogy a horizontalis fejlesztéspolitikakat is kozponti koordinacié mellett kivanja megvaldsita-
ni, s e szemlélet a témank szempontjabdl fontos varosfejlesztési eszk6zok megvalasztasara is fokozatosan ranyom-
inkorporalja a varoshaldzat fejlesztési irdnyait és céljait.

A nemzeti stratégia szovegszer(ien egyértelmdlen az EU kohézids politikdja irdnyvonalaihoz illeszkedik. Kiin-
duldpontja, hogy a belsé terleti egyenlétlenségek nem csdkkentek, hanem novekedtek az el6z8 hétéves ciklus
soran. Ezen kivan felllkerekedni, és az 6sszes EU-t6l érkezé tdmogatds 60%-at gazdasagfejlesztésre tervezi fordi-
tani. Megéllapithaté a kiilénféle agazati fejlesztési stratégiakkal valé dsszhangja. Igy példaul a méar bemutatott
Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia kinyilvanitja, hogy a kdzigazgatas elsédleges feladata a gaz-
dasdg fejlédésének szolgalata, azaz az allam sajat szervezeti miikodésének javitasaval kivan hozzajarulni az OFTK
megvaldsitadsahoz. Az utdbbi erre reflektal azzal, hogy abban a specifikus (szakpolitikai és tertleti) célok kozott
helyet kapott a,Jé allam, szolgéltaté allam” célja. Igy a két dokumentum latszélag szinkronitasban van egymassal.

Az uj,varospolitika” beavatkozasi térként jeldli ki a Budapest gazdasagi régiot azzal a céllal, hogy K6zép-Eurdpa
vonzé kdzpontjava valjon, tovabba a varosfejlesztés tereit. Egyértelm, hogy mindkét cél eszkdzszerepet is betolt
egy tovabbi teriletpolitikai célkitlizés megvaldsitasdban, abban, hogy a leszakadt térségeket Ujra be lehessen kap-

csolni az orszag tarsadalmi-gazdasagi vérkeringésébe.

62 1/2014. (I. 3.) OGY hatarozat A Nemzeti Fejlesztés 2030 — Az Orszagos Fejlesztési és Terliletfejlesztési Koncepciérol.
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- egyuttal a terlleti fejlesztések — alapegységeit a vdros—vidék egyiittmiikédést megvaldsitd vdrostérségek alkotjdk,
amelyek létrejéttérél azt mondja a Stratégia, hogy azok fontos tényezéi a teleplilési dnkormdnyzatok és az egyéb sze-
repl6k k6zotti egylittm(ikddés. Valojaban a jogalkotd (ebben az esetben a tervezd) a governance szamara nyit utat a
funkciondlis varosi térségek formalasanak lehetéségével. Majd ugy rendelkezik, hogy egyrészt kdzponti szinten fog
sor keriilni a varostérségi szervezédések kereteinek, szabdlyainak és intézményeinek a meghatarozasara. Masrészt
nevesiti a teriileti kozépszintnek, a megyei dnkormanyzatnak a koordinacios funkcidjat a szervezédések létrejotté-
nek segitésében. Ezzel 6sszefliggésben a megyék feladatukat erds terileti szemléletben és egymassal egyiittm-
kddve kellene hogy ellassak. A megyei jogu varosok funkciondlis térszervezd erejére is alapoz a tervdokumentum,
amikor azt mondja, hogy vonzéaskdrzeteik, valamint gazdasagi és kdzszolgaltatasi kapcsolataik [ényegileg lefedik a
megyét. Osszhangban az Métv.-vel az OFTK leszdgezi, hogy a megye feladata a helyi szint, valamint a helyi fejlesz-
tések koordinacidja, mikdzben maga is fejleszt (NFTK 2014).% Tehat a terv szintjén a funkciondlis varosi térségek
mint a fejlesztéspolitika hidnyzo lancszemei épiilnek be a véarosfejlesztés architekturajaba.

A nemzeti stratégia a kdvetkezé hét év 16 terlletpolitikai irdnyait a varoshaldzat fejlesztésére vonatkozdan — az
eurdpai tendencidkkal harméniaban — a kovetkezé szempontok régzitésével jeldli ki:
® atobbkozpontusag biztositasa,
® adecentralizalt térszerkezet kialakitasa,

® ahaldzatos térszerkezet biztositasa.

Rendkivil Iényeges, hogy a varosok haldzatos fejlesztése érdekében a policentrikus térszerkezet kialakitasa stra-
tégiai célként fogalmazédik meg, amit a fenntarthato és kompakt varosszerkezet kialakitasaval kellene elérni. En-
nek eszkozei kdzott nemcsak a kozlekedési elérhetéség javitasat jeloli meg az OFTK, hanem meglep6é modon a
tébbszintli kormdnyzds jegyében valé egylittm(ikddést, valamint a vdrostérségek tervezésében a stratégiai szemlélet
alkalmazdsdt is hozzdkapcsolja.

A Stratégia szerint az 4tfogo célrendszer elérésének Utja az integralt varosfejlesztési koncepcidk és stratégidk
készitésének és a varostérségek egyutt-tervezésének 6sztdonzése lesz. Minden elézmény nélkil a nagyobb véro-
sokat — értve ezen a huszezer fénél népesebbeket - kiemeli, mint amelyek fejlesztésére kiilon eréforrasokat kivan
forditani, kiilondsen varosi kdzpontjaik fejlesztési akcidira. Itt olvashaté Vdros és vonzdskérzete mint funkciondlis
alapegység alcim alatt az a mai fejlesztési gyakorlattal szembefutd irdnymutatds, miszerint ,[t]eret kell nyerniiik a
varostérségi telepilések altal kozosen kialakitott és megvaldsitott fejlesztéseknek, és csokkennie kell a telepiilési
szinten kiosztott és a palyazati uton elérheté fejlesztési kozpénzek jelentéségének” (OFTK 2014, 114.).54

Kiemeli a Budapest korili belsé varosgydir( varosait, amelyek fejlddéséhez azt az iranymutatast kapcsolja, hogy
esetlikben tgynevezett varosprofilokat kell kialakitani. Azokrol a varosokrol van sz, amelyek Budapestrél legfel-
jebb egy ora alatt elérhet6k, egyuttal dinamikusan fejl6dé gazdasagi kézpontok, mint Kecskemét, Székesfehérvdr,

Szolnok, Tatabdnya, Dunadjvdros, Salgétarjdn, Vdc, Gydngyds, Esztergom, Jdszberény, mig Veszprém és Eger a belsé és

8 NFTK 3.1.2.8 Uj kdzépszint: U] megyei szerepek.

6 NFTK2014. 3.1.2.9 Véros és vonzaskdrzete mint funkcionalis alapegység. A vérostérségek fejlesztésének szempontjai.
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kilsé varosgylrit 6sszekoté tengelyen helyezkednek el. Tehdt a magyar teriletpolitika, ahogy a korabbi id6szaka-
iban, most sincs 6sszehangban a kdzigazgatasi rendszer alapegységeivel, illetve azok igazgatasi statusaval.

A varosfejlesztés elsésorban gazdasagi dimenziét kapott az OFTK-ban, azonban a vizionalt jovékép 2014-ben
még reményre adott okot, a hatékony és decentralizalt végrehajtasra mind a Budapesti agglomeracio, mind a vidé-
ki nagyvarosok tekintetében: A ,Budapest Uzleti Régid” kiépitése azt feltételezi, hogy ,a belsé gydir(i vdrosai, Buda-
pest és az agglomerdcio egytittmUikédésében, kbzGs terlileti tervezéssel, sszehangolt adé-, befektetési, innovdcios- és
kézlekedési politikdval és fejlesztésekkel” fog létrejonni.

Az Ugynevezett nemzeti és nemzetkdzi jelentdségui varosokat (Gydr, Pécs, Szeged, Debrecen és Miskolc), |ényeg-
ileg a megyei jogu vérosokat ,ndvekedési szintérként” definialja, amelyek kiegésziilnek jelentés multinacionalis
feldolgozéipari véllalatoknak otthont adé varosokkal (Nyiregyhdza, Szekszdrd, Szombathely, Kaposvdr, Békéscsaba,
Zalaegerszeg, Nagykanizsa, Hédmezévdsdrhely, Ozd). Ezek vonatkozasdban egyrészt az elérhetéség fejlesztését
tlzi célul, masrészt — ami témank szempontjabdl fontos — azt, hogy e nagyvdrosok vonzdskdrzetén beliil indokolt
esetben kézszolgdltatdsi és foglalkoztatdsi centrum szerepkdr szerinti funkciondlis alkézpontok erdsitését tartja szik-
ségesnek.®

Az OFTK magaban foglalja az el6bbiekben ismertetett rendkiviil ambiciozus varosfejlesztési célokat, és hozza-
rendeli a végrehajtasi strukturakat is. Az utobbi részletes kifejtése pontosan koveti az EU kohézidspolitikai irdnymu-
tatdsat, és mindenben a,tokéletes tanuld” benyomasat kelti.

Ennek részeként az OFTK azzal szdmolt, hogy a teriileti tervezés jelentésége felértékel6dik Magyarorszagon, és
sor keriil a tervezési kapacitasok fejlesztésére. A hagyomanyos dgazati szemléletet felvaltjak a teriletiség horizon-
talis szempontjai, ami a koordinacié fokozott alkalmazasat fogja igényelni. A helyi kbzdsségek és a helyi gazdasag
hogy a fejlesztési forrdsok allokdldsdra integrdlt térségi és helyi fejlesztési programokon alapuld, fokuszdlt célokra ird-
nyuld beavatkozdsokat fog megvaldsitani a fejlesztési pénzek elaprézéddsdnak megelézése érdekében. Noha az nagy
valoszinliséggel mar soha nem fog kiderilni, hogy a stratégia elfogadaskor a Parlament valdjaban mit értett az
integrélt fejlesztések megvaldsitasa tekintetében az dj fejlesztéspolitikai eszkéz6k adaptdcidjdra képes intézményi
feltételek kialakitdsa alatt helyi és kbézponti szinten.®

Hozzatartozik a kép teljességéhez, hogy az Eurdpai Unid a 2014-2020 kozotti ciklusban az integralt szemlélet
érvényesitését szolgald tobb Uj eszkdzt bocsatott a tagallamok rendelkezésére. Ezek egyike az integrilt teriileti
beruhézas (Integrated Territorial Investment, a tovabbiakban ITl), amely hozzéjarul ahhoz, hogy a varosok nagyobb
felel6sséghez és tobb lehetéséghez jussanak a tervezési idészakban. Az integralt teriileti kezdeményezés kifeje-
zetten arra szolgal, hogy atvegye a prioritasi tengelyek helyét a varosfejlesztés teriiletén, tehat ne az egyes ope-
rativ programok logikaja szerint térténjenek a beavatkozasok, hanem atfogd szemlélettel szinergikus hatasokat
célozzanak az adott varostérségben. Ezt az eszkozt nemcsak a régi tagallamok hasznaljak, de figyelemre mélto,

hogy nagyvarosainak integralt fejlesztésére Lengyelorszag is bevezette. Altala 6szténézi az adott varostérségben

% OFTK 3.1.4.3 Budapest és a metropolisz térség fejlesztése, 3.1.4.4 A belsé varosgyrl varosainak 6nallo arculatra épulé fejlesztése, 3.1.4.5
A kiils6 véarosgy(r( kiemelt varostérségi fejlesztései.

% OFTK 2014, 273.
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az dnkorményzatokat a k6zos stratégiai célok mentén torténd kooperacidra. Az ITI-t viszont Magyarorszag mar az
EB-vel kotott Partnerségi Megallapodasban mellézte.

Ezzel szemben az OFTK egy masik integralt szemléletet alkalmazé eszkdznek, a kozosségvezérelt helyi fejlesz-
tésnek (Community-Led Local Development, a tovabbiakban CLLD) az dtfogd adaptdaciojat vetitette elére. Ezzel a
LEADER-program tapasztalatai alapjan az EU olyan Uj intézményt ajanl a tagallamoknak, mely a helyi er6forrasok
mozgdsitasara épit, a helyi kozosségeket kivanja vitalizalni. A kozosségvezérelt helyi fejlesztésnek teriletspecifikus
helyi stratégidkon kell alapulnia, és a helyi igényeket és lehetéségeket kell figyelembe vennie. F6 jellemzéje az
integralt megkdzelités és a kiilonféle szektorok szerepldi éltal alkotott haldzatok Iétrehozasa, ami egylttm(ikodést
és innovativitast kdlcsondz az intézménynek. Helyi akcidcsoportok [étesitésén alapul, amelyekben a maganszektor
tarsadalmi-gazdasagi érdekeit képviseld szerepléknek is meg kell jelennilik, sét a kézhatalmi szereplékkel szem-
ben tdbbségbe kerilnilik a szervezeti dontéshozas soran. Terileti [éptéke a k6zépszint alatti Ugynevezett szubre-
gionalis vagy szupralokalis tér, illetve annak konkrét, de mindenképp funkciondlisan szervezett téregysége, amely
népességszam szempontjabdl minimum tiz, maximum 150 ezer lakost fedhet le. A CLLD a govermance-modellt va-
[6sitja meg, eldseqiti a tarsadalmi részvétel kiszélesitését, fejlesztéen hat a kozosségi kapacitasokra, és a tobbszintd
kormanyzas strukturajaba illeszkedve hozzajarul ahhoz, hogy a lokalis szereplék részt vehessenek az EU kohézids
politikajanak alakitasdban (CLLD 2018).*’

A Kormany végil helyi szinten a terlletfejlesztési forrasok kozelitéen 6t szazalékat biztositotta kozosségi szin-
ten irdnyitott helyi fejlesztésre. CLLD alkalmazasara viszont csak sz(k kdrben nyilik lehetdség, kifejezetten a va-
rosokon beldl, illetve a véarosnegyedekben létesiilhetnek helyi akcidcsoportok, ami azt jelenti, hogy varos-vidék
relaciéban nem.

Azzal a bolcsességgel zarhatjuk a fejezetet, hogy minden terv annyit ér, amennyi megvalésul beldle. S jelenleg
annyi latszik, hogy az orszagos stratégia megvalositasa attekinthetetlen, mar-mar zavaros allapotot idézett el6,
aminek a varosi dSnkormanyzatok lettek a karvallottjai.

EgyértelmUen latszik, hogy miutan a jelenlegi kormdnyzdsi szerkezetnek nem része a vertikdlis és a horizontdlis
kooperdcié és koordindcid, ezt egy stratégiai tervdokumentummal nem lehetett pétidlagosan létrehozni. Az OFTK-ban
megszovegezett rendkivil korszerd, invencidzus intézményfejlesztési iranyok hamvukba holtak csakugy, mint az
egységes orszagos tervezési rendszer kialakitasara vonatkozé igérvény, hiszen mindez olyan decentralizacios ka-
rakterrel birt volna, ami 6sszeegyeztethetetlen a centralizalt természetl allamépitéssel és kormanyzasi struktu-
raval. A kooperaci6 intézményi keretének kialakitdsa megrekedt, egyaltaldn nem jottek létre strukturdk a véros-
térségek egylitt-tervezésére és egyiittmiikodésére. Ami igazan fajlalhatd, hogy 2015-ben megsziint az Orszagos
Terlletrendezési Hivatal, és a tertleti tervezés tovabbra is kampanyszer(en folyik. Vagy egyaltalan nem folyik, vagy

csak kormanyszinten — mert egyszer(ien szervezetszabdlyozé normativ eszk6zok helyettesitik.

§7 MindezaTOP 7. prioritasaként jelenik meg, mely a kbzosségi szinten irdnyitott helyi fejlesztéseket csak varosi helyi akcidcsoportok szamara

tervezte minddsszesen 20-30 CLLD-t kilatasba helyezve.
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9.3. A ZSUGORODO VAROSTERSEGI SZEMLELET A TERULETI TERVEZES SZINTJEIN

Ahogy telt az id6, és a tervezést a konkrét tertileti egységeknek kellett végeznilik (megye, megyei jogu varosok és
jarasszékhely varosok), ugy halvanyult az integralt szemlélet alkalmazasanak, valamint a vérosok és funkcionalis
térségiik dsszekapcsolasanak szandéka. A telepiiléstervezés alapveté eszkdzeit az Epitési torvény (a tovabbiakban
Etv.) nevesiti, mint a telepiilésfejlesztési koncepcidt, az integralt telepiilésfejlesztési stratégiat és a telepiilésrende-
zési eszkdzoket. A lokdlis fejlesztési célokat hosszu tavra kijel616 telepilésfejlesztési koncepcid alapjan a kozéptav-
ra tervezd integralt telepulésfejlesztési stratégia rendeltetése, hogy ,a rendelkezésre allé és bevonhato forrasok
ismeretében meghatarozza a telepiilésfejlesztési koncepcidban meghatarozott célok megvaldsitasat egyidejlileg
szolgald beavatkozasokat, programokat, tovabba a megvaldsitas eszkdzeit és nyomon kovetését”®

A tervezési eszk6zok bazisan az OFTK tervezésének idészakaban, 2013-ban a kormany korményhatarozat for-
majaban az unios fejlesztési forrasok hatékony hasznosuldsdnak biztositasahoz varostérségi fejlesztési irdnyelveket
hatdrozott meg, és forszirozta a varostérségi tervezést, valamint az egyuttm(ikodést és a kzos fejlesztéseket. Ehhez
kivanatosnak tartotta a gazdasagi, tarsadalmi és kdzhatalmi szektor partnerségét. Kifejezetten javasolta Budapest és
agglomerdcidja, a megyei jogu vdrosok és vonzdskérzetiik egylittes tervezésen alapuld integrdlt vdrosfejlesztési prog-
ramjainak kidolgozdsdt. A megyei szintt6l pedig a jarasi székhelyek fejlesztését és a varos—vidék kapcsolatok erdsi-
tését varta ugyancsak a teleplilések kozotti egyltt-tervezés eszkdzével.® Ennek a normanak a végrehajtésa azon-
ban egyértelmien elmaradt. Hasonlé sorsra jutott az 1298/2014. szamu kormanyhatarozat, mely a TOP keretében
a decentralizélt forrasok tervezésére integrélt programok kialakitasaval harom teriileti szinten adott instrukciét:
® megyeiszint,
® megyeijogu varosok szintje,

®  varostérség és megyei jogu varos térségének szintje.”°

A kormanyhatarozat egyébként hangsulyozta az Eurdpai Bizottsag és a Kormany kozott [étrejott Partnerségi Meg-
allapodas tervezetében rogzitettek figyelembevételét. Majd az események gyorsan kovették egymast, s egy félév
elteltével (2014 decemberében) az elébbivel azonos targykorben a Terllet- és Telepulésfejlesztési Operativ Prog-

ramrol (a tovabbiakban TOP) kibocsatott kormanyhatarozat mar csak két terlleti szintr6él rendelkezett, megku-

% 1997, évi LXXVIIL. térvény az épitett kdrnyezet alakitasarol és védelmérél. Etv. 9/A. § (2)-(3) bekezdés.

% Az OFTK el6zményeként jelent meg az 1181/2013. sz. Kormanyhatérozat a varostérségi integralt programok tervezési térségei lehatarola-
sanak irdnyelveirdl. Ez a hatarozat arrél szolt, hogy ,[a] kdzOs varostérségi tervezést, az egytittmiikodést és a kozos fejlesztéseket megfeleld
tamogatassal sziikséges 6sztonodzni.” [1. (c)].

70 1298/2014. (V. 5.) szdmu kormanyhatérozat a 2014-2020. kozotti idészakban a Terllet- és Telepiilésfejlesztési Operativ Program tervezé-
sének egyes szempontjairél, valamint az operativ programhoz tartozé megyék megyei 6nkormanyzatai és a megyei jogu varosok onkor-

manyzatai tervezési jogkdrébe utalt forrdsok megoszlasarol.
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[6nboztetve a megyei szintet és a megyei jogu véarosok szintjét.”! Ezzel vildgossa valt, hogy a Kormany negligalta
a varostérségi szemléletet, mivel egyuttal visszavonta a majusi kormanyhatarozatot. Folyoményaként a megyei
onkormanyzatok tervezték a megye teriiletén 1évé 6sszes varos és kdzség fejlesztéseit, kivéve a megyei jogu va-
rosokét. Ettél fogva 6nallé dedikalt keret szolgalta a megyei jogu varosok és az azokon kivili megyei telepiilések
fejlesztését, ami mereven elvélasztotta egymastol a két teriileti egységben megvalosulé beruhazasokat.”? Ekkor
mar a TOP 6. prioritdasanak elnevezése: ,Fenntarthato varosfejlesztés a megyei jogu varosokban” sem hagyott két-
séget a megvaltozott terileti Iépték fel6l. Ha a Modern Varosok Programot is latdmezénkbe vonjuk, érdekes kép all
elé, miszerint a megyei jogu varosok kétféle tdmogatasi program keretében is elkiiloniilnek térségiktél, és mind a
Modern Varosok Programbdl, mind az ESB alapokbdl kiemelt tdmogatasban részesiilnek.

Hozzaflizhet6, hogy ezeket a térténéseket mintegy elérevetitette az Epitési tdrvény 2013. januar 1-jei médosi-
tdsa, azonban célszeri végigkisérni a varostérségi tervezés szabalyozasdnak mostoha sorsat.

A koz0s tervezési szemlélet a lokalitdsban a hazai intézménytorténetben sporadikusan jelenik meg, leginkabb
akkor, amikor a strukturalis alapok felhasznaldsanak feltételrendszerét igyekeztiink teljesiteni, mert az unio eldirta,
hogy a célzott fejlesztéseknek integralt fejlesztési stratégiaba kellett illeszkednilik. Ezt az integralt szemléletet a
jogalkot6 el6szor 2009-ben érvényesitette azzal, hogy utat nyitott a varostérségi tervezésnek. Emogott az a kény-
szer allt, hogy a 2007-2013 kozotti tervezési ciklusban a vérosrehabilitacios targyu palyazatot benyujté dnkor-
manyzatoknak rendelkeznilk kellett integralt telepiilésfejlesztési stratégiaval (a tovabbiakban ITS). Ennek hataséra
egy ellentmondasos szabalyozas formajaban az Epitési torvénybe bekerilt az ITS (Bajmdcy 2011). Definicidja sze-
rint telepiiléscsoportra késziilt, viszont az egyes telepiilési onkormanyzatok kizarélagos dontési kompetencidjaba
tartozo teleplulésfejlesztési koncepcidban foglaltak megvalésitasat kellett el6segitenie.”> Mégis a funkciondlis vdros-
térségi tervezési szemlélet meghonositdsdnak és az eurépaizdcionak egyik elsé mérfoldkovét lathatjuk benne:

LA teleplilésfejlesztési koncepciéban foglaltak megvaldsitdsa érdekében a vdrosok és tébb teleplilés k6z0s fejlesztési
tervezése esetén integrdlt teleplilésfejlesztési stratégidt kell késziteni. Az integralt telepllésfejlesztési stratégia megha-
tarozza a telepuilések telepulésfejlesztési tevékenységét, ésszehangolja a kiilénb6z6 szakpolitikai megkézelitéseket,
Osszefogja és litkézteti az érintett partnerek (lizleti szektor, civil szektor, k6zszféra szerepldi, lakossdg) céljait, elvdrdsait,
meghatdrozza a fejlesztési célokat, azok finanszirozasi mddjat, tovabba a megvalositas és fenntartas modjat is 6sz-
szefliggéseiben kezeli”*

Az Epitési torvény szintjén 2013-ban modosultak az ITS elfogadédsara vonatkozo szabalyok, azéta, [a] telepiilés-

fejlesztési koncepciot és az integralt teleplilésfejlesztési stratégiat a telepiilési Gnkormanyzat képvisel6-testilete

71 1702/2014. (XII. 3.) Korm. hatarozat a 2014-2020. koz6tti programozasi idészakban a Terlilet- és Teleplilésfejlesztési Operativ Program
tervezésének egyes szempontjairdl, valamint az operativ programhoz tartozé6 megyék megyei 6nkormanyzatai és a megyei jogu vérosok
onkormanyzatai tervezési jogkorébe utalt forrasok megoszlasardl.

2 A19 megye Osszesen 798,68 Mrd Ft, mig a 23 megyei jogui véros 387,02 Mrd Ft indikativ forraskeretben részesilt a 1702/2014. (XII. 3.) Korm.
hatarozat 2., 3. melléklete szerint. (Ezek a megemelt keret el6tti 6sszegek.) Ez egésziil ki a megyei jogu vérosokat a Modern Véarosok Prog-
rambol megilletd, az éves allami koltségvetések megfeleld soraban szerepeltetett 6sszegekkel, ami 2017-ben és 2018-ban mintegy 150-150
Mrd forintra rdgott.

74 Az 1997. évi LXXVIII. tdrvény 7. § (5) bekezdés 2012. dec. 31-ig hatdlyos szévege. Megéllapitotta a 2010. évi XC térvény 75. § (1) bekezdés.
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allapitja meg."” Eszerint markans véltozas kovetkezett be a jogalkotdi szemléletben: nem kezeli prioritasként a va-
rostérségi tervezést. llletve e helylitt azt kell észrevenni, hogy a telepuilések kdzos tervezési tevékenységére vonat-
kozé szabélyozas eggyel alacsonyabb jogszabalyi szintre keriilt, a térvény helyett az Etv. végrehajtasarol sz616 kor-
manyrendelet taglalja, aminek tartalma a Parlament kontrollja nélkil valtoztathatd. Az Uj dnkormanyzati éraban a
vonatkozo6 kormanyrendeletnek a 2016 augusztusdig hatalyban volt szabalyozdsa még felhatalmazast adott arra,
hogy ,[alz 6nkormanyzatok altal — megallapodas alapjan — tarsuldsban készitett koncepcidt, illetve stratégidt a ko-
z0s tervezésben érintett nkormdnyzatok k6z6s dokumentumként fogadjdk el”. Azota azonban a jogalkoté visszatért
az dnkormanyzatokat egymastdl elszigetel6 szemlélethez, miszerint: ,Az dnkormanyzatok altal - megdéllapodas
alapjan - tarsulasban készitett koncepciot vagy stratégiat a kozos tervezésben részt vevé minden teleplilési 6nkor-
mdnyzat a sajdt k6zigazgatdsi teriiletére 6ndllé 6nkormdnyzati déntésként fogadja el.”7® A szabdlyozas modositasara
érdekes médon mar az OFTK hatalya alatt sor kertilt.

Mint lathatd, az OFTK-ban beavatkozasi teriiletegységként vizionalt funkcionalis varosi térségeket a telepuilés-
tervezés szabalyozdsa nem inkorporalta, sé6t még szigoribban hangsulyozza az 6nkormdanyzatokat sajat kozigaz-
gatasi terlletlikon kizérélagosan megilletd tervezési jogosultsagot. Sajnalatos az a hiadtus, hogy a magyar jog - a
kotelezd tarsulds bazisan — az dnkormdnyzati tarsuldasokat nem hatalmazza fel sui generis médon feladatokkal,
mégha kozos telepiilésfejlesztési és -rendezési feladatokra létesitik is azokat. Ez a tény nyilvanvaldan visszaveti a
kozos gondolkodast a telepliilések vezetése korében, ezt a feldolgozott interjukban is hangsulyoztak. Az dllamnak
jelenleg nem elvdrdsa a vdros és térségében a vonzdskdrzetet alkoté teleplilések fejlesztési, illetve tervezési tevékenysé-
gének harmonizdcidja. Szemben a nemzetkdzi gyakorlattal, nem haszndlja a varostérségi tervezést kormanyzasi
eszkdzként, és nem Osztonzi konfliktuskezelésre és szinergidk elérésére a magyar onkormanyzatokat.

Egyébként az egylittm(ikdodés joga nem hatosagi épitésligyi feladatokra kiterjedéen megilleti az dnkormany-
zatokat, ami mindenekel6tt a kiilonb6zé teleplilésrendezési tervek elkészitését érinti.”” Viszont 2013. januar 1-t6l
az elséfoku épitésiigyi hatdsagi feladat- és hataskor Gnkormanyzati tarsulds Utjan nem lathato el, mivel azt a jogal-
kot a jarasi hivatalokhoz telepitette, illetve azok a Kormanyhivatal kompetenciajaba tartoznak.”

Sajnalatos médon a kdzhatalmi szerepldk jelentds része a participativ technikdkat pusztan kotelezd formalités-
nak tekinti, amit az EU szdmon kér a tagallamokon. Az eljarast szabalyozé rendelet maga is véleményezési szakasz-
rol, a partnerekkel torténd véleményeztetésrél szol.”° Hidnyzik az a felismerés, hogy a telepiilésfejlesztési stratégia
az a kozéptavu terv, amely a megvalodsitando intézkedéseket, beruhdzasokat, annak szerepl6it és finanszirozasat
programozottan tervezi, és aminek pozitiv hozadéka, hogy a tervezés és megvalositas egymasra épiil (vo. Bajnai
2007).

75 1997. évi CXXVIII. torvény 9/A. § (3) bekezdés.

76 314/2012. (XI. 8.) Korm. rendelet a telepuilésfejlesztési koncepciordl, az integralt telepllésfejlesztési stratégiarol és a telepulésrendezési
eszkozokrél, valamint egyes telepiilésrendezési sajatos jogintézményekrol. A 8. § 2016. 08. 31-ig, illetve az azéta hatélyos szovegvaltozata.

7 Etv. 15.8(1) (2).

78 Etv. 60. § (5) bekezdés.

7 |dézett rendelet 30. §, 22. A teleplilésfejlesztési koncepcid és az integralt telepiilésfejlesztési stratégia készitése, modositasa egyeztetésé-

nek és elfogadasanak szabdlyai.
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Nem elhanyagolhat6 kérdés, hogy mi lett a partnerség elve alkalmazasanak a sorsa a tervezési eljarasban. Az
idekapcsolédo jogszabalyi el6iras értelmében a telepilésfejlesztési koncepcid, az integralt telepiilésfejlesztési stra-
tégia és a telepiilésrendezési tervek véleményezési eljaras mellett fogadhatok el A hatalyos normaszoveg szerint
a szomszédos telepiilésekre korlatozodik a véleményezés joga, ahol a kdzigazgatasi teriiletek kdzvetlendl hataro-
sak egymassal. Ez a szemlélet inkabb a teleplilésrendezés logikajat koveti, és nem akceptalja a funkcionalis varosi
térség fogalmat.

A jogalkotdéi szemlélet azért szakmaiatlan, mert a sikeres fejlesztés és fejlédés zaloga, hogy olyan stratégia ké-
szil, amelyben a lokalis-terileti szereplék érdekei azért jelennek meg, hogy a lakd- és lzleti kornyezet fejlesztése
szinergikusan torténjen, minél jobban segitse innovativva és versenyképessé tenni az adott varost, varostérséget,
régiot stb. A konkrét fejlesztési akciok jelent6s részét ugyancsak a bevont szereplék fogjak végrehajtani. Kovet-
kezésképp, ha formalis kelléknek tekintik a gazdasagi és civil szféra részvételét, ez a tény a tervezés kimenetét is
determinalja, egyrészt a fejlesztési stratégia mindsége korlatozotta valik, célrendszere kevésbé lesz alkalmas az
Uzleti kornyezet minéségének javitasara és a lakossag életszinvonaldnak emelésére. Masrészt sz(ikil a megvalosita-
sédban érdekeltek kore, nagy a veszélye annak, hogy emiatt részben vagy egészben nem lesznek végrehajthaték az
abban foglaltak. Esetleg olyan fejlesztések valdsulnak meg kozpénzbdl, amelyek nem lesznek fenntarthatdk vagy
rentabilisak. Ezek az eredménytelenségi szimptomak latszanak a magyar gyakorlatban, és azért allnak el6, mert
az onkormanyzatok vagy ugy tartjak, hogy a tervezés kiilsé kényszer hatasdra torténik, esetleg csak egyszerlien
valamely palyazat benyujtasanak feltétele. Vagy az 6nkormanyzat tgy kezeli az ITS-t, mint sajat tervét, Iévén 6 van
feljogositva a tervezésre és dontéshozasra, s k6zombos szamdra annak terileti hatésa.

Tobbnyire ebbe a felfogasba illeszkedtek a 2015-ben a jarasszékhely varosok altal nagy szamban elfogadott
Uj integralt telepiilésfejlesztési stratégiak. Nem volt szokvanyos, hogy ezeket a dokumentumokat a Belligyminisz-
térium rendelte meg, és kdzponti kozbeszereztetési eljards soran vélasztottdk ki a tervezéssel megbizott terve-
z8i-szakértdi csoportokat. Ennek kdvetkeztében egy régidban azonos tervezé szerv készitette a terveket egységes
modszertanra alapozva. Eredményként a vonzaskorzetek teleplléseit altaldban emlités szintjén kezel6 ITS-eket
fogadtak el.8' Néhany varosvezet6 ezekkel a spekulativ tervdokumentumokkal kapcsolatban megemlitette az 6n-
kormanyzatok azonosuldsédnak a problémajat, vagyis nem érzik magukénak a terveket.

llyen problémak miatt gyakori, hogy a nagyivi stratégidk papiron maradnak, és az azokban foglaltaktdl eltéré
fejlesztési beruhazasokat valdsitanak meg, vagy a tdmogatasi forrdsok elérhetésége irdnyitja és tériti el a telepiilést
a valods fejlesztési igényeitdl. Ez a veszély abszolut valds. Tobb varosvezetd a folyamatban 1évé allami infrastruktura-
lis beruhazasok ad hoc jellegérdl szamolt be, amikor nemcsak arrél van szé, hogy nem tervezett a létrehozasuk, de
az dnkormanyzat és a valasztopolgar nézépontjabdl nem is transzparens a dontési folyamat.

Az eddigiek alapjan megallapithatd, hogy a gond ott cstcsosodik ki, hogy a vérosi statusu dnkormanyzatok

kilonboz6 tipusu korzeti ellatasi felelésséget kaptak dnkormanyzati entitasként, azonban tervezési és fejlesztési

8 FEtv.9/A. § (3) bekezdés.

8 www.kozbeszerzes.hu/ertesito/megtekint/portal 845 2015/ Az egyetlen eredményes kdzbeszerzési eljaras eredményeként 6sszesen 157

db integralt telepulésfejlesztési stratégia, 32 db telepllésfejlesztési koncepcio és 7 db régidsszintl szintetizal6 és javaslattevé dokumen-

tum elkészitésére vonatkozo vallalkozasi szerz6dés megkotésére kerdlt sor régionkénti bontasban.
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tevékenységliket tovébbra is alapvet6en telepulési kozigazgatasi hataraik kozott értelmezik. A szorosan vett és
gyakran nem koherens agazati tervezéstdl eltekintve a varosfejlesztés tervezése telepiilési szint(, ezért felmerdl a
kérdés, hogy a varoskdzpontok kdzép- és hosszu tavon hogyan fognak tudni eleget tenni a vonzaskorzetbdl jelent-
kezé igények kielégitésének, ha a fejlesztési célokat fragmentéltan fogalmazzak meg és hajtjak végre, mikdzben
nem csatornazzdk be a térségi érdekeket, amikor Uj [étesitményeket, kapacitdsokat hoznak létre. A hatalyos terve-
zési architektura tehat szembefut a varosoknak a jarasra vagy a megye egészére vagy nagy részére kiterjed6 ellatasi
felel6sségével. Es itt nem elsésorban az OFTK-ban foglalt egyiitt-tervezés megvalésitasanak elmaradaséarél van
sz, hanem arrél, hogy a kozszolgaltatas-szervezés rendszerszer(iségének hidnya tovdbbra is nagy veszteségeket
fog okozni a telepuléshaldzat egészének szintjén. Véleményiink szerint vdrostérségi és a vdrosok kézotti koordindcié
nélkiil nem lehet hatékony kormdnyzdsrél beszélni.

Magyarorszagot hosszabb ideje kritika éri amiatt, mert nincs 6sszhang a kdzpolitikai prioritasok és a forrasal-
lokacio kozott (OECD 2015b). Ezt a folyamatosan fennallé problémat gy is meg lehet fogalmazni, hogy a tervdo-
kumentumok formalisan elfogadottak, azonban azok tartalma nem vagy részben valésul meg. A helyzet atfogé
megitélése szempontjabdl azt is érdemes figyelembe venni, hogy végso soron ez a helyzet az Ugynevezett ,kdzpo-
litikai kudarcok” fogalmi korét is kimeriti (Hajnal 2009), amikor a szakpolitika deklaralt célrendszerétél eltér annak

megvaldsitasa, mind kommunikaciéjaban, mind pedig a ténylegesen megtett intézkedésekben.
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10. AZ ALLAM ES A VAROSOK KOZOTTI
KOMPETENCIAMEGOSZTAS VEKONY
MEZSGYEJE A VAROSFEJLESZTES

ES A GAZDASAGSZERVEZES TERULETEN

10.1. AZ ORSZAGOS IPARI PARK KONCEPCIO

Az M6tv. 13. § (1) bekezdése a helyi koziigyek, valamint a helyben biztosithaté kdzfeladatok korében elldtando
helyi 6nkormanyzati feladatoknak nevezi a helyi adéval, gazdasagszervezéssel és a turizmussal kapcsolatos felada-
tokat. A helyi gazdasdag fejlesztése, illetve 0sztonzése targykdrben azonban nyilvéanvaléan az dllammal megosztott
kompetenciardl lehet beszélni, ahol a varosokat megillet6é hataskorok az onkormdényzati visszajelzések alapjan ne-
hezen beazonosithatok. A kozponti és helyi szint kdzotti aranyokat pedig a mindenkori dllami gazdasagpolitika
szabja meg. A jelenlegi allas szerint az allam Ujraiparositasi politikaja a helyi gazdasagfejlesztés monopolizalasa
felé halad, errél tanuskodik a 2016-ban elfogadott Orszagos Ipari Park Koncepcié® és az annak menedzselésé-
re alapitott oriasszervezet, a Nemzeti Ipari Park Uzemeltet6 és Fejleszté Zrt. (tovabbiakban NIPUF, illetve Inpark)
funkcioja.® Figyelemre méltd, hogy a harom hénapon beliili elsé moédositasat megélé kormanyhatarozat elébb a
Modern Varosok Programban részt vevé megyei jogu vérosok ipari park fejlesztési programjara allapitotta meg a
hatélyat, majd néhany hénappal késébb kiterjesztette azt az,egyes kijelolt tovabbi telepilésekre’, amelyek kiléte
nem ismert. Erdekességképp megemlithetd, hogy a kormanyhatarozat a cimében megjelélt fejlesztési koncepci-
6t nem tartalmazza, elsé sordban egyszerli mondatban megallapitja, hogy a kormany egyetért az orszagos ipari
park koncepcié megvaldsitasaval, mely koncepcié nem lelhet6 fel. Gyakorlatilag egy kdzjogi szervezetszabalyozé
eszkozrdl van sz6, amely azonkozben, hogy a minisztériumokra és a tarcak vezetdire ir el6 kotelezettségeket, szaba-
lyozza a helyi 5nkormanyzatok hataskorét és vagyonat érint6 kérdéseket. Ezzel a Kormany &tlépte a Jogalkotésrol
sz616 torvényben a kormanyhatarozat rendeltetését megszabd, a jogalkototol kapott felhatalmazas hatarat.®

Ezt meger0siteni latszik az a tény, hogy a hivatkozott kormanyhatarozat legfébb céljai kozott rogziti, miszerint
megvizsgalja
® az 6nkormdényzati szerephez vagy dnkormanyzati tulajdonosi részesedéshez kothetd ipari parkok tulajdonosi

helyzetét és azok integralasat az orszagos ipari park halézatba;

8 1268/2016. (VI.7.) Korm. hat. az orszagos ipari park koncepciorol.
8 Szarka Gabor (2018): Orszagos Ipari Park Koncepcio: egytittmikodésben az onkormanyzatokkal. Befektetés-6sztonzés gazdasagi forum.

NIPUF, Miskolc, 2018. junius 7. Elérheté: www.bazpaktum.hu/news files/84 0.pdf (A letdltés datuma: 2018. 09. 26.)

8 2010. évi CXXX. torvény a jogalkotdsrol, 23. § (1) bekezdés.
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® amagantulajdonban lévé ipari parkok helyzetét, a miikddésiikben betdltheté dllami szerepvallalas kérdését.

Az addig létezd ipari parkok ugyanis zémmel 6nkormanyzati tulajdonban és Gizemeltetésben, kisebb részben ma-
géankézben voltak. Most pedig az Allami Vagyonkezel8 Zrt. tulajdonéaban Iévé Inpark Zrt. az érintett varosokban
nagy volumen telekvasarlasokat hajt végre, melyeket infrastrukturalis szempontbdl alkalmassa tesz hazai és kiil-
foldi vallalkozasok betelepitésére. Ez a folyamat az ipari parkok tekintetében allami tulajdonu versenytérsakat hoz
[étre az érintett varosokban. A mddszer a telekakvizicié. A kizarélagosan allami pénzbdl végrehajtandé akcio szer-
vezeti tdmogatdsara egy olyan tarcakozi bizottsagot allitott fel a Kormany, amiben a teriiletileg érintett megyei
jogu vérosi dnkormanyzatok nem kaptak képviseletet. Bar a szabalyozasi eszkdzokkel (,jogszabaly-mdédositésok-
kal” - ahogy a norma fogalmaz) torténé allami tulajdonszerzés és vagyonndovelés forgatokonyve a kozmiivagyont

érintéen mar korabbrdél ismert, jogi szempontbdl ezt mégis felettébb aggélyosnak lehet minésiteni.®

Ehhez képest a TOP 6. prioritasa keretében megvaldsuld intézkedések elsésorban a gazdasagfejlesztésre, gazda-
sagélénkitésre, fenntarthaté varosi kdzlekedésfejlesztésre, az energetikai hatékonysagndvelésre iranyulnak,® s a
forrasallokacié mind a 22 megyei jogu varos (Erd kivételével) esetében elsé helyen tartalmazza iparteriilet vagy
ipari park fejlesztését vagy ujnak a létesitését egyedi dnkormdanyzati beruhdzasként. Ezzel szemben az Eurépa
egyik legnagyobb ipari parki beruhdzasanak nevezett ipari park ,koncepci¢” keretében egy allami kézben lévé
iparipark-halézat kiépitése torténik, ami a remények szerint nemcsak az adott varos, hanem egész régidja gazdasa-
gi novekedési potencialjat meg fogja hatarozni. Az interjuk soran arra derdiilt fény, hogy idékézben a megyei jogu
varosok orszagos érdekképviseleti szerve targyaldst kezdeményezett a Kormannyal az ipari parkok varosi kompe-
tencidba vétele ligyében. A folyamat kényes voltat mutatja, hogy a NIPUF val6jaban egy cégcsoport, amelynek
lednyvallalatai léteslinek a beruhdzasok helyszinét add, egyelére 15 varosban, ez pedig az allam lokalis szervezeti
terjeszkedését testesiti meg.

Az orszagos ipari park koncepcié azonban nem hagy kétséget afeldl, hogy a jovében ipari parkok létesitése és
Uzemeltetése — szemben nyugat-eurdpai tarsaikkal - kevésbé fogja a magyar nagyvarosi dnkormdnyzatok gon-
dolkodéasanak targyat képezni, nem beszélve a szomszédos telepulésekkel vald ilyen targyu egyiittmiikodésekrél.
A Kormany kifejezetten a lokalis dnkormanyzatok rovasara terjeszti ki kompetenciajat az Motv.-ben egyébként

feladatukul meghatarozott gazdasagszervezés teriileten.

8 1268/2016. (VI.7.) Korm. hat. 7. pont:,...tarcakozi bizottsagot hoz |étre, amelynek feladata a kormanyzati dontést igényld, az ipari teriiletek
fejlesztésével kapcsolatos dontések elkészitése, és amelynek a) vezetbje a nemzeti fejlesztési miniszter altal kijel6lt allami vezeté, b) tagjai
a nemzetgazdasagi miniszter, a kiilgazdasagi és kulugyminiszter, valamint a foldmuveléstigyi miniszter dltal delegalt kormanytisztviseldk,
c) allandé meghivottjai a Miniszterelndkséget vezetd miniszter és a belligyminiszter altal delegalt kormanytisztvisels, valamint a NIPUF Zrt.
meghatalmazott képviseldje.,

8 161/2016 (XI. 8.) Korm. hatérozat a Teriilet és Teleplilésfejlesztési Operativ Program keretében megvaldsulé integralt teriileti programok

jovahagyasarol.
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10.2. A MODERN VAROSOK PROGRAM MINT A VAROSPOLITIKA UJ ESZKOZE

A varosfejlesztésben a magyar kormanyoknak a rendszervaltas 6ta elmaradasa van, évtizedek 6ta nem voltak nem-
zeti forrasok erre a célra. Ennek a hidtusnak a pétlasara a Kormény 2015-ben meghirdette a Modern Véarosok Prog-
ram elnevezésl akciot (a tovabbiakban MVP), amelyet eredendéen hazai forrasokbdl kivant finanszirozni. Nyu-
godtan mondhatjuk, hogy az MVP-re nem késziilt program, az nélkiilozi a tervezési megalapozottsagot, azonban
alaposabb vizsgalat utan bizonyos tervezési hattere felismerhet6 az OFTK-ban, amely még mas hangsullyal pozici-
onalt 6sszesen 27 vérost (lasd az OFTK-t feldolgozé fejezetet).

A program kifejezett célja a 23 megyei statuszu nagyvaros fejlesztése, igy nem lehet csodalkozni azon, hogy nagy
hordereje miatt menet kdzben tobbszor valtozott a financidlis hattére. A vonatkozé korméanyhatéarozatok értelmében
az MVP keretében megvaldsuld projekteknek az a hanyada, amelyet be lehetett illeszteni a Terulet- és Teleplilésfej-
lesztési Operativ Programba, illetve Erd esetében a VEKOP-ba, unids tamogatasokbdl fog megvaldsulni. Ezzel dssze-
fiiggésben olyan problémak meriltek fel, hogy miutadn az MVP inditdsanak idejére a TOP forraskeretét mar felosztot-
tadk a megyeijogu varosok, illetve projektjeik kdzott, utélagosan moédositani kellett az alapul szolgalé Megyei Integralt
Fejlesztési Programokat. Ennek kovetkezményeként tobb, kordbban a varosi nkormanyzatok szamara megitélt, illet-
ve altaluk el6készitett beruhdzast kényszerlen visszavontak, ami nem kevés bizonytalansagot okozott az érintettek
korében. Ezt némileg kompenzélta, hogy 12 megyei jogu varosnak utélagosan megemelték a TOP-beli keretét, ami
tobb esetben a fejlesztési forrasok boviléséhez vezetett a kedvezményezett varosok javara (Fekete 2017).

A Modern Varosok Program felfoghato ugy is, mint az OFTK megvalositasanak eszkoze, [évén a stratégia a Buda-
pest kortli belsé és kiilsé varosgy(irtt alkotd varosok tobbségének fejlesztésével foglalkozik. Azonban ellentmond
annak a stratégiai célnak, amely a beavatkozasi teriileteket a varos és térsége egységében adta meg, miutan a
fejlesztések alanyai pontszer(ien a varosi Snkormanyzatok. A véarosi térségek érdekei nem tudnak kozvetlenil meg-
jelenni, hiszen a vonzdskérzet énkormdnyzatait nem vontdk be a kétoldalu tdrgyaldsokba, s6t a kbzigazgatdson kiviili
stakeholderek részvételének, illetve a tdrsadalmi partnerségnek sincs jele. (Udit6 kivételnek szamit Miskolc, az orszag
régi iparvarosa, amelynek esetében a varos és térsége versenyképességének ndvelését célzé kutatasfejlesztési és
innovacids projektek szerepelnek a programban, vagy Dunaujvaros, mely egyes projekteket a térségére tekintettel
valosit meg.) A MVP hatterében kereshetjlik tovabba a varosok integralt fejlesztési stratégidit, mint amelyek ala
tudjék tdmasztani a megvaldsulo fejlesztési célokat. Kedvezd viszont, hogy a programba bevont varosok elérheté-
ségének javitasat, a gyorsforgalmi Uthaldzatba valo bekapcsolasat a kormanyzati akcioé széles kérben tdamogatja.

A program f6 jellemz6je roviden abban foglalhatd 6ssze, hogy egyedi, igen sommas és formalis kormany-varos
egyuttmikodési megallapodasokat irtak ald. Ennek bazisan az MVP vonatkozasaban a bottom-up épitkezés bizo-
nyitott, hiszen a fejlesztésekben érintett varosok Osszedllithattak javaslatukat a preferdlt beruhazasokrdl. A top-
down elem pedig meglehetésen sajatos, nem az eurdpai fejlesztési gyakorlatban elterjedt varos-allam kozotti
tervszerz6dés mint egyenrangu partnerek kozott l1étrejové szerz6dés formdjat olti, ami kifejezi a lokalis és nemzeti
fejlesztési célok osszeillesztését, hanem a Kormany egyedi allami aktusok, kormanyhatarozatok kibocsatasaval al-

lapitjia meg a program vérosokat is kotelezd tartalmat.®” Hozzatehetjlk, nem szolgélja a transzparenciat, hogy az

8 A 250/2016. (VIIl. 24.) Kormanyrendelet a Modern Varosok Program megvalésitasarol 2. § (1) bekezdésében ezt 2018. januar 1-i hatdlybalé-
péssel meg is erdsitette:, A Kormany és a megyei jogu varos dnkormdnyzata kozott létrejott egylttmikodési megéllapodas végrehajtasaval

Osszefliggé feladatokrdl a Kormany nyilvanos egyedi hatérozatban dont.” [Modositotta a 436/2017. (XII. 22.) korményrendelet.].
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egyedi beruhdzasok kondiciéit, illetve az azokkal kapcsolatos végrehajtasi intézkedéseket nagyszamu 6nallé kor-
manyhatarozat tartalmazza.

A fentiek alapjan joggal merdil fel a kérdés, hogy a magyar varospolitika altal bevezetett egylttmiikodési meg-
allapodéasok megfelelnek-e a mas orszagok (Franciaorszag, Olaszorszag, Lengyelorszag, Svéjc stb.) altal eredmé-
nyesen alkalmazott tervszerzddés, teljesitményszerz6dés, programszerzddés kritériumainak (10. tablazat). A to-
vabbiakban roviden tervszerz6désnek nevezendd intézmény Iényege szerint kdzjogi szerz8dés, aminek inditéka
az dllami mikodés hatékonyabba tétele, azaz az dllami forrdsok felhasznaldsanak tervezési tevékenységhez kotése.
Célja a szerz6do felek felelésségvallaldsa, a helyi forrdsok mozgositasa, végsé soron regionalis, illetve terileti hata-
sU beavatkozasok végrehajtasa. Kozigazgatasi modernizaciot is megtestesit abban az értelemben, hogy a terileti
kozosség és a kdzponti dllam fejlesztési céljainak sszehangoldsara épit. Ki kell emelni, hogy a tervszerzédés intéz-
ményének hdtterében a decentralizdciot, a teriileti egységek javdra megnyilvdanulé hatalommegosztdst lehet felismerni
(Somlyédyné Pfeil 2005, 2014). Sziiletésének helye az 1980-as évek Franciaorszaga, s az ott kiérlelt tapasztalatokra
figyelemmel alakitotta ki az Eurépai Unié a strukturdlis alapok tdmogatési rendszerének miikodését.

A kozigazgatason belil természetes médon vannak olyan tevékenységi formak, amelyekben sem igazgatasi,
sem kozhatalom nem nyilvanul meg, hanem az egymadssal a tevékenység soran kapcsolatba keriil6 kdzigazgatasi
jogalanyok — a kozigazgatasban egyébként atipikus — mellérendeltségi viszonyat fejezik ki. Patyi (2017) hangsu-
lyozza, hogy ez alapvetéen azt jelenti, hogy a szervek egymdssal szembeni jogai és kotelezettségei kdzott hozza-
vetdleges egyensuly van, mi tobb, mellérendeltségi kapcsolatukat nem jogszabdaly, hanem a felek megallapodasa
hozza létre. A valodi szerzédéses kapcsolatok differencia specifikdja, hogy azok vonatkozasaban adott-e a felek
szamara a birosaghoz fordulas és keresetinditas joga.

A magyar kozigazgatési jogdogmatika sem 2011 elétt, sem jelenleg nincs felkésziilve egy hasonld tipusu
szerz6dés fogadasara. Az intézmény szabdlyozasi hatterét hidba keressiik, annak ellenére, hogy a kdzigazgatasi
szerz6dés intézménye mintegy masfél évtizede atfogo szabdlyozast igényelne hazankban. Annal is inkabb, mert a
joggyakorlat a kdzszolgaltatasok kiszervezése targykorében ismeri a kiilonféle szerz6désfajtakat, amelyek dgaza-
tonként eltér6 elnevezéssel és feltételek mellett keriilnek alkalmazasra. A stirgetd szabdlyozasi feladatra a részletes
koncepcio kidolgozasaval Horvath M. Tamas (2005) felhivta a jogalkoto figyelmét. A jogintézményre vonatkozo
altaldnos szabalyozasi kovetelmény az esetlegesen bevezetendd tervszerz6dést sem hagyna érintetlentl, noha
annak jellemz6i a tobbi kézigazgatési szerzédéshez képest is specidlisak.

A 2017. évi l. torvény a kdzigazgatasi perrendtartasrol a kdzigazgatasi szerz6dést is kozigazgatdsi cselekmény-
nek mindsiti, igy annak torvényessége korében kodzigazgatasi per indithatd. Azonban az Uj jogalkotdsi produk-
tum megkerilte a kérdést, hogy mit kell valéjaban szerz6désnek tekinteni altaldnos értelemben, pusztan annyit
mond, hogy amit térvény vagy kormanyrendelet annak mindsit.® Visszatérve a MVP-hez, a Kormany a fejlesztési
beruhdazasokkal érintett egyes varosokkal nem vallalta fel a jogorvoslati forumrendszer altal védett kbzigazgatasi
szerz6dések megkotését. Ehelyett egyedi normativ aktusok kibocsatasaval igazgat a targykorben, azaz visszatért
a hierarchikus igazgatas terrénumaba egy olyan teriileten, ahol az eurépai gyakorlat szerint mellérendeltségi vi-

szonyra épitd szerzédésekkel szokds kormanyozni.

8 2017.évil. torvény a Kdzigazgatasi perrendtartasrol 4. § (3) bekezdés d) pont és (7) bekezdés 2. pont.
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Tervszerz6dés mindsito jegyei Magyar Varosok Program

Nemzeti fejlesztési forrasok allokacioja részben

Decentralizacié nem

Kozjogi szerepl6k kozotti szerzédés nem

Szabalyozasi garancia nem

Bizalom és egyenrangusag nem

Stratégiai tervezésen alapul részben
Kotelezettségvallalas, sajat forrasok mozgdsitasa unids forrasok esetében igen
Minimalisan kozéptavu felel6sségvallalas a diskurzus szintjén igen
Teriileti/regionalis |éptéki cselekvés nem relevans

Agazati koordinacio igen

10. tablazat
A kormany-varos egyiittmiikodési megallapodasok, illetve a MVP végrehajtasi mechanizmusanak
jellemzoi a tervszerz6dés intézményével 6sszehasonlitva

Forrds: a szerzé sajdt szerkesztése

S az Uj kormanyzasi stilusnak folytatasa igérkezik, ugyanis a Modern Véarosok Programot kdvetéen 2018 nyaradn
a Kormany bejelentette, hogy a falvak fejlesztésére 2019-ben inditja a Modern Falvak és Kisvarosok Programot,
amelynek elékészitésébe bevonta a Telepiilési Onkormanyzatok Orszagos Szévetségét (TOOSZ).8? Mint mar utal-
tunk rd, az Uj kormanystruktiradban mindkét program a Miniszterelndkséghez tartozik.

A 2010. évi CXXX. torvény 23. §-a (1) bekezdése azt mondja, hogy a kormany szervezetét és miikodését, te-
vékenységét, valamint cselekvési programjat normativ hatdrozatban szabdlyozhatja. A kormanyhatarozat ennek
megfeleléen kdzjogi szervezetszabalyozd eszkdz, aminek az dnkormanyzatokra kiterjed6 tartalommal valé hasz-
nalata torvényellenes. Tehat a kormanyzasnak egy furcsa kiszogellése tapasztalhaté a Modern Varosok Program,
valamint az Orszagos Ipari Park Program végrehajtasanak iranyitasa kdrében, ami az eurdpai kézigazgatasi térben
nehezen egyeztethetd dssze a jog uralmanak elvével. A szakpolitika-formalas egyedi megoldasa, hogy a kozigaz-
gatas csucsszerve és valamely vérosi dnkormanyzat kozott 1étrejott megallapodés tartalmat kdzjogi szervezetsza-

balyozé eszkozben részletezik.

8 Internet és Ut is kell a munkahelyek felé — mondja a Telepiilési Onkorményzatok Orszagos Szdvetsége (TOOSZ). Elérhetd: https://hirlevel.

egov.hu/2018/08/11/ (A letdltés datuma: 2019. 09. 08.)
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10.3. KONKLUZIO

E torténések tiikrében foltehetd a kérdés, vajon maradtak-e még nagy- és kbzépvarosaink kezében olyan jogosit-
vanyok, amelyek segitségével a helyi Uizleti kdrnyezetet decentralizalt médon tudjak fejleszteni. Mi maradt lokalis
szinten, de éppugy a varosi térségek szamara ahhoz, hogy a helyspecifikus szolgaltatasi kinalat birtokaban targyal-
janak a befektetokkel telepulésiik gazdasagi bazisanak megerdsitése érdekében? A lokalis érdekkel szembefutd
komplex folyamat rajzolédik ki, aminek részeként elébb az allam leszUkitette az dnkormanyzatok feladatkatalo-
gusat és pénziigyi mozgasterét. Elvonta t6liik az oktatasi és szakképzési intézményeket, a kdzlekedési infrastruk-
tura fejlesztésében egyaltalan nem osztott lapot nekik, az egészségiigyi intézményeket, féként a korhazakat alla-
mi fenntartohoz telepitette. A nagy halézati kozmivek ugyancsak kicsusztak az dnkormanyzatok kezébdl, hiszen
példanak okaért a vizm(ivekben fekvé vagyonuk a kdztulajdonba vételt eredményez6 allami beavatkozassal le-
nullazodott. Ezutan kovetkezett a sportinfrastruktura-beruhazasok (stadionok, tanuszodak stb.) kozponti elosztasa
és az ipari parkok allamositott halézatanak kiépitése. Mintha csak a fejlett dllamokban rég elfeledett keynesianus
gazdasagpolitika visszarendezédésének lennénk tanui. Kovetkezésképp varosaink tobbsége elveszitette azokat az
eszkozoket, amelyekkel gazdasagi kozpont szerepiiket és versenyképességtiket alakitani tudndk, és részt tudnanak
venni a varosok eurdpai versenyében. ValdszinUsitjlik, hogy ezzel a meggyengiilt pozicidjukkal is 0sszefliggésben a

magyar varosok nemzetkozi szervezeti kapcsolatai meggyériltek, ami 6ngerjeszté folyamatta tud vaini.
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11. VAROSAINK TERSZERVEZO FUNKCIOJA
KOZELKEPBEN — EGY KVALITATIV VIZSGALAT
EREDMENYEI

11.1. AVELEMENYFELMERES MODSZERTANA

A kutatasi projekt keretében 2018. junius 1-je és augusztus 15-e kozott véleményfelmérésre kerllt sor 60 minta-
szerlen kivalasztott varosban, félig strukturdlt interjuvazlat segitségével, amelyek kozil 57 bizonyult az elemzés
szempontjabol teljesnek és sikeresnek. A kérdéssort a kutatds soran éllitottam Ossze, figyelemmel az alapkutatasi
eredményekre. Az interjualanyok varosvezetdk voltak, az esetek tobbségében a polgdrmester vagy alpolgdrmester
volt a valaszadd, s gyakran a polgarmester mellett a jegyz§ is jelen volt az interju soradn. Kisebb hanyadban dnkor-
manyzati hivatali fels6vezet6k élltak rendelkezéstinkre.

A minta kialakitdsa soran a Budapest nélkiili varosszambél indultunk ki, és 345 véros kozil a hét statisztikai ré-
gidbdl aranyosan valasztottuk ki a varosokat, figyelemmel az adott régid varosodottsagi szintjére. Az alapsokasag
a Budapest nélkili varosallomany 16,5%-4t fedi le, amelyek kérében 18 volt megyei jogu véros, az 8sszes megyei
jogu varos 78,3%-a. Valamennyi megkérdezett varos korében 10,5%-kal reprezentdltak magukat a nem jarasszék-
hely varosok, igy a fennmaradd 33 jardsszékhely - de nem megyeszékhely véros — a minta 57,9%-at tette ki. Az
alapsokasag 6sszeallitdsa sordn elsésorban a jarasszékhelyekre, valamint a nagy- és kozépvéarosokra helyeztiik a
sulypontot. A nem jarasszékhely kisvarosok alacsony reprezentdltsdga azzal magyarazhaté, hogy az 6nkormanyza-
tok kdzszolgaltatas-szervezési mintazataira elvégzett elézetes vizsgalataink bizonyitottak, hogy a jarasszékhelyek
térszervez6 funkcidja lényegesen erésebb, mint a jardson beliili tdbbi varosé. Budapest mint metropolisz nem ké-
pezte kutatdsunk targyat, azonban Pest megye kiemelkedd urbanizaltsagi szintje miatt a megye varosaira értelem-
szer(en kiterjesztettlik a vizsgalatot. A kdzponti régidban dsszesen 13 varosi onkormanyzatnal készult interju, ezek
kozil tiz a Budapesti agglomeracio részét képezi, mig kozulik harom Pest megye rurdlis teriletein taldlhaté (9.

abra). (Megemlithetd, hogy a véleményfelmérés soran 16 varosi d5nkormanyzat utasitotta el a megkeresésiinket.)
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Az interjuk helyszinei
:] egyéb varos
- jarasszékhely varos
I <0< ogu varos

Telepiilésegyittesek

nagyvarosi telepilésegyittes
agglomeraldo térség
m agglomeréacio

9. abra: Az interjuk helyszineit ad6 varosok, valamint elhelyezkedésiik az agglomeraciékhoz
és telepiilésegyiittesekhez képest, 2018

Forrds: a szerz6 és Pdthy szerkesztése a KSH 2014 alapjdn

Az 57 interjucélpont koérében kiegyensulyozott azoknak a varosoknak az aranya, amelyek a Kézponti Statisztikai
Hivatal lehataroldsa szerint valamely funkcionalis telepilésegyitteshez tartoznak. A KSH 2004 6ta a varosmag és
a vonzaskorzet kozotti kdlcsonos kapcesolatok alapjan megkllonbdztet agglomeracidkat, agglomerdlodo térsége-
ket, valamint lazabb kapcsolatokkal fémjelzett telepiilésegyiitteseket.”® A KSH 2014-ben megismételt lehatarolasa
szerint harom-harom agglomerécidja (Gy6ri, Miskolci és Pécsi), illetve agglomeralddo térsége (Egri, Szombathe-
lyi és Zalaegerszegi), tovabba 15 telepilésegyiittese van hazanknak (KSH 2014). Noha e funkciondlis vdrosi térsé-
geknek nincs intézményi kévetkezményiik, mégis mddszertanilag fontosnak mondhato, hogy ezeknek a szorosabb

vonzaskorzeti viszonyoknak a hatdsa megfelel6képpen meg tudjon jelenni a kutatasi eredményekben. Ennek ko-

% Az alkalmazott mddszertanhoz lasd a lehataroldshoz hasznalt mutatokat: 1. lakonépesség-valtozas, 2001-2011. (%); 2. a 2001-2012. évek-
ben épitett lakasok aranya a 2012-es lakasallomany szazalékaban; 3. néps(rlség, 2011. januar 1. (f6/km?); 4. az egy allandé lakosra juté
Szja-alapot képez6 jovedelem, 2012 (ft); 5. ezer lakosra juté személygépkocsi, 2012 (db); 6. ingdzok aranya a lakonépességhez viszonyitva,
2011, (%); 7. az aktiv keresé népesség aranya, 2011. oktdber 1. (%); 8. az iparban, épitéiparban és a szolgéltatdsban dolgozok aranya, 2011.
oktober 1. (%); naponta a kdzponti telepllésekre eljardk ardnya, 2011. oktdber 1., (%); 10. a vandorlasi kiilonbozet, 2001-2011, az idészak

eleji népesség szazalékdban (KSH 2014, 7-9.).
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vetkeztében a kvalitativ vizsgalat helyszinei 51%-ban valamely varostérségi slirlisodési teriileten elhelyezkedd 6n-
kormanyzatok voltak, mig a fennmaradé 28 véarosi Snkormanyzat kevésbé szoros vonzaskorzet-kapcsolatokkal jel-
lemezhetd. A vdrosok természetes vonzdskdrzetéhez és a jdrdshoz tartozo teleplilések kére azonban nem fedi egymds,
amely problémdt még fokozza, hogy az orszdggydilési képviselSk vdlasztdsa sordn haszndlt vdlasztokérzetek hatdrai
szintén dtmetszik az el6bbi funkciondlis és normativ terlileti kategadria hatdrait.

Az orszagon beliili kohézié ndvelése céljabdl a kormany haszndlja a kedvezményezett jaras kategoriat. A leg-
alacsonyabb komplex mutatéval rendelkezé komplex programmal fejlesztendé jarasokhoz speciélis eszkdzrend-
szert rendel alkalmazni. Azokban a megyékben, ahol a kedvezményezett jardsok lakdbnépessége nem éri el a me-
gye lakénépességének 30%-at, a megyén belili kohézié erdsitése érdekében a megyei kozgyllések regionalis
szempontbdl kedvezményezett jardsokat jelolhetnek ki.”' Tarsadalmi-gazdasagi és infrastrukturalis fejlettséget
méré mutato alapjan az interjualany varosok koziil 22 kedvezményezett jarasban talalhatd, ami meglehetésen ma-
gas szam. S ez utébbi magas korrelaciét mutat a teleptilésegytittesekhez nem sorolt varosokkal, ugyanis 86,4%-uk
nem rendelkezik agglomeracios kapcsolattal. Ez arra utal, hogy az er6sebb térségi kapcsolatokat birtokld varosok
vonzaskorzetei, konkrétabban azok jarasai kedvezébb fejlettségi pozicioban vannak.

A felmérés alapsokasaganak népességnagysag-kategoriak szerinti csoportositasa azt mutatja, hogy hasonlo
aranyban voltak a valaszaddk kozott kis- és kdzepes méretli varosok, mig az 6tvenezer fénél tobb lakost szamlalok
22,8%-ot tettek ki. Az utdbbi kdrben minddssze hat (10,5%) volt a szézezer fénél népesebb véros, azonban igy is

egy kivétellel megkérdeztiik a legnagyobb varosok vezetdit (10. dbra).

Népességnagysagcsoportok (f6)

= 100.000 felett

= 50.000-99.999

= -19.999

20.000-49.000

10. abra: A kvalitativ felmérés célpontjait képezé varosok népességnagysag szerinti megoszlasa (%), 2018

Forrds: a szerzé sajadt kutatdsa a KSH adatbdzisa alapjdn

o Lé&sd 290/2014. (XI. 26.) Korm. rendelet a kedvezményezett jardsok besorolasarél, amelynek alapjan a megye teriiletén Iévé kedvezmé-
nyezett és a regiondlis szempontbdl kedvezményezett jarasok egylittes lakonépessége nem haladhatja meg a megye lakénépességének

30%-at. A regionalis szempontbdl kedvezményezett jarasok a kedvezményezett jarasokkal azonos elbiralasban részesulnek.

120



VAROSAINK TERSZERVEZO FUNKCIOJA KOZELKEPBEN - EGY KVALITATIV VIZSGALAT EREDMENYEI

A funkciondlis vdrosi térségeknek nincs sem kézigazgatdsi, sem fejlesztési szempontu elismerése hazdnkban, a térségi
szemlélet a kdzigazgatds szempontjabdl a varosokhoz, elsésorban a jardsszékhely varosokhoz kétédik. Elldtasi te-
riletnek a jogalkoto a jarast, illetve a varos vonzaskorzetét tekinti — mint azt korabban mar elemeztik. Ezt a szem-
[életet viszont a varosfejlesztés jelenlegi keretszabalyai egyaltaldn nem tdmogatjak.

A gyakorlatban problémat okoz, hogy ajdrds dllamigazgatdsi téregység, amelynek tekintetében az 6nkormdnyza-
tok miikédésének 6sszehangoldsdra nem léteznek intézményesitett koordindciés mechanizmusok. A jarasok teriletén
atlagosan két vagy tobb véros taldlhatd, amelyek szolgaltatas-szervezési funkcidja 6sszehangolatlan. Ezen tulme-
nden a jarasok telepiilés- és népességszamban is nagy szérast mutatnak. Példdnak okdért a Zalaegerszegi jarashoz
tartozik a legtobb dnkormanyzat, 6sszesen 81 kdzség és harom varos, mig a Kaposvari jaras a legnagyobb terileti
kiterjedés( jarasunk, amely Ugyszintén négy vérost és 74 kdzségi teleplilést Olel fel, a Miskolci jaras teriiletén pedig
hét varosi statuszu telepuilés helyezkedik el. Ezzel szemben egyes alfoldi jarasaink két-két varosbol allnak, mint a
Debreceni jards, amely Hajdlinanas varosbol és a jarasszékhely varosbdl, s hasonléképp a Hajdubdszorményi jaras
Hajdudorogbdl és a jarasszékhelybdl all, mindekdzben Debrecennek, az orszag mésodik legnépesebb varosanak
létezik 13 6nkormanyzatot atfogo funkcionalis vonzaskorzete.

Bizonyosra vehetd, hogy a jarasok differencialt belsé terileti strukturdja eltéré eszkozoket igényel a kdzszol-
galtatasok hatékony és azonos szinvonalu biztositdsahoz, és egyaltalan az egyes szolgaltatdsokhoz val6é hozzaférés
megteremtéséhez. A 11. tablazatbodl leolvashaté, hogy a funkcionalis varosi térségek (telepiilésegylittesek) alkotta
teleptilések szama tiz év alatt Iényegesen béviilt, ami arrél tanuskodik, hogy kdzpont és vonzaskorzet tagulé elld-
tasi-szolgaltatasi szimbiodzisban él egyiitt. A jardsokhoz és a telepiilésegyiittesekhez tartozé telepiilésszam ritkan
felel meg egymasnak, Kaposvar, Sopron és Zalaegerszeg megyei jogu varosok esetében kirivéan magas a jarashoz
sorolt telepuilésszam a tényleges vonzaskorzethez képest. Ezekben a jarasokban bizonyosra vehetd, hogy a tébbi
varosnak is szerepe van a kozségek kozszolgéltatasokkal valé ellatasaban, amit igazol, hogy kutatasunk egyik jaras

esetében sem taldlt jarasi statussal nem rendelkez6 vérost vonzaskorzetet ellatd intézmény nélkal.

Megnevezés Telepiilések szama, Telepiilések szama, Az agglomeracio
2003 2014 kozpontja szerinti

jaras telepiiléseinek

szama, 2018

Budapesti agglomeracio (lehatarolas a 2005 81 - -
évi LXIV. torvényben)

Gydri agglomeracio 29 68 35
Miskolci agglomeracio 13 36 39
Pécsi agglomeracio 21 41 40
Balatoni agglomeralodé térség 52 - -

Egri agglomeral6do térség 10 17 22
Szombathelyi agglomeralodo térség 31 52 40
Zalaegerszegi agglomeral6do térség 29 51 84
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Megnevezés Telepiilések szama, Telepiilések szama, Az agglomeracio
2003 2014 kozpontja szerinti

jaras telepiiléseinek

szama, 2018

Békéscsabai telepiilésegyiittes 10 (6t varos és ot 9 9

kozség alkotta sajatos

képzédmény)
Debreceni teleplilésegyiittes 9 13 2
Dunaujvarosi telepiilésegyittes - 5 16
Kaposvari telepulésegyiittes 14 23 78
Kecskeméti telepulésegyiittes 9 8 16
Nagykanizsai telepiilésegyiittes - 24 49
Nyiregyhazi telepilésegyiittes 5 10 15
Salgétarjani telepiilésegyiittes 9 10 29
Soproni telepiilésegyiittes 6 12 39
Szegedi telepiilésegyiittes 12 15 13
Szekszardi teleplilésegyiittes 5 10 17
Székesfehérvari telepiilésegyiittes 13 35 25
Szolnoki telepiilésegyiittes 6 12 18
Tatabanyai telepiilésegyiittes 12 11 10
Veszprémi telepiilésegyiittes 10 18 19
Osszes telepiilésegyiittes 334 480 649
11. tablazat

Agglomeraciokhoz és telepiilésegyiittesekhez, valamint a jaraskozpontjukhoz tartozo telepiilések szama
Magyarorszagon 2003-ban és 2014-ben, tovabba 2018-ban.

Forrds: a szerzd sajadt szerkesztése Kovdcs—Toth 2003, valamint KSH 2014, 2018 adatai alapjdn

11.2. AVAROSOK HORIZONTALIS KAPCSOLATAI

A véleményfelmérés egyik célja az volt, hogy helyzetképet adjon a varosok térségi integralé szerepérél a varosveze-
ték véleménye és az dltaluk szolgéltatott adatok segitségével. Ez alkalmas volt arra, hogy teszteljiik a torvényhozé
altal szandékolt varosi vonzaskorzet terileti Iéptékét. Kérdésiink tehat Ugy hangzott, hogy milyen teriileti léptékben,

térségben gondolkodnak sajdt k6zigazgatdsi hatdraikon tulmenéen, amikor a kézszolgdltatdsok megszervezésérél és
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fejlesztésérél van szo. Tehat az optimalis ellatasi-fejlesztési kdrzet meghatarozasara kértiik a valaszadokat, akik kozl
szamosan kitértek a konkrét valasz elél (16%), mig 35%-uk tette le voksat a jaras Iéptéke mellett. Ennek ellenpont-
jaként 0sszesen 14 esetben a varos és vonzaskorzetét, illetve a kistérséget emlitették a kdzszolgdltatas-szervezés
szempontjabol alkalmas térségként, azzal a kiegészitéssel, hogy az eltér a jarashataroktdl, illetve kisebb, mint maga
a jards (11. dbra). Ahhoz képest, hogy 18 megyei jogu varos (31,5%) volt az alapsokasagon belil, az 6sszes meg-
kérdezett 12,3%-a vélekedett gy, hogy a varosnak kizardlag a sajat kdzigazgatasi hatdrai kozott vannak feladatai.
Mintha az utdbbi évek varosfejlesztés-politikdja, mely nem szamol a vonzéaskorzeti kapcsolatokkal, maris éreztetné
hatédsat. Végul minddssze két emlités volt, amely a varos agglomeracidjara hivatkozott, ezek meglepé médon az
Alfoldon elhelyezked6 varosok vezetditdl szarmaztak, ahol a varosi vonzaskorzeti kapcsolatok 1ényegesen gyen-

gébbek, mint a dunantuli varosok esetében.
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11. abra: A varosvezetok altal meghatarozott optimalis teriileti Iépték a varos szolgaltatasi-fejlesztési
kapcsolatai szempontjabél, %

Forrds: a szerz6 sajdt kutatdsa a MAK 2017 alapjdn

A megkérdezettek furcsa mdd az orszagnak mind az urbanizalt részein, mind a konvergenciarégidiban akadalyat
lattak az interkommunilis egyiittmiikodésnek. A magas fejlettség térségekben a vélemények szerint azért gyenge
az 6nkormanyzati egyuttmukodésre vald rautaltsag, mert a varos hasonlo fejlédési palyan allé teleplilésekkel van
korilvéve, a jarasi logika emiatt nem miikodik, hiszen sok hasonlé mentalitasu, azonos fejlettségU és anyagi erével
rendelkezé telepiilés van egymas mellett. Mds esetben a valasz kifejezetten megfogalmazta, hogy alapvetéen egy
véarosnak a sajat kozigazgatdsi hatarain belil kell gondolkodnia. Az indokok kdrében hivatkoztak arra, hogy egy
adott varosnak jarasszékhelyként nincs rdhatdsa a kornyezetére, ehhez a stadtus nem biztosit eszkdzoket, mas oldalrdl

tényszer(ien minden varos onalléan kivan fejlédni a vonzaskorzetében, azaz a térségi szemléletnek nincs taptalaja.
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A konvergenciarégiok nagyobb vérosai épp ellenkezbleg, azért nem alakitanak ki er6teljes kapcsolatokat a kor-
nyez6 telepiilésekkel, mert tulzottan nagy kozéttik a nagysagrendi kiilonbség, a magvarost 6vezd kis- és kozepes
méret(i falvak problémai oly mértékben eltérnek a gazdasagilag erésebb kdzpontétdl, hogy arra nem alapithatd
kooperacié. Ez utébbi érvelést megalapozottabbnak tartjuk, mivel a nemzetkdzi tapasztalatok azt mutatjak, hogy
a varosi térségek intézményesitésében gyakran alkalmazott technika volt, miszerint a k6z6s kormanyzasi szerv
[étrehozasat elsé |épésben a vonzaskdrzet dnkormanyzatainak nagyobb méretl és jobb teljesitéképességli muni-
cipiumokba torténd dsszeolvasztasa elézte meg. Ezzel egyrészt 1étrejott egy kiegyenlités a helyi kdzszolgaltatasok
nivéjadban, masrészt a térség kormdanyzasdban hasonld kapacitdsokkal rendelkezé partnerek tudtak részt venni
(Somlyoédyné Pfeil 2011).

A jards, noha allamigazgatasi téregység, a differencialt hataskor-telepités kdvetkeztében a human kdzszolgal-
tatds-szervezés egyes metszeteiben kotelezd teriileti |éptékként van jelen, ami gy tlinik, kezd beépdlni a varosi
onkormanyzatok gondolkoddasaba. Viszont tovabbra is erds a kvazi kistérség jelenléte, mivel az 6nkéntes tarsulasok
ellatasi korzetei szamos esetben a tobbcélu tarsuldsi hagyomanyokon alapulnak. Ez utébbiak kevés esetben esnek
egybe a jaras teriletével. Ez arra utal, hogy a 2012 el6tti idészak kistérségei funkciondlis Iéptékben ma is formdljdk az
elldtdsi-szolgdltatdsi korzeteket. A tarsulasok keretében a jarashatarok atlépése egyfajta governance-metédusként
jelenik meg.

A térségi szemlélet egyik lenyomata, amikor az dnkormanyzatok jovoképuket, fejlesztési irdnyaikat fontosnak
tartjak 6sszehangolni a szomszédos telepilésekével, hiszen a fejlesztési beavatkozasok sziikségképpen hatnak
egymasra.

A reprezentativ minta kdrében teszteltlik, hogy a varosi 5nkormanyzatok milyen mértékben élnek a kdzos ter-
vezés adta lehetéségekkel. Ezt egy tagabb objektivon keresztiil tarta fel az kutatas, elészor is arrdl érdekl6dott,
hogy az integrdlt teleplilésfejlesztési stratégidnak (a tovdbbiakban ITS) a készitése vagy fellilvizsgdlata sordn a vdros-
kézpont 6sszehangolta-e fejlesztési céljait a kbrnyezé 6nkormdnyzatokkal, illetve ezt miért tartja fontosnak a teleplilés
vezetGje, vagy negativ vdlasz esetén, miért nem. Masodszor a témaval szoros kapcsolatban az volt a kérdés, hogy
vajon redlisnak tartja-e azt az elképzelést, hogy az dnkormdnyzatok kézdsen miikodtessenek ipari parkot mds dnkor-
mdnyzatokkal, és az ottani vdllalkozdsoktol befolyé addt megosszdk egymds k6zott. Ennek a kérdésnek aktualitast
ad, hogy a TOP keretében palyazati konstrukcié segitségével kiterjedt iparipark-fejlesztések zajlanak elsésorban
varosainkban, amelyek munkahelyteremtd hatasa természetiiknél fogva csak térségben értelmezheté. A vérosok
gazdasagi kdzpont szerepe, a vidéki munkaerét felszivo hatasuk kétségkivill szoros kapcsolatot feltételez a vonzas-
korzet telepuléseivel.

Majd ez utébbival 6sszefliggésben a lakas és lakhatdas problémajat feszegette az interju. Rakérdezett arra, vajon
az aktudlis ingatlanpiaci boom idején rendelkeznek-e vérosaink a kdrnyezé telepulésekkel kozosen kialakitott vagy
egyeztett telek-, esetleg lakaspolitikaval.

A megkeresett varosok kozil minddssze ketté esetében nem kaptunk valaszt arra, hogy 6sszehangolta-e a
stratégiai fejlesztési céljait a kornyezé onkormanyzatokkal. Varosaink varakozasunknak megfeleléen az esetek
tébbségében az Epitési torvény, illetve végrehajtasi rendelete szerinti formalis ,véleményeztetést” folytattak le, ami
tobbnyire az ITS irdsos megkildését jelentette a szomszédos dnkormanyzatoknak. Mindekdzben t6bb esetben
egyaltaldn nem kerllt sor egyeztetésre, mint ahany dnkormanyzat arrél nyilatkozott, hogy érdemben bevonta a
szomszédos telepliléseket a tervezési folyamatba. Orvendetes, hogy az utébbiak aranya megkézeliti a 23%-ot. Osz-

szességében azt mondhatjuk, hogy a legtobb nemleges valasz a Pest megyében elhelyezkedd varosokbdl érkezett,
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mikdzben az lenne feltételezhetd, hogy erés tékevonzé képességiik és a lakossagi szuburbanizéacié dinamikaja mi-
att ott kényszeriilnek ra a legjobban az egyeztetésre (12. dbra). J6 gyakorlatként emlithetd Nagykanizsa, amely me-

gyei jogu varosként szervezetfejlesztést hajtott végre, és ITS-e végrehajtasat gordilé tervezés formajaban végzi.

40

35

30

25

20

15

10

wul

Erdemi egyeztetés Formalis Konkrét beruhazasok Semmilyen formaban Nincs valasz
véleményeztetés egyeztetése nem volt
véleményeztetés

12. dbra: Az integralt telepiilésfejlesztési stratégiak egyeztetése a varosok és a kornyezo telepiilések
kozott (%)

Forrds: a szerz6 sajdt szerkesztése a véleményfelmérés alapjdn

Az Epitési térvény végrehajtasara kiadott rendelet tehat 2013. januar 1-je 6ta a polgarmestert teszi meg az Ugy-
nevezett partnerségi egyeztetés kulcsszerepléjének.”2 O az ITS tervezetét véleményezésre megkiildi a partnerségi
egyeztetésben résztvevéknek, igy a tervezéssel érintett mas 6nkormdanyzatok szamara. A polgarmester a beérke-
zett véleményeket, illetve az azok alapjan atdolgozott stratégiat ismerteti azzal a képvisel6-testlilettel, amely arrol
dontést hoz. Végll az elfogadott ITS-t az 6nkormanyzat koteles a honlapjan kdzzé tenni. A rendkiviil sommas sza-
balyozast kiegészitik az Ugynevezett partnerségi egyeztetés 2017. janudr 1-jével hatdlyba lépett rendelkezései. Lé-

nyege, hogy nem kdveteli meg a jogalkoté a részvételi tervezés metodikéjanak alkalmazasat, az dSnkormanyzatok

922 Az ITS egyeztetésének és elfogadasanak menetét rogzité kormanyrendelet egységesen kimondja: A koncepcidt, a stratégiat, a telepiilés-
rendezési eszkdzoket, a kézikonyvet és a teleplilésképi rendeletet a polgarmester, illetve a fépolgarmester (a tovabbiakban egydtt: polgar-
mester) egyezteti a partnerségi egyeztetés szerinti érintettekkel, a 9. melléklet szerinti érintett allamigazgatasi szervekkel - a kézikonyv és
a telepulésképi rendelet kivételével -, az érintett terileti és telepilési dnkormanyzatokkal.” - 314/2012. (XI. 8.) Kormanyrendelet 28. § (1)

bekezdés.
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donthetnek ugy, hogy a stratégia tervezetének tartalmat egyoldalian kommunikaljak. A jogszabdlyi feltételek az
egyeztetés minimumat vagylagos formaban rogzitik, aminek alapjan a kovetkez6 kozzétételi mddok valaszthatok:
® helyilapban, ha vanilyen;

® Onkormanyzati honlapon, ha van ilyen;

® lakossagi forumon torténé ismertetés.

A partnerek a tervezettel kapcsolatos észrevételeiket, javaslataikat, ha rendeznek lakossagi férumot, akkor széban,
minden mas esetben papir alapon vagy elektronikusan jogosultak megtenni a kozzétételtél szamitott nyolc napon
belil. Nem sziikséges kiilondsképpen magyarazni, hogy a hatéarid6 fel6l nézve a véleményezési eljdrds a stratégiai
tervezés Iényegének téves értelmezésén alapul, noha a jogalkoté ezt a rendelet szovege szerint széles kord nyilvéanos-
sdg megteremtésének tekinti. Az érintettek értelemszer(en tulterjeszkedhetnek és valds részvételi technikakat is
alkalmazhatnak, a teljesen érthetetlentl rovid hatarid6tél viszont nem térhetnek el. Ezzel 6sszefliggésben osztjuk
Prugberger Tamas véleményét, hogy a koézigazgatds reformja soran megjelent az egyedi és normativ aktushozatali
eljarasok leroviditésének kényszere, ami kdzigazgatasi célszerliségi szempontbdl magyarazhato, azonban a jog-
szer(iség kritériumat gyengiti (Prugberger 2016, 47.) Hozzatehetjik, hogy a vizsgalt szabdlyozasi esetben tetten
érhetd a helyi tdrsadalmi-politikai érdekegyeztetési mechanizmus eljdrdsrendjének leépitése, ami dlldspontuk szerint
konfrontdlddik a kbzigazgatdsi reformnak a kormdnyzds hatékonysdgdra vonatkozo kévetelményével.

Ha belegondolunk, az eljards menete sordn nem jon létre interakcié a tervezd, illetve a dontéshozé és a tervdo-
kumentum &ltal érintettek kozott, legfeljebb a lakossagi forumon lehet esélye az érdekiitkdztetésnek, a telepiilés
vezetése azonban az irdsbeli formakkal is kielégiti a jogszabalyi el6irasokat. Egyes interjualanyok jelezték azt a gon-
dot, hogy a szomszédos 6nkormanyzatok a lakossagi forumra kaptak meghivast, ami miatt értheté okokbdl nem
jelentek meg. Ez a probléma arra utal, hogy a jogszabaly bet( szerinti végrehajtasaval a partnerségi egyeztetés
nem toltotte be céljat.

Az 6nkormanyzati tervezést és produktumait vizsgalé mas kutatasok arra az eredményre jutottak, hogy az 6n-
kormanyzatok nagyobb hanyada - egy reprezentativ felmérés szerint 57,8%-uk — nem kdveti nyomon a stratégiai
tervdokumentumokban kit(izott célok megvaldsuldsat, s legkevésbé hasznal ehhez mutatészdmokat (Sisa—Veress
2013). Magyarazatul azt taldltdk, hogy hianyzik a tervezés belsé motivacioja, azt jogi vagy politikai kényszerként
élik meg.

Az ipari park k6z6s mukodtetésére elenyészd szdamu jo gyakorlatot taldltunk a vizsgalt varosok kdrében, egyet-
egyet a K6zép-Dunantul, a Dél-Dunantul és az Eszak-Magyarorszag régidban, kett6t a Nyugat-Dunantulon. Tehat
a varosvezetOk 6sszesen 6t él6 példat emlitettek, amikor valamely ipari terlilet dnkormanyzatok kozos tulajdonat
képezi, rendszerint két 6nkormanyzat kozigazgatasi teriletének hataran fekszik, és az ott folyd tevékenységbdl
szarmazo bevételeket megosztjak egymads kozott. Az érdekesség kedvéért Pest megyében, amelynek teriiletén
tobb véros szinte mar 6sszenétt a szomszédos telepiilésekkel, nem talaltunk ilyen konstrukciét. A magyar 6nkor-
manyzatok sajnos versenyhelyzetben érzik magukat a tébbi varossal, és hidnyoznak azok az ismereteik, amelyek
sziikségesek lennének ahhoz, hogy folismerjék a kooperacioban megnyilvanulé elénydket.

Egyébként a valaszaddk donté tobbsége (63,2%) ugy foglalt allast, hogy nincs realitdsa egy ilyen elképzelésnek
ma Magyarorszagon, mert az dSnkormanyzatok még nem érettek ra, vagy mert az allam nem 6sztonzi a létesitésnek
ezt a modozatat. Leginkabb az autarkiara torekvést latjak akadalyozd tényezének, mert a gazdasagilag prosperalo

varosok egymagukban is birtokoljdk az ipari park mikoddtetéséhez sziikséges infrastrukturat, kapacitasokat. To-
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vabba ugy itélik meg, hogy kizarélagosan szeretnék learatni j6 gazdasagi pozicidjuk gyimolcseit. A varosvezetdk
egynegyede viszont redlis elgondolasnak tartja a gazdasagdsztonzésben torténd egylittmiikodést, és sajnalkozva
emlitette kudarcot vallott ilyen iranyu kisérletét. Az utdbbi allaspontot erésiti az a szakmai javalat (Aldozé 2016),
amelynek értelmében a zomében a varosokban koncentral6do helyi ipartizési adobevételt a munkaerét kibocsato
telepiilésekkel az ingdzdk ardnyaban meg kellene osztani, mert a kistelepiilések irdnti szolidaritéds azt diktalja, hogy
a munkavallalé lakéhely szerinti 6nkormanyzata részesiljon a megtermelt javakbol. Hozza kell tenni, hogy a varos-
térségi szemlélet, a varos hatarainak kiterjesztése” és a térségbdl befolyé adobevételeknek az azt intézményesité
onkormanyzati tarsuldshoz vagy mas kormanyzati szervhez koncentraldsa a k6zos tigyek finanszirozasara hosszu
multra tekint vissza példaul Franciaorszagban és Németorszagban, amit a nemzetkozi fejezetben targyaltunk.

A kapcsol6doé harmadik kérdés a szuburbanizacié okozta tarsadalmi-gazdaségi fesziltségek hatasanak kezelési
z0s telek- vagy lakaspolitika 1étérdl. A jé gyakorlatot mindkét esetben a nagyvallalatok munkaerd-sziikségletének
a biztositasahoz kapcsolodo lakhatasi probléméak megoldasa generalta.

Medfigyelheté, hogy a valaszadok féképpen a bérlakasokra és a szocidlisbérlakds-politikara asszocialtak, s ke-
véssé arra, hogy milyen eszkdzokkel lehetséges szabalyozni a telepuilésekre torténd Uj bekdltozéseket. A szlkods
teriletkindlat ugyanis rdkényszeritheti az 6nkormanyzatokat arra, hogy a szomszédos 6nkormanyzattal kooperal-
janak példaul épitési telkek kialakitasa céljabol. Nem beszélve arrél, hogy a népesség ndvelésére vagy csak megtar-
tasara iranyuld helyi politika milyen koordinaciot igényel a szomszédos dnkormanyzatoktél annak fényében, hogy
a kodzszolgaltatd infrastruktdrara nagy nyomast tud gyakorolni.

A telepilések 6sszendvésétdl sujtott Pest megyei Snkorményzatok Ugy nyilatkoztak, hogy ebben a kérdésben
biztosan nem tudnanak megegyezni az érintettek, mivel senki nem szereti, ha beavatkoznak a fejlesztési dontése-
ibe. Itt is magyarazatul szolgalt az a feltételezés, hogy bizonyéra az eltér6 tipusu kihivasoknak kitett 5nkormanyza-
tok vonatkozasaban lehet racionalitdsa egy egyeztetett telekpolitikdnak, s nem a hasonlé poziciéju varosok koré-
ben. Ami a magyarazo6 okokat illeti, a kozos lakas- vagy telekpolitika szempontjabol hét valaszadé a telekalakitas,
illetve az infrastruktura kialakitasanak magas bekeriilési koltségét, nyolc-nyolc vélaszad6 az dnkormanyzatok riva-
lizalasat jelolte meg gétld tényezéként. Természetesen azok a varosok elharitottdk a kérdést, amelyek a lakossag
elvandorlasaval, a hazak kitrilésével kiizdenek.

A magyar varosfejlédés szempontjabdl nem kdzombos, hogy a magyar varosok milyen mértékd egylttma-
kodési hajlanddsaggal rendelkeznek; azaz van-e olyan mds vdrosokkal kialakitott kooperdcidjuk, amelyet stratégiai
jelentéséglinek értékelnek. A kérdés tehdat a varos-varos nexusok mindgsitésére kérte a valaszaddkat, nem pedig a
vonzaskorzeti egyuttmikodésekére. A nemzetkozi példakat alapul véve a vérosok kdzotti partneri viszony rend-
szeresen Ugynevezett varoshaldzatok (city network) formajat olti, amelyek a varosok kozotti kooperacidra utalnak.
Olyan interurban halézatokat testesitenek meg, amelyekben a kdz- és a maganszféra szervezetei miikodnek egyiitt
tematikus célok megval6sitdsa és szinergikus hatasok elérése érdekében. Gyakran a kis- és kbzepes méretl varosok
hélozatba szervezédve probaljak meg felvenni a versenyt a nagyvarosokkal, és vonzobba tenni a telephelyi adott-
sagaikat. Ez egy problémaorientalt valasz a globalizacié kihivasaira, nem funkcidja a részt vevd varosok kozotti
fejlettségbeli kiilonbségek kiegyenlitése. Az egylittmiikodés célzott feladatteriletei jellemzéen a kdzszolgaltata-
sok fejlesztése, a gazdasagOsztonzés, a hely marketingje, a technoldgiatranszfer, a turizmus stb. E halézatoknak
rendszerint terlleti, illetve regiondlis hatasu fejlesztési orientacidjuk van, amit projektek megvalositasaval, kapaci-
tasépitéssel, tudastranszferrel igyekeznek elérni (Nordregio 2004 190-191, Korcelli-Olejniczak 2008; Adam 1997).
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Varosaink halézatosodasa tekintetében lehangolé a kép, mivel az 57 6nkormdnyzat 70 szdzaléka ugy nyilatko-
zott, hogy egyetlen ilyen jellegl kapcsolattal sem rendelkezik. A legkevesebb stratégiai jellegl egylttmikodésrdl a
Pest megyei varosok adtak szamot, minddssze egy agglomeracioban elhelyezked6 kézépvarosunk nevezte meg
Budapest egyik keriiletét és a szomszédos vérost stratégiai partnerének, valamint egy rurélis kornyezetben fekvé
varos—megyeszékhely kapcsolatra derdilt fény.

A pozitiv valaszt ad6 interjualanyok 6sszesen 21 hdldzatot tartottak fontosnak megjeldini, melyek k6ziil hat me-
gyén beliili, tiz megyehatdrokat dtivelé, mig 6t orszdghatdron dtnyulé médon miikédik. Ezek kozott van energetikai,
turisztikai, klaszteralapu, kozlekedési, felséoktatasi, kulturdlis targyu kapcsolat. Tehat némely varos tobb, a fejlé-
dése szempontjabdl meghatarozé partnerrel rendelkezik, azonban az is elgondolkodtaté, hogy mennyire kevés
egyuttmukodést itélnek stratégiainak a helyi politikusok. Féleg annak tiikrében, hogy hazank élen jar az eurdpai
teruleti tarsuldsok alapitasdban, az intézményesultséghez képest az eredményesség azonban elmarad (Torzsok-
Majoros 2015). Intd jel, hogy - nem szdmitva ide a hagyomanyos testvérvarosi kapcsolatokat — igen gyenge a
magyar nagy- és kdozépvarosok nemzetkozi kapcsolatrendszere.

Néhany jé példa idekivankozik, bar a felsorolds nem lehet teljes. Baja, Mosonmagyardvar, Komarom és Nyir-
egyhdza tartotta fontosnak, hogy megnevezze kiilfoldi partnervarosait. Fény deriilt arra, hogy Debrecen és Nyir-
egyhdza, két megyei jogu varos uttord jelleggel éppen a rivalizalds kikliszobdlése helyett valasztotta a stratégiai
egylittmUkodést és kotott errél megallapodast egymassal 2017-ben. 1993. évi alapitasa 6ta taldn a legnagyobb
onkormanyzati Iétszamot magaénak mondo halézatta fejlédott a Magyar Furdévarosok Szévetsége, hiszen tag-
jainak szdma 27-rél 41-re béviilt. A Békéscsaba-Gyula—-Békés torténelmi varosharmas ma is kooperdl egymadssal,
elsésorban a kulturalis turizmus terdletén.

A vizsgalt varosok tertileti kapcsolatait tovabb arnyalta az a kérdés, amely olyan szervezetek vagy nem formali-
zalt egylittmUikédések megnevezését kérte, amelyekben kifejezetten terliletfejlesztési vagy gazdasdgfejlesztési célzattal
vesz részt a vdros. Tekintettel Budapestnek az orszag fejlédésében jatszott kdzponti szerepére, meghokkenté, hogy
egyetlen magyar varos sem tekinti stratégiai partnerének és nem is mikodik vele egyutt teriilet- vagy gazdasagfe;j-
lesztési kooperacio keretében. Hasonloképp a mintaban szereplé Pest megyei varosok 46%-anak nincs ilyen targyu
egylittmkodése, ami aggodalomra ad okot (13. dbra).

Miutan a jogalkoto a Terliletfejlesztési torvény 2012. évi modositasaval leegyszer(sitette a teriletfejlesztés in-
tézményi térképét, az 5nkormanyzatok érdekkdrében miikodd formalizélt kooperaciok altaldban kiviil esnek annak
hatalyan. A megyei teriletfejlesztési koordinacids férumot minddsszesen két valaszadd emlitette, s nyilvanvaléan
az csak a megyei jogu varos—megye relacidban relevans. A rendszervaltas utani idészakot idézi, hogy tobb esetben
hangsulyoztak, nincs kapcsolat a megyei 6nkormanyzat és a megyeszékhely kozott, amit csak részben magyaréz,
hogy az uniés forrasok tekintetében a megyei jogu varosok nem tartoznak a megye koordinacidja ala.

Orvendetes tény viszont, hogy szamos olyan szervezetet jeldltek meg, amelyek a kdzpolitikai halézati kor-
manyzas modellje szerint mkddnek az 6nkormdanyzatok részvételével. Ebbe a korbe tartoznak a foglalkoztatasi
paktumok, a kozosségvezérelt helyi fejlesztések (CLLD), a Leader akcidcsoportok, a varos—egyetem kozotti koope-
raciok és egyes gazdasagi targyu halézatok, mint a Nyugat-Pannon Jarmdipari és Mechatronikai Kézpont. Mig a
hatdron atnyulé egylittmkddésekre létrehozott eurdpai terlileti tarsuldsok, a fennmaradt tobbcélu kistérségi tar-
suldsok, térségi fejlesztési tanacsok szorosan véve a kozszféra egylttmUiikodései. Megemlithetd jo gyakorlatként a
Pannon Vérosok Szévetsége, amely a Veszprémi Egyetem kezdeményezésére alakult meg, és haldzatba f(izi a Pan-

non térség szamos nagy- és kdzépvarosat, igy Veszprémet, Zalaegerszeget, Nagykanizsat, Tatat, Papat, Készeget és
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Keszthelyt. A halézat kifejezetten a térség gazdasagénak novekedéséhez kivan hozzajarulni, és az ahhoz sziikséges

humaner6forras-, valamint kutatasfejlesztésre fokuszal.
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13. dbra: A vizsgalt varosok részvétele teriilet- és gazdasagfejlesztési targyu egyiittmiikodésben, 2018
(emlitések szama)

Forrds: a szerzé sajdt szerkesztése a véleményfelmérés alapjdn

Hat megyei jogu véros (Kaposvar, Tatabanya, Zalaegerszeg, Dunaujvaros, Szombathely, Veszprém) egytttm(iko-
dési megallapodast irt ala, hogy konzorciumi formaban k6zosen nyujtsdk be az energiahatékonysdg javitasat és
az energiafliggéség csokkentését célzo palyazataikat az Eurdpai Unidhoz az ugynevezett Eurdpai Helyi Energia
Segitségnyuijtas (ELENA) program keretében. Ez utdbbit az Eurdpai Bizottsdg és az Eurépai Beruhazasi Bank mint
kozosségi kezdeményezést hozta Iétre a megujuld energiaforrasok elterjesztésére.® Ez a példa a projektszint(
egylttmikodést reprezentdlja, aminek jelentéségét aldhuzzak a nemzetkozi kapcsolatok.

igéretes governance-kezdeményezésnek tlinik a K6zép-békési Centrum, amely mégétt a Békés Megyei Tele-
pllések Fejlesztéséért Nonprofit Kft. taldlhatd. 2015-ben 33 6nkormanyzat dontétt a kooperacié mellett, amivel a
varosok, vallalkozasok és tarsadalmi szervezetek kdzos palyazati és beruhazasi tevékenységét kivantak segiteni.
A térsasagnak nyolc alapito tagja van, Gyula, Békés, Szarvas, Kondoros, Korosladany, Vészt6, Sarkad, valamint Déva-

vanya helyhatésagai. A halézathoz Leader egyestletek is csatlakoztak (KBC é. n.).

% Hirlevél (2016): Hat megyei jogu véros és az ELENA-program: egyiittmuikodési megallapodast irtak ala az energiahatékonysag javitasara.
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A magyar véarosok nyujtotta helyzetkép szerint az intézményesitett egytttmikodések kdrében ha nem is je-
lentés szamban, de tovabb élnek a térségi fejlesztési tandcsok és a tobbcélu kistérségi tarsulasok, amelyekben a
felmért 6nkormanyzatoknak ma is 24%-a vesz részt. A tébbcélu kistérségi tarsulasok mara tulnyomorészt elveszi-
tették teruletfejlesztési profiljukat, és a lakossag ellatasat biztositjak kiilonféle kozszolgéltatasokkal. A térségi fej-
lesztési tanacsok fennmaradtak a Teruletfejlesztési torvény 2012-ben hatalyba Iépett dtfogé mddositasat kvetden,
de a torvény betuje szerint — a kotelezd két tandcson tulmenden - kizarélag a megyei 6énkormanyzatok jogosultak
onkéntesen a régié- és megyehatarokon tulterjedd teriletfejlesztési feladataik ellatasara egytttmkodéseket ala-
pitani. Ez utébbiak azonban nem jogosultak mikodésikhoz allami koltségvetési hozzéjarulads igénybevételére.**
A Tft. szlikségteleniil korlatozza a megyei kdzgytilések elndkeire és tagjaira a tanacsokban tagi minéségben és
szavazati joggal az dnkormdanyzati szférabdl résztvevék korét. Bar a tandcs munkdjaba bevonhat mas szervezete-
ket is, illetve a torvény értelmében allandé meghivotti stadtuszban be is kell vonnia az dllamigazgatdsi, a gazdasagi
és a civil szféra képviseléit, valdjaban ez formalitas, hiszen a térségi fejlesztési tanacs a Magyar Allamkincstar &l-
tal nyilvantartasba vett koltségvetési szervként mikodik. Az interjualany varosok némelyike megemlitette, hogy
mindezek kovetkeztében kdzvetlen tagsaga megszlint az adott tanacsban, a megyei dnkormanyzat képviseli 6ket.
Mara alig néhany mukodik az 6nkormanyzatok altal dnkéntesen |étesitett térségi fejlesztési tanacsok kozil, ami-
nek magyarazata nemcsak a kiadasok hianyzé fedezetében, hanem abban is keresendd, hogy a teriletfejlesztési
térvény nem koti be az altaluk készitett terveket a teriiletfejlesztési tervek rendszerébe. igy azok megvaldsulasanak
esélye meglehetdsen esetleges.”®

A fejezetet azzal zarhatjuk, hogy a felmérésbe bevont varosok horizontalis kapcsolatai vegyes képet mutatnak.
Noha sem a jogi kdrnyezet, sem az dllam nem tamogatja kifejezetten a kbzszolgaltatas-szervezésen kiviili egytt-
mUkodéseiket, mégis a Pest megyén kiviili orszagrészben vannak biztaté jelei a teriilet- és gazdasagfejlesztési tar-
gyu halézati kormanyzasnak. Kozilik a foglalkoztatési paktumok azok, ahol a kdz-, magan- és civil szféra kozotti
egylittmUkodések létrehozdsdhoz jelentés dllamigazgatdsi asszisztencia jarult, leginkdbb a jarasi hivatalok részérél.
A paktumokkal 6sszefiiggésben tobb polgarmester fogalmazta meg kétségét, legalabbis azok eredményessége
tekintetében. A CLLD-k is kezdenek elterjedni hazankban, melyekkel kapcsolatosan az a kritika fogalmazhat6 meg,
hogy az EU tdmogataspolitikajan belll hazank csak varosokon bellli, varosrészi kozosségi fejlesztési lehetéségeket
hirdetett ebben a szervezeti keretben, igy varostérségi akcidcsoportok nem létesiilhetnek. Viszont a Terllet- és
Telepuilésfejlesztési Operativ Program kozosségi és kulturalis terek fejlesztésére, valamint feltjitasara biztositott
helyi akciécsoportok szamara palyazati tdmogatdast, amirdl a polgarmesterek mint mikoddképes konstrukciorol
szdmoltak be. Végiil, ami a magyar dnkorméanyzatok nemzetkdzi kapcsolatait érinti, feltin6en gyenge a vérosok
nemzetkozi szervezetekben valé jelenléte — minddssze két varos tett ilyenrél emlitést —, ami azért gond, mertigy a
mas orszagokban létrejott jo gyakorlatok nem jutnak el hazankba.

Mint az elméleti fejezetben azt kifejtettiik, a jogalkotd célja és elvarasa a varosi onkormanyzatok kdzszolgalta-

tas-szervezési tevékenységével kapcsolatosan a hatékonysag és a korzeti ellatas, egyuttal a hozzaférés biztositasa.

% 1996. évi XXI. torvény 15.§ és 16.8 (4) bekezdés. A torvény alapjan kotelezéen létrehozott térségi fejlesztési tanacs a Balaton Térségi Fejlesz-
tési Tandcs és a Tokaj Borvidék Fejlesztési Tanacs.

% Forras: http://ngmszakmaiteruletek.kormany.hu/tersegi-fejlesztesi-tanacsok
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Elvileg ezt szolgélja az dnkormanyzati tipusok kozotti feladatmegosztas, a differencidlt hataskortelepités és a tar-
suldsok dgazati szabalyozasa.

Alapvetd kérdés, hogy az allami szervek, kiilondsen a kormdnyhivatal, illetve a vdrosok kbzelségében évé jdrdsi
hivatalok milyen szervezési vagy szakmai segitséget nyujtank az 6nkormdnyzatoknak a szinvonalas és hatékony szol-
gdltatdsnyujtdshoz.

Az interjukbdl az dertilt ki szamunkra, hogy nem létezik olyan mechanizmus, ami a kdzszolgaltatasok hatékony
megszervezését tamogatna, kifejezett koordinaciordl sem tettek emlitést a valaszaddk. A varosi vezeték 44%-a
mondta, hogy a jarasi, illetve kormanyhivatallal szolgélati Gton vannak kapcsolatban az dnkormanyzatok, miu-
tan felligyeleti szervként viselkedik veliik. A kapcsolattartas rendszeres médja az elektronikus levelezés és telefon.
Ugyanannyi valaszadd, 11-11 nyilatkozott arrél, hogy rendszeres szakmai segitséget kap a hivataltél, mint ahdnyan
igényelnék a valédi szakmai tdmogatést, de ilyenben nem részesilnek. A szakmai segitség azonban egyedi ligyek
elintézését vagy pdlydzat benyujtdsdt szolgdlta, annak nem volt tdrgya az 6nkormdnyzatok szolgdltatdsi tevékenysé-
gének koordindcidja.

Személyes j6 kapcsolatot dpol a jarasi hivatallal a varosok 10,5%-a, ami rendszerint annak kdszoénhetd, hogy
a varosi apparatusbol rekrutalédtak a koztisztviselSk, és egyazon épiletben dolgoznak ma is varosi kollégdikkal.
A képzéseket, konferencidkat dltaldban hasznos informaciéforrasnak tartjak, bar megfogalmazodott néhany kritika
a szervezett tovabbképzések hasznossaga tekintetében. A kormanyhivatal munkajardl viszont az is elhangzott,
hogy ,nagyon burokratikus és lomha’, mivel — ellentétben az 6nkormanyzatokkal - nem érzékeli a lakossagi igé-
nyeket. A miniszteridlis szinttdl altaldban egyedi igyekben kérnek utmutatast, irdsbeli allasfoglalast, s tobben em-
litették, hogy nehézkessé valt a felfelé iranyulo érintkezés, vagy egyenesen elveszitették a kordbbi kapcsolataikat.

A jarasnak mint terlleti Iéptéknek és igazgatasi korzetnek az nkormanyzati megitélése lényeges kérdése az
Uj intézményi strukturanak. Ezért arrél faggattuk a lokalis vezetSket, hogy jdrdsi szinten milyen érdekegyeztetési me-
chanizmust mikddtetnek az érintett 6nkormdnyzatok, valamint hogy dlldspontjuk szerint milyen jévébeli szerepet kel-
lene betdltenitik a jdrdsszékhely vdrosoknak.

A vélemények tobbsége azt rogzitette, hogy a jaras esetében allamigazgatasi szintrél van sz6, ezért nem in-
dokolt az 6nkormanyzatok koézotti koordinacidt szamonkérni. A differencialt hataskortelepités jarashatarral 6ssze-
fligg6 konzekvenciait nem emlitették. Végeredményben alacsony volt azoknak a jarasoknak a szama, amelyekben
rendszeres érdekegyeztetés miikodik akdr formalis, akér informalis Gton, minddssze hat helyi vezetd tett emlitést
polgarmesterek klubjardl vagy forumardl, problémaorientalt alkalomszerl egyeztetésekrdl pedig 6ten. A varosve-
zet6k 61 szdzalékanak bevallasa szerint egyaltalan nincs érdekegyeztetés a jaras dnkormanyzatai kozott, koziluk
59% vélekedett ugy, hogy az érdekegyeztetés maig onkormdnyzati tarsuldsi vagy térségi fejlesztési tandcsi kere-
tekben torténik. A legmagasabb nemleges valaszadoi arany Pest megyében volt mérhetd. Ott a polgdrmeseterek,
jegyz6k véleménye szerint az agglomeralddas miatt nincs racionalitasa jarasokban gondolkodni, illetve az 6nkor-
maényzatok kdzotti feladatmegosztas azok hatdraitél eltéréen, a hagyomanyokon alapul. Erdemes megjegyezni,
hogy a vélaszmegtagaddk ardnya a szokdsosnal magasabb volt ennél a kérdésnél.

Néhany esetben elvarasok is megfogalmazodtak a jarasszékhelyek irdanyaban, miszerint tobbet kellene tenniiik
a térség onkormanyzataiért, de jelenleg ehhez nem kaptak jogositvanyokat, nem adott hozza a szervezeti keret
és valdjaban a kapacitasaikbol sem futja az 0sszehangolé funkcidra. Az elhangzottak szerint Iényeges koriilmény,
hogy szemben a korabban volt kistérségekkel, a jdrdshoz az dllam nem rendelt fejlesztéspolitikai szerepet, és ebbél

kévetkez6en nem rendelkezik lobbierével az érdekérvényesités csatorndiban. Mindezen tényez6k kdvetkeztében nem
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is kérhet6 szdmon a kdzszolgaltatasok jarasi szintl koordinacioja, ami visszatlikrozédik abban, hogy jelenleg — mint
azt mar kifejtettlik — az Gnkormanyzati tarsulasok hatarai kevéssé igazodnak a jarashatarokhoz.

Az interjukban a varosvezeték nem vazoltak fol a jarasokra vonatkozd jovéképet, inkabb amellett érveltek,
hogy a helyi 6nkormanyzatok fejlédése nem a jarastdl fligg, nem a jdrds felé kell erésiteni kapcsolatrendszeriiket,
hanem a megye és a kormdnyzat felé, amihez taldn a megyei 6nkormdnyzati szerepkér igényelne bévitést. Ezzel az al-
lasponttal 0sszefliggésben utaltak arra, hogy az érdekérvényesités mechanizmusaban a lobbieré, a, kijaras” kapott
nagyobb szerepet az utobbi években, ami a politikai képviselet jelentéségét hiuzza ald. Ennek eredményessége
pedig abban mérheté, hogy az adott teleplilés neve megjelenik-e a kormanyzati fejlesztési dontések manifesztaci-
6iban, a korméanyhatarozatokban - nyilatkozta egy, az Eszak-Alféld régidhoz tartozo véros politikusa. Ezzel ssze-
fliggést mutat az a vélemény, amely Pest megyében arra hivatkozott, hogy ahhoz, hogy a jarasszékhelyek betoltsék
a szerepuket, infrastrukturalis és intézményhaldzat-fejlesztésekre lenne szlikség, mert jelenleg a kdzszolgaltatasok

szinvonalat érintd napi problémak mellett nem lehet modern vérosokban gondolkodni.
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14. dbra: A varosok vezetéinek véleménye a varosnak a vonzaskorzetébe tartozé 6nkormanyzatokhoz
fiiz6d6 viszonyaral (%)

Forrds: a szerz6 sajat szerkesztése a véleményfelmérés alapjdn

Az elébbiekhez kapcsoléddott tematikailag két masik kérdéstink. Az elsé, hogy a varosvezeték miként értékelik a
vdrosnak a vonzdskdrzetébe tartozé 6nkormdnyzatokhoz f(iz6dé viszonydt, a masik, hogy mennyire értenek egyet
azzal az dllitassal, hogy ,A térségi érdekek integrdcidjdnak erésitésére lenne sziikség ahhoz, hogy a vdrosok és térségeik
versenyképesebbek legyenek”.

Az interjualanyok elsopré tobbsége nagyon jénak vagy inkdbb jénak mindsitette a varos-vidék kapcsolatokat,

alig derdilt fény rossz viszonyra. Nyilvanvald, hogy az 5nkormanyzati tarsuldsok és feladatellatasi szerz6dések szoros
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egymasrautaltsagot hoztak létre az érintettek kozott, és ez kiegyensulyozott kooperaciot feltételez. Valdszin(leg
ez a tény magyarazza az,inkabb jo", tehat mérsékelten jo értékelések kiemelkedd ardnyat, hiszen sok esetben csak
puszta célszerliségbdl, idénként kényszerliségbdl miikddnek egytitt a varos és a kornyezd telepulések (14. abra).
A kis- és aprofalvas térségekben direkt mdédon meg is fogalmazta néhany varosvezetd, hogy a kis Snkormanyzatok
iranti szolidaritasbol nyujtja a varos az 6 javukra is a kozszolgaltatasokat. A valddi fejlesztési targyu kooperaciok
pedig rendszerint hidnyoznak a palettardl, s ezeket nem helyettesitik a kdzszolgaltatasi targyd dnkormanyzati tar-
suldsok, ugyanis — a vélemények alapjan — ezek az egytttm(ikodések nem terjeszkednek tul azon, amit az adott fel-
adat ellatdsa megkivan. Az is természetes, hogy a megallapodas alapjan vallalt feladatok vonatkozasaban pusztan
az intézmények, illetve szakemberek kooperalnak egymassal.

Hasonldképpen a térségi integracié erdsitését dltalaban kivanatosnak tartjak a helyi politikusok annak ellenére,
hogy a terllet- és gazdasagfejlesztési targyu egyuttmuikodési hajlanddsaguk alacsonynak mondhatd, és az autar-

kia bizonyos mértékben ujra kitapinthaté a gondolkodasukban (15. dbra).

nem valaszolt

egyaltalan nem ért egyet

részben ért egyet

teljes mértékben egyetért

15. abra A helyi politikusok véleménye arrél az allitasrol, hogy, A térségi érdekek integraciéjanak
erdsitésére lenne sziikség ahhoz, hogy a varosok és térségeik versenyképesebbek legyenek” (%)

Forrds: a szerzG sajat szerkesztése a véleményfelmérés alapjdn

Minthogy a 2011-ben megsziiletett Uj dnkormanyzati rendszer nagyobb horderejl véltozasokat hozott az dnkor-
manyzatok életében, a felvett interju 0sszegzésre kérte a varosvezetbket: értékeljék az Motv. és az dgazati torvé-
nyek biztositotta 6nkormanyzati feladatstrukturat abbol a szempontbdl, hogy megfelelének tartjak-e azt

a) akozszolgaltatdsok eredményes megszervezéséhez,

b) asikeres varosfejlesztéshez,

c) asikeres gazdasagfejlesztés és munkahelyteremtés tdmogatasahoz.
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Eltekintve attdl, hogy 6t interjualany lényegében megkeriilte a kérdést vagy egyaltaldn nem vilaszolt, ha a kapott
véleményeket tendenciézusan szemléljiuk, akkor megéllapithatd, hogy 38% volt azok ardnya, akik teljes mértékben
vagy részben megfelelének tartottdk az uj feladatstrukturat, mig 53% kifejezett elégedetlenségének adott hangot.
Az elsé csoportban a donté tébbség (77%) ugy nyilatkozott, hogy mindharom tevékenységi teriileten segiti az
onkormanyzatok miikodését a hatalyos feladattelepités. Figyelemre mélto, hogy a kisebbség korében ez a tény ki-
zardlag a kozszolgaltatas-szervezésre allapithatd meg, allitasa szerint a vdrosfejlesztéshez és gazdasdgGszténzéshez
nem kapott megfelelé jogositvdnyokat a magyar vdrosi stdtust 6nkormdnyzat.

A varosok kompetenciajat nem megfelelének tarté tabor is két fé csoportra oszlott, az egyik csoport a tulzott
kozpontositassal és ennek kdvetkeztében az 6nkormanyzatok indokolatlan hataskor-csokkenésével magyarazta
allaspontjat, amit kiegészitett az a vélemény, hogy a feladattelepités sokszor kdvethetetlen és atlathatatlan. A ma-
sik csoport ugy vélekedett, hogy nem elsésorban az Motv.-beli szabdlyozassal vannak gondok, hanem azzal, hogy
egyrészt nincs aranyban a finanszirozas a feladatokkal, masrészt azzal, hogy a szabalyozasi kérnyezet 6sszezsugo-
ritotta az nkormanyzatok pénziigyi mozgasterét és sajat forrasait, rdadasul a fejlesztésekhez elsésorban palyazati
uton elérhetd unids forrasok allnak rendelkezésre. Végiil érdekes megfigyelés tehetd: az Uj feladatstrukturat teljes
mértékben alkalmasnak itélé valaszaddk aranya megegyezett a tulzott kozpontositds mellett voksoldk aranyaval
(16. dbra).

Jelmagyarazat

= Mindharom feladatcsoportban
megfelel6

A kozszolgaltatas-szervezés
szempontjabdl megfeleld

Tulzott kozpontositds és
hataskorszikiilés, nehezen
kovethet6 feladatstruktira

Feladat és finanszirozasa nincs
aranyban, hidnyzé fejlesztési
forrasok

= Nincs valasz

16. abra: A varosvezetéknek az Motv. 6nkormanyzati feladatstrukturajanak megfelel6ségérél alkotott
véleménye, %

Forrds: a szerz6 sajdt szerkesztése a véleményfelmérés alapjdn

Az 6nkormanyzatok feladatszerkezetével kevésbé elégedett varosvezetdk tobb szempontot is megosztottak az

interjuk soran, amelyek |ényege az aldbbiakban 6sszegezhet6 (részletek az interjukbol):
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A feladattelepitéssel kapcsolatos nehézségként emlitették, hogy miutan az Métv.-ben a kotelezé dnkormany-
zati feladatok felsorolasa példalézé és nem hataskort megallapito jellegi, adott dontés meghozataldahoz nem
mindig talalhaté meg a megfeleld felhatalmazds, amelyre hivatkozni lehetne. Ezt a nemkivanatos helyzetet
mas politikusok gy értékelték, hogy ezzel nagyobb szabadsaghoz jutnak az 6nkorményzatok, és nem sziiksé-
ges minden feladat részletes szabalyozasa.

A kozszolgaltatasok kdzpontositott megszervezésével kapcsolatosan nehezményezték, hogy a nagy allami
szervezetek nemritkan alacsony hatékonysaggal, lassan és nehézkesen miikédnek, ami napi szint( probléma-
kat okoz. Ezzel a polgarok érdekei is sériilnek.

Szamos vélemény szerint az iskoldk allamositasa volt a legnagyobb érvagas az dnkormdanyzatok szamara.
Azonban annak ellenére, hogy a kdzoktatds szféraja dllami kompetencidba keriilt, az 6nkormanyzatoknak fo-
lyamatosan pénzt kell ,beletenniiik” az intézmények mikodtetésébe, vagy egyenesen azok fejlesztési beruha-
zasaiban kell anyagilag részt vallalniuk, hiszen felelésséget éreznek a gyermekek oktatasa-nevelése irant.

A helyi politikusok arra az ambivalens helyzetre is felhivtak a figyelmet, miszerint barmely egyhazat, alapit-
vanyt vagy civil szervezetet az allam alkalmasnak tart oktatasi intézmény fenntartasara, azonban a varosi 6n-
kormanyzatokat nem. Tobb politikus amellett érvelt, hogy az iskolak fenntartasat vissza kellene kapniuk lega-
labb a varosi statusu telepliléseknek.

Kiderilt, hogy tobb esetben a jardsbeosztas maga is feladatellatasi elégtelenséghez vezet, mert az épitéshato-
sagi hataskornek a jarasszékhely jegyzdre telepitése negativ kovetkezménnyel jar az adott jaras tertletén [évd
tobbi varosra nézve, ahol nincs igyintézés, noha dinamikus épitési tevékenység folyik. Az informaciéaramlas
rossz a hataskor cimzettje és a telepiilésrendezési szabdlyokat megdllapité dnkorméanyzat kdzott, ami nemcsak
az Ugyfelekre nézve hatranyos, de a hibas dontések meghozataldnak veszélye is fenndll emiatt. Néhany eset-
ben a fizikai tdvolsdg vagy mas akadalyok is nehezitik a hatdsagi ligyintézés elérhetdségét.

Az dltaldnos gazdasagi érdekl kdzszolgaltatasok tobbségét sok biralat érte, kiilondsen az ivéviz- és hulladék-
gazdélkodas terlletén latjdk veszélyben az dnkormdanyzatok a sziikséges haldzati karbantartasok és fejleszté-
sek elvégzését. Egyik megyei jogu varosunk vezetése a probléma gyokerét abban ragadta meg, hogy az inf-
rastruktura, a szabdlyozdsi kompetencia és a feladat nem egy helyen vannak, ami rontja a hdlézati infrastrukturdk
hatékony miikddtetésének esélyét.

Megszivlelendd, hogy tobbek szerint a varosi nkormanyzatok egyfelél jobban meg tudnak szervezni a felada-
tokat, mint a nagy allami intézmények, masfeldl az informacidk is jobban elérhetdk helyben, ami optimalisabb
feladatellatast eredményezne, harmadsorban a szubszidiaritas elve érvényesitésének is ez felelne meg.

Az &gazati torvények évrél évre valtoznak, és ehhez a helyzethez nehezen alkalmazkodnak az 6nkormanyza-
tok. A bizonytalansagot fokozza, hogy érzékelhetd, barmikor az allam kezébe keriilhetnek tovabbi feladatok.
Az 6nkormanyzati autondmia csorbitasaként élik meg a hitelfelvétel Kormany altali engedélyeztetését. Jelen-
leg ki vannak szolgaltatva az unios palyazati lehetéségeknek, amelyek gyakran nem igazodnak a feszité helyi
igények kielégitéséhez.

A vérosfejlesztéshez tobb eszkozt igényelnének a helyi politikusok, mivel a hatdlyos szabalyozas ehhez kevés
tampontot és tamogatast biztosit. Felmeriilt, hogy segitséget varnanak abban, hogy milyen tipusu szerz6dé-
seket kdssenek az onkormanyzatok a kulonféle beruhazokkal, ingatlanbefektetékkel, mivel jelenleg pusztan

egyetlen eszkozt nevesit a jogalkotd, ez pedig a teleptilésrendezési szerz6dés.
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* Altaldban pozitiv irdnyu valtozasnak tartjak a telepiilésvezeték, hogy a jogszabalyvéltozasok kévetkeztében
egy kozszolgaltaté 6nkormanyzati profil formalddott ki, szemben a hatdsagi jellemzékkel. Tobben jelezték vi-
szont, hogy ezzel Uj kihivas elé keriltek a varosok, mivel paradigmavaltasra és menedzsmentszemléletre van
szlikséguk a kdzszolgaltatas-szervezésben.

®  Tobbek szerint a gazdasagi kornyezet fejlesztéséhez a feladatstruktura bar adott, az eszkdzok nem alkalmasak
hozza. Elsésorban informdcidra, tuddsra, hozzdértésre, tapasztalatra és képzésekre lenne szlikséglik a vdrosoknak,
tehat a fejlesztéshez sziikséges hattér kialakitdsahoz igényelnék a segitséget.

® A varosfejlesztés tekintetében az volt a helyi vezet6k allaspontja, hogy annak sikeres rendszerét nem sikerilt
megtalalni. Az 6nkormanyzati addssag atvallalasa és az dnkormanyzatok tovabbi eladésodasanak megel6zé-
sére kibocsatott stabilitasi torvény visszafogja a varosokat. A szolidaritasi hozzajarulas megfizetését is ebbe a
korbe soroltak azok az agglomeraciés telepiilések, amelyek a csak Pest megye szamara megnyitott kompenza-

cids keretbdl részesednek, szemben a konvergenciarégiok dnkormanyzataival.

Osszegezve az el6bbieket, hét évvel a kdzigazgatasi reform elinditasa utan, a nagyvarosokat leszamitva, azokban a
helységekben, ahol a lakossag kozvetleniil érintkezik az 5nkormanyzati vezet6kkel, altaldban nem tudjak elklloni-
teni, hogy mely feladatokért felel6s a helyhatésag és melyekért az dllamigazgatds. Az 6nkormdnyzati rendszer dtala-
kitdsa jogalkotdi (és politikai) sikon ment végbe, a kormdnyzdsi szerkezet mezo- és lokdlis szintjérél az dllampolgdrnak
nincs dtaldnos képe. Ez is a demokrdciadeficit egyik megnyilvdanuldsa és egyuttal rontja az 6nkormanyzatok imazsat,
s tiikrozi a tarsadalommal folytatando reform-parbeszéd folyamatos hianyat.

A jaras tehat az a terileti egység, amelyet az allam normativ médon, fix hatarokkal létesitett. A jardshoz képest
érzékelhetd a varosi onkormanyzatok részérdl az alternativ térformalds felé valé elmozdulds, hiszen nagyobb jelen-
t6séget tulajdonitanak a tarsuldsoknak, sokszor az dtalakitott tobbcélu kistérségi tarsuldsoknak, amelyek mintegy
a helyhatésagok helyi kormanyzasi halézataiként mikodnek. Ezek mellett nyitnak a felséoktatasi intézmények és a
gazdasagi szerepl6k irdnyaba is. Az Uj kormanyzasi metodikat azonban még kevés varos alkalmazza, ahogy azt az
egyuttmuikodések szegényes térképe tiikrozi. S mondhatni altaldnos volt az a vélemény, hogy az dllam nem serken-
ti a varostérségi és gazdasagfejlesztési egylttmiikodéseket, hianyoljak az erre alkalmas financidlis és intézményi
eszkozoket. A varosvezetbk egyuttal rairanyitottak a figyelmet arra, hogy szamosan koziiliik a varosok 6nkormany-

zati poziciéjat nem tartjdk megfelelének a vérosfejlesztési és gazdasagszervezési feladatokhoz.
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A KUTATASBOL A VAROSOK JOVOJERE VONATKOZO KOVETKEZTETESEK

Vitathatatlan, hogy a 2008. évi viligméret( pénzlgyi krizis a j6léti dllam felllvizsgélatat és az dllam weberi jellem-
z6inek és értékeinek Ujrafelfedezését generalta bizonyos korrekciokkal, ami azonban szamot vet azzal a kérilmény-
nyel, hogy az dllam gazdasaganak teljesitménye és versenyképessége 0sszefiiggésben all 5nnén maga makodési
hatékonysagaval. Ezért nem véletlen, hogy a folyamatban |évé magyar kdzigazgatasi reform egyik kdzponti kérdé-
se, egyuttal célja a kozszféra miikodésének hatékonnya tétele és altala a gazdasag kornyezetének javitasa. Az elem-
zéslinkben felvézolt magyar allam- és kdzigazgatdsi modell szamos elemében messze keriilt a neoweberi dllamtdl
és a public governance-modelltél, amit empirikus kutatasi eredményeinkkel igyekeztlink aldtdmasztani. Valamint
rogzithetjuk az dnkormdnyzati politika hidnyat, tovabba a kdzigazgatds dnkorméanyzati szektora hatékony mko-
désére iranyuld cél- és eszkdzrendszer nem koherens voltat. A Kormany hatalyos kézigazgatas-fejlesztési straté-
gidjdban nemcsak a megyei 6nkormanyzatoknak, de a telepiilési dnkormanyzatoknak sincs jovoképik, ezért az
onkormanyzati szféra a kozszektor altalanos épitkezését meghatarozoé elvek mentén, maradékelven formalddik.
Az utdbbihoz a keretet az biztositja, hogy a Parlament ugy alkotta meg annak kozjogi feltételrendszerét, hogy a
burokratikus logika szinte korlatok nélkil tudjon terjeszkedni.

Kozigazgatasunk miikodése a tomeges reformintézkedések ellenére nem optimalis, tovabbra is hianyzik a ko-
herencia a politikaformalasban, a megvalositasban és a kdzszolgaltatasok nyujtasa soran. A kialakult helyzet annak is
betudhaté, hogy miutan a megyei 6nkormanyzatot mint kozépszintet a térvényhozo kiiktatta ebbél az architektira-
bdl, a Kormany dtengedte az dgazatoknak a kdzszolgéltatasok szakmai irdnyitasat, amihez nem tarsitott az dllamigaz-
gatasi szféran beliili koordinaciét. Az Snkormanyzati rendszer miikodési hatékonysagét gyengiti, hogy folyamatosan
moddosuld szakmai el6irasokhoz kell alkalmazkodniuk a szerepléknek. A gyakori és intenziv jogszabalyvéltozasok
jogbizonytalansagot idéznek elé, ami meghiusitja az alapvetéen megfeleld reformcélok teljesiilését. Mindekdzben a
jogalkotas mindségét rontja az Snkormanyzati és a lakossagi vélemények becsatornazasanak hianya.

Az 6nkormdnyzati érdekszovetségek 1990-t61 két évtizeden keresztiil érdemi befolydst tudtak gyakorolni az
onkormdnyzatokat érinté korméanyzati dontésekre, aminek adottak voltak a szervezeti keretei. 2011 utadn tevékeny-
ségik lehanyatlott, és azdta csak idészakosan és formalisan nyilik alkalmuk az 6nkormanyzati szektor atalakitasi
folyamatérol egyeztetést folytatni a Kormannyal. Ennek szervezeti keretét a konzultativ, véleményezé funkciéval
felruhazott Onkormanyzatok Nemzeti Egyiittm(ikédési Tanacsa biztositja, mely Zongor (2016) beszamoloja szerint
évente mindossze kétszer Ulésezik.” A megyei jogu varosok érdekérvényesité képessége valamivel er6sebb a téb-
bi 6nkorméanyzatéhoz képest, viszont a helyi dnkormanyzati szektor atfogd kérdéseit ezek az egyeztetések nem
érintik.

Latleletlink szerint Magyarorszdgon a varosi térségek szerkezete a helyi 6nkormanyzatok adminisztrativ hatarai
mentén széttdredezett, mert nem jottek létre az egylittmiikodésnek azok az intézményi feltételei és mechanizmu-
sai, amelyek a térségeket kdzos érdekek és célok mentén integralni tudnak. Az adott térség egysége hosszabb vagy
rovidebb id6szakokra kooperacié révén hozhatd létre. Normativ szempontbdl a terileti kormanyzas azt jelenti,
hogy normdkat allitunk fel, amelyek mentén a kdz- és maganszféra nagyszamu szerepléje egymdssal egyeztetve
taldlja meg a kilonféle problémakra a kdzos megoldasokat, amelyeket meg is tud valdsitani. A helyi eréforrasokat

mozgdsitd és kapacitasokra épitéd metddus a demokratikus allamberendezkedés keretében miikodé kozigazgatasi

% Lasd a 1128/2012. (IV. 26.) Korm. hatarozatot az Onkorményzatok Nemzeti Egyiittmikddési Tanacsarol.
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struktura mellett kiegészité médon mikodik, és hozzéjarul a hatékony kormanyzashoz. A governance mint a k6zpo-
litikaalkotds és megvaldsitds kooperdcids eljdrdsa hangsulyozottan irdnyitott vdgdnyon kell hogy haladjon, amihez bi-
zonyos mértékli decentralizdcios vagy devolucios eléfeltételnek teljesiilnie kell. Hazai nézépontbdl az 6nkormanyzatok
folyamatos hattérbe szoritdsa nagy veszélyt jelent a helyi autondémiara, 1évén egyre kevesebb ligyrél donthetnek
a telepilések, s ami felettébb aggélyos, hogy a varosok is. Megemlitjik, hogy felfogasunk szerint bizonyos kompe-
tenciamennyiséget birtokolniuk kell a helyhatésagoknak ahhoz, hogy helyi 6nkormanyzasrél egyaltalan beszélni
lehessen (v6. Somlyédyné Pfeil 2003).

Kutatdsunk eredményeként megallapithaté, hogy a magyar dnkorményzati struktira meggyengult kozjo-
gi helyzetében, 6sszesziikiilt kompetencidjaban és financialis alapjaiban tovabbra is fragmentalt. Miért allithat-
juk ezt? Vizsgalatunk kézéppontjaban a vérosi nkorményzatok teriileti kormanyzasi mintdzatanak feltarasa allt,
melynek soran meggyézdédhettiink arrél, hogy a varosok kdzjogi kdrnyezete nem teszi lehet6vé teriileti integrald
funkcidjuk betoltését. Megyei jogu és jarasszékhely varosainkat jelentés szamu tarsulasi kapcsolat koti a kornye-
z6 dnkormanyzatokhoz, tovabba béségesen nyujtanak megallapodas alapjan résziikre szolgaltatasokat, azonban
az 6nkormanyzati tarsuldsok rendszerint nem szélnak tobbrél, mint a kézszolgaltatadsok megszervezését biztositd
dontések meghozataldrél, ezért nem alkalmas keretei a varostérségi kapcsolatok generdldsanak, egydttes fejlesz-
tési tevékenység végzésének. S végképp nem alkalmasak a teriileti érdekek 6sszegzésére és képviseletére. A va-
rosi intézmények illetékességi terliletének kiterjesztése a vonzaskorzetre pedig nélkiilézi a demokratikus elemet
a feladatmegoldasbol. Vagyis a jogalkotd altal kotelezéen eléirt differencialt hataskortelepités elvével nem lehet
helyettesiteni az egyenrangu partnerek kdzotti kooperaciot és az érdekegyeztetést.

A terlleti kormanyzési szerkezetbdl hidnyoznak azok az intézmények, amelyekben specidlisan varos-, gazda-
sag- illetve terlletfejlesztési célzattal tudnanak egytttm(ikodni a varosok mas varosokkal és a térségiikkel. Hozza
kell tenni, hogy az 6nkorményzatok feladat- és hataskori kataldgusa is mind kevésbé predesztindlja 6ket erre, miu-
tan elveszitették stratégiai jelentéségu feladataikat.

Az Métv. szerinti dnkormanyzati modell egyenldsitd és uniformizélo, amit annak ellenére allithatunk, hogy a
differencialt hataskortelepités elvére épiil. A varosok szempontjabdl nincs 1ényeges kiilonbség a kistelepilések és
a jarasszékhely varosok hataskore kozott. A centralizacié kdvetkeztében a varosi dnkorméanyzatok kompetenciaja
pusztan a ,csontvaza” annak, mint ami folott az EU régi tagallamaiban az 6nkormanyzatisdgot érdemben meg-
valosité nagy- és kozépvarosok diszponalnak. Mikdzben a nemzetkodzi tendencidkat tekintve a varosi térségek,
varosrégiok egyre tobb jogositvanyt kapnak az allamtdl az 6nallé cselekvésre, a lokalis eréforrdasok mozgositasara,
nalunk a varosok mozgdastere vészesen szikiil. Ennek oka nemcsak az oktatasi, egészségligyi dgazat, a turizmus, a
gazdasagfejlesztés stb. dllamositadsaban keresendd, hanem abban is, hogy az allam hierarchikus irdnyitasi eszkdzok
alkalmazasaval az egyébként helyi kdzligynek mindsiil6 feladatok kapcsan is kisajatitja a fejlesztési dontések meg-
hozatalat és a beruhazasok lebonyolitasat. igy mind kevesebb eszkéziik van a varosoknak helyi politikaformalasra.

A kotet irasa sordn tobb aspektusbdl is arra a kdvetkeztetésre juthattunk, hogy a tervezésnek mind a kozszol-
galtatas-szervezés, mind a kozpolitika-alkotas és -megvaldsitas folyamataban kulcsszerepet kellene betdltenie.
A tervezés korményzési és koordindcios eszkdz, sét konfliktuskezel6 metddus is, aminek alkalmazasa az esetek
tobbségében még mindig formalisan torténik. A kozszolgaltatdsszervezés teriiletén a tervkészités kotelme dgaza-
tonként eltérd szabalyok mellett, de legféképp izolaltan torténik. A tervdokumentumok 0sszekapcsoltsaga terileti
szempontbdl hidnyos, aminek oka a varostérségi szemlélet megsziintetése, ami az ITS-ek tartalmat kozvetlendl

érinti. A masik ok, hogy a lokalis szint(i agazati tervezést nem irdnyitja szubnacionalis szint( tervezés, hiszen a me-
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gyei 0nkormanyzatok tervezési felhatalmazdasat a joggyakorlat lesz(kiti az unios forrasok felhasznalasara, tovabba
folyomanyaként a telepulési dnkormanyzati projektek menedzsmentjére. Sajnalatos médon a megyei nkormany-
zatok teriletfejlesztési és tervezési kompetencidjabol az aktualis jogértelmezés kirekeszti a hazai fejlesztési forra-
sokat, igy azokrdl kizarélag kdzponti szinten sziiletnek dontések, mégpedig hierarchikus kézigazgatasi eszkdzok
formajaban.

Erzékelhetéen a megyei dnkormanyzat kiesése tovabbi problémat von maga utan, mégpedig a kormanyzasi
szintek vertikdlis egyuttmikodésében. A feltart konkrét feladatellatasi viszonyokban az ellatasért felelés onkor-
manyzat kozvetlenil a miniszteridlis szinthez kapcsolédik, amikor dontései nemritkdn korményzati véleménye-
zéshez vagy egyetértéshez kotottek agazatoktdl fliggben. A szubszididrius megye hidnya azt is jelenti, hogy nincs
kdzépszinten olyan altalanos felhatalmazassal rendelkez6 sokcélu szervezet, amely az dgazati politikdk koordina-
lasat meg tudnd valdsitani.

A kozigazgatasi reformcélok szerint az Uj k6zigazgatasi intézményrendszerrel szemben megfogalmazott egyik
legfontosabb kovetelmény a hatékony és koltségtakarékos mikodés. A varosi dnkormdanyzatok szemszogébdl
feltart szabalyozorendszer altalanos értelemben a hatékony feladatellatast tdmogatja, a feladattelepités bizonyos
koncentracidjat torekszik biztositani, viszont az dgazati részletszabalyok a szervezeti, gazdalkodasi formak, vala-
mint tulajdonviszonyok el&irdsaval tulbonyolitott, nem transzparens és a helyi k6z0sségek altal nehezen kontrol-
ldlhaté szolgdltatési lancolatokat eredményeznek.

Az 6nkormanyzati rendszer talan legnagyobb ellentmondasa, hogy a fejlesztéspolitikaban a nagyvarosok az
allam nyomasara levalasztottak magukat vonzaskorzetiikrél, mivel a dedikélt unios forrdsok pontszerlien a megyei
jogu varosokhoz érkeznek. Ezt még megfejelik a Modern Varosok Program nemzeti forrasai, amelyek szintén e
nagyvaros kategoriat kedvezményezik. Ezzel szemben az Motv. a rendszervaltds 6ta el6szor a jarasszékhely és a
tobbi varost kotelezi arra, hogy a vonzéaskdrzetében vagy a jaras teljes terliletén hatékonyan és gazdasagosan biz-
tositsa a kozszolgaltatasokat. A jelenlegi képletben csak arrél lehet sz6, hogy a varosi infrastrukturak és kapacitasok
bévitésére a varosok vonzaskorzetét alkotd telepilések érdekeire tekintet nélkul kerdl sor, ami nyilvanvaléan elté-
riti a rendszert az eréforrasokkal valé optimalis gazdalkodéstol. Sajnos azonban a beharangozott Modern Falvak
programban ugyanebben a szellemben fognak folytatodni a fejlesztések, azaz terlileti szinergiak nélkul.

A téralakitas szemlélete is nagymértékben valtozott a 2011 elétti kormanyzasi periodushoz képest. A magyar
allam a normativ eszkdzdkkel valo térformalast részesiti elényben, és nem segiti, még kevésbé 6sztonzi a koz-
politikai halézatok létrejottét. Ennek szerves részeként 2013-ban Uj dllamigazgatasi alsd-kozépszintet vezetett be
a jogalkoto, amely nem elvélaszthato attdl a folyamattol, hogy szupralokalis szinten a kistérségeket felszamolta.
A kistérségek tervezési-fejlesztési és kdzszolgaltatas-szervezési téregységként léteztek, nem alkottak kdzigazga-
tasi szintet. A jarasok ezzel szemben allamigazgatasi szintet képeznek, viszont nem alkotnak tervezési-fejlesztési
téregységet. Az onkormanyzati feladattelepités soran részlegesen a kdzszolgaltatasok biztositasanak térbeli kere-
teivé valtak, bizonyos feladatokat kotelezé a jarasok illetékességi terliletén nyujtani, igy a differencidlt hatdskér-tele-
pités kapcsolja az 6nkormdnyzatokat a fix dllami térkategdridhoz. A teriileti kormdnyzds jévéképe szempontjdbdl azon-
ban problematikus, hogy tervezés és koordindcid ezen az alsé-k6zépszinten nincs, a jarasszékhely varosok kotelezettek
kozigazgatasi hataraik kozott tervdokumentumokat elfogadni, mikdzben a szolgéltatasszervezésnek szamos vo-
natkozasban a jardsokban vagy a vonzaskorzetben kell térténnie.

Harmadik faktorként még az 6nkormanyzati tarsulasokat is figyelembe kell venni, amelyek hatarait az egyiitt-

mikodé telepiilések jeldlik ki (leszamitva a kotelez6 tarsulasi feladattelepités esetét), és ily médon a governan-
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ce-modell megvaldsitdi. A tarsulas altaldnos értelemben nem, de bizonyos dgazati jogszabalyok alapjan tervezési
egység (lasd szocidlis szolgaltatastervezési koncepcid). Az empirikus kutatasi eredmények figyelmeztetnek, hogy
a jelenleg kozpontilag 6sztonzotten nagyobb méretd tarsuldsok nagy szamban még mindig az intézményi atala-
kulds el6zményét jelentd tobbcélu tarsuldsi hatarokhoz igazodnak. A teriileti érdekek képviselete pedig egyik té-
regységhez sem kothetd.

A kozszolgaltatasszervezésben helyi és jarasi [éptékben nem érzékelhetdk azok a mechanizmusok, amelyek a
rendszerben a hatékonysagi garanciat adnak. A jarason beliili tobb varos feladatellatdsanak 6sszehangolasa — bele-
értve a korzeti feladatellatast - nem megoldott, az tgyfelek, elldtottak, fogyasztok oldalardl a kbzszolgaltatasokhoz
valé hozzaférés kozlekedési oldala aggalyos, illetve a személyszallitasi torvényben nem jelenik meg az allamnak
mint a kozlekedési szolgaltatdk tulajdonosanak felel6ssége.

A kozigazgatasban s azon belll a kdzszolgéltatds-szervezésben a nagy méret blvolete, a méretbdl adédo
nyereség realizaldsa iranti igény nem csak magyar sajatossag, legfeljebb az eszkoziil valasztott modszerek elté-
réek. A kozkiadasokat csokkenteni szandékozé nemzeti kormanyok vildgszerte teriileti reformokat hajtottak vég-
re, kordbban a szubnacionalis kormdnyzatok, mostandban a helyi dnkormanyzatok méretének novelésére vagy
legalabbis hataskori megerdsitésére (Wollmann 2012, Palné Kovacs 2017). Hazankat tekintve a kiilonbség a koz-
hatalmi jogositvanyok vandorlasanak irdnydban tapasztalhaté. Mig nadlunk a kdzpontositas az irany, aminek ko-
vetkezményeként a vdrosok szintjén leéplilnek a funkcidk és kapacitdsok, addig a fejlett orszdgokban egyszeriien a
funkciondlis vdrosi térségek javdra végrehajtott decentralizdciot tekintik a gazdasdgfejlesztés és versenyképesség eré-
sitése mechanizmusdnak. A hataskori felhatalmazas és a financidlis mozgastér kitagitasa a feltétele annak, hogy a
varosok kormanyzasi teljesitménye az Uizleti szféra igényeire vélaszt tudjon adni. Mint lattuk mas orszagok példain,
a kozpolitikai teriiletek 6sszekapcsolédasanak, illetve az dgazatok kozotti koordinacidnak is a decentralizacio vagy
a devolucié az egyik forrasa.

A magyar kozigazgatast megreformald beavatkozasok visszatérd jellemzdje, hogy az egész orszagra egysé-
ges receptet alkalmaznak, és minden intézményt teriiletet lefedé mdodon vezetnek be. Ez tortént az 1984-ben a
kétszintl igazgatdsi rendszerre attérés tamogatasara meghonositott varoskornyéki igazgatassal. Mikdzben 139
varoskornyékre épitettiik a kdzigazgatast, valdjadban a 105 varos mellett kozpontul kijeldlt 34 varosi jogu nagy-
kozség jelezte, hogy az orszag varosodottsdaga még nem alapozta meg ezt a dontést. Hasonlé tortént a tobbcélu
kistérségi tarsulasokkal, amikor szintén a ,mindent egy kaptafara” (,one size fits all”) elv szerint ugyanazt a szol-
galtatasszervezési modellt alkalmazta a torvényhozé a demografiailag hanyatlé rurdlis térségekben és az intenziv
népességgyarapodast elkonyveld szuburban tertleteken. Ebbe a hibdba 2011 utan is beleesett a jogalkotd, ugyan-
is a jarasrendszer, amihez a korzeti ellatési logikat illesztette egészen mast kdvetel a hatarozott és hierarchikus
kisvarosi vonzéaskorzetekkel karakterizalt Dunantulon és mast példdul Hajdu-Bihar megye két-harom varosbdl allé
jarasaiban. S ami a leginkabb problematikus, hogy a kézigazgatas felépitése soran tovabbra sem veszi figyelembe
az agglomeraciok és telepiilésegylttesek [étét, amire legféképp a Budapesti agglomeracié terlletén elhelyezkedd
33 varos egymashoz valé viszonyanak specialitasa hivta fel a figyelmet kutatasunk soran.

A hatékony és professzionalis allam felé haladas irdnya feltétlendl jo, viszont a jo kormanyzas megvaldsitasa ér-
dekében az 6nkormdnyzati szektor megerdsitésére lenne sziikség a magyar kdzigazgatason beliil. Meggy6z6désiink
szerint a varosok integrativ szerepének fokozasa annak egyik megkeriilhetetlen bastyaja kell hogy legyen Ha arrol
gondolkodunk, hogy a varosok részvétele hogyan er@sithetd a terlleti kormanyzasban, akkor annak kiindulépontja,

hogy miként kapcsolhatdk 6ssze a teriileti szerepl6k és szintek ahhoz, hogy az alapmodell olajozottabban miikodjon:
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El6szor is a szolgéltatasszervezésben a hatékonysagi és eredményességi elem erdsitends, amihez mas orsza-
gok jo gyakorlatait célszer(ien fel lehet hasznalni. Ennek a mechanizmusa igényelné a kormdnyhivatalok és az
O6nkormdnyzati tdrsuldsok, valamint az dllami és nem 6nkormdnyzati szolgdltaték k6zotti koordindcid létrehozd-
sdt, amely egyeztetés a helyi kdzszolgaltatasok teriileti dimenzidjara és az azokhoz vald hozzaférés kérdésére
is kiterjedne. Ez az eszkdz professziondlissa lenne tehetd, ha a varosok altal megallapodas alapjan nyujtott
kozszolgaltatas-szervezés monitorozasat is megkapna feladatul. Ebben a konstrukciéban tul lehetne [épni a
jelenlegi, szinte kizardlag torvényességi felligyeleti, illetve hatésagi szemléleten, amit a varosvezeték napjaink-
ban tapasztalnak a kormanyhivatalokkal valé kapcsolatukban.

Mint azt a korabbiakban jeleztiik, megfontolando a szolgaltatasi kozpont szerepet betdlté killonbozd tipusu
varosok egymdshoz valé viszonyanak tisztdzasa a szolgaltatasnyujtas architekturajaban. A hatalyos szabalyo-
zas 6sszemossa a megyei jogu varosokat és a jarasszékhelyeket azzal, hogy a korzeti ellatasi funkciot az Motv.
varosokra és a jarasszékhelyekre vonatkozéan rogziti. A terileti hatokor pedig a jaras vagy a varos vonzaskor-
zete, holott a megyei jogu véros olyan ritkan el6forduld, felséfoku funkcidkat” is teljesit, amelyek a megye
egészére vagy nagy részére kiterjednek.

Bar tudjuk, hogy a kbzigazgatasi szerz6dés dogmatikaja kidolgozatlan hazankban, mégis amellett érveliink,
hogy a 6. fejezetben bemutatott teriiletrendezési szerz6dés magyarorszdgi meghonositdsdn célszer(i elgondol-
kodni. A kdzpontilag kezdeményezett eszkdz az érintett varosok kdzott egy bottom-up egyeztetést hozna létre
az Uigyben, hogy bizonyos megyei jog, jardsstatusz vagy népességnagysag alapjan a varosok altal biztositandé
kozszolgaltatasok elldtasa munkamegosztasban és specifikaltan torténjen az adott megye, illetve jaras varosai
kozott. Ez a megallapodas a késébbiekben hatast gyakorolna a fejlesztési forrasok elosztasara, az infrastruktu-
ralis fejlesztések helyére, tehat mindenképp 6sszekapcsolando a tervezéssel. Ennek haszonélvezéi az allam-
polgarok és tgyfelek lennének. Fol6ttébb fontosnak latszik azon jarasok esetében ennek a viszonynak a ren-
dezése, amelyekben tobb, esetleg nagyszamu varos is taldlhato. Ebben a gondolatkérben érdemes foglalkozni
azzal a problémaval is, hogy a jarasokhoz tartoz6é 6nkormanyzatok szdma igen szélséséges, adott esetben ez a
népességszamra és a teleplilésszamra is vonatkozik, ami pedig a kozszolgéltatdsokhoz hozzaférés fizikai, illet-
ve kozlekedési oldalat, tovabba az 6nkormanyzati kapacitasok kérdését is feszegeti. Ez mindenképp a varosok
perspektivajabdl megvizsgalandé teriilet, mivel a tobbkozpontu jardsok kialakitasa egy lehetséges megoldas
e tekintetben.

Az el6bbi pontban leirtak feltétele, hogy a megyei szint(i tervezést visszahelyezziik a jogaiba, és a szubnaciona-
lis nkormanyzatok fejlesztési tervei atfogd mdédon tartalmazzak azokat a prioritasokat, célokat és fejlesztési
iranyokat, amelyek a helyi 5nkormanyzatok kdzszolgaltatasi tevékenységének jovéjét orientdlnak. Ez a megyei
onkormanyzat képviseleti rendszerének kiegészitését is igényelné, vagyis a megyei kbzgytilés mellé egy énkor-
mdnyzati kollégiumnak a berendezését, amelyen keresztiil a telepuilési onkormanyzatok érdekei meg tudnanak
jelenni. Ebben a platformban a telepiilések integralt képviseletének mechanizmusét lenne célszer( Iétrehozni
éppen a hatékony és eredményes m(ikodés érdekében. A kdzépszintl tervezés hidnydban nem képzelhetd
el a kdzszolgaltatas-szervezés rendszerszintd mikodése. A megyei tervezési kompetencidnak 6ssze kellene
kapcsolddnia a tervek megvalositasaval, tehat financidlis szempontbol az unids fejlesztési forrasok mellett a
nemzeti forrasok felhasznalasat is ebben a terileti Iéptékben lehetne tervezni. Ily médon a forrasok atlathatd

és ellendrizhetd, egyuttal demokratikus elkoltésének intézményi keretei jonnének létre.
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4) A funkciondlis varosi térségek intézményesitése a rendszervaltas 6ta varat magara. Mégis éva intenénk a te-
riletet lefed6 intézményi megoldasok bevezetésétdl. A varosi strlisodési teriiletek lehatarolasa rendelkezésre
all, tehat ismert a varosok kore, amelyek agglomeracidk és teleptilésegytittesek kdzpontjai. E tekintetben egy
governance tipusu intézményi megoldast lenne célszerl kezdeményezni, ami egyfelél azt jelentené, hogy a
varostérségek hatarait nem jeldIné ki az allam, hanem a varosmag és a kdrnyezé dnkormanyzatok egyuittmu-
kodésével alulrél épitkezne azzal, hogy az allam egy elény6s 6sztonzérendszerrel ravenné Sket a varostérségi
szOvetség megalakitasara. Ennek eléfeltétele lenne, hogy a jogalkoté szakitana az eddigi gyakorlattal, és a
szOvetséget mint tarsulast sui generis jogokkal ruhazna fel - ez pedig kifejezetten decentralizacio végrehaj-
tasa mellett lenne elképzelhetd. A varosszovetségekre - a francia mintdbdl meritve — egyrészt a tagonkor-
manyzatok ruhdznanak at sajat kompetencidjukbdl feladatokat opcionalis jelleggel, mésrészt a torvényhozo az
egylttmuikodd varosi térségeket feljogositana specidlis kdzszolgaltatasi és fejlesztési feladatok végzésére. Ezek
korében kiemelt helyet kellene elfoglalniuk a tervezési jogkoroknek, mint példaul az integralt teriletfejlesztési
stratégia és az telepilésrendezési tervek kozos készitése, kozlekedéstervezés és -szervezés, gazdasagszerve-
zés és turizmusfejlesztés, Uthalozat-fejlesztés, szocialis igyek. A varostérségek intézményesitésének akkor lesz
értelme, ha 6nallé mozgasteriik lesz, tehat felhatalmazast kapnak 6nallo bevételi jogra (addkivetés és dijbevé-
telek beszedése stb.), amelyre az agglomeraciészint(i feladatok alapozhatok lennének. Tehat egy szervezetben
lenne célszer(i 6sszpontosulnia a tervezésnek és a tervek megvaldsitdsdnak. A varostérségi kooperaciodk terileti
[éptékének kérdése érinti a kdzigazgatasi hatarokat, hiszen tudhatd, hogy szamos esetben az agglomeraciok-
ba sorolt telepilések hatarai keresztezik a jarashatarokat, azonban a megyehatar-probléma kevéssé jellemzé
Magyarorszagon. Mégis megemlitjiik, hogy a magyar kdzigazgatas-tudomanyban élnek olyan javaslatok, me-
lyek nagyvarosaink pozicidjanak megerdsitését az orszag térszerkezetének modernizacidjahoz kapcsolnak, s
szubnacionalis centrumfunkcidkhoz juttatnak e varosi dnkormanyzatokat a nagymegyei kdzigazgatas rend-
szerszer( bevezetésével (Verebélyi 2009).

Az utobbi intézményesitési kisérletet a nemzetkozi jelentéséguivé teendd igymond nagyvarosainkkal len-
ne célszerl kezdeni, amelyek gazdasagi potencidlja fontos huzoderét és kisugéarzd hatast fejt ki nagyobb von-
zaskorzetiikre. Tudhatd, hogy kélcséndsen szoros telepiiléskdzi kapcsolatok a KSH altal agglomeracidnak és
agglomeralodo térségeknek mindsitett varostérségekben ismerhetdk fel, s a Budapesti agglomeracion kiviil
hat ilyen van (Gydri, Miskolci, Pécsi agglomeraciok, valamint az Egri, Szombathelyi és a Zalaegerszegi agg-
lomeralodé térségek) hazankban. Ezek — az egri térséget leszamitva — sok telepiilést vonzanak, 40-60 6nkor-
manyzatra terjednek ki.

Tisztdban vagyunk vele, hogy ennek a javaslatcsomagnak a hordereje tulmutat az Motv. szerinti dnkor-
manyzati modellen. Mégis azzal zarjuk mondanivaldnkat, hogy a kbzigazgatasi strukturaktél a governance ira-
nyaba torténd ismételt elmozdulds tartalékol a hazai viszonyok kozott olyan eréforrasokat és kapacitasokat,
amelyek az dllampolgérok és az tizleti szféra szempontjabdl hatékonyan miikodé magyar kdzigazgatas megte-
remtéséhez szlikségesek. Ezekrél lemondani pedig pazarlas lenne.

Az el6bbiekkel 6sszefliggésben nem vitathatd, hogy egy adott térség fejlesztési potencialjanak kiaknaza-
sahoz szemléletvaltozasra lenne sziikség, a versenyhelyzetnek kooperacidval valo felvaltasara, a fragmentalt-

sag leklizdésére mind a varosok egymas kozotti, mind vonzaskorzetiikhoz fliz6dé viszonyaban.
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Az elmult két évtizedben a varosok és varosi térségek kiemelt csomdépontjaiva valtak a
gazdasagi fejlddésnek és a tarsadalmi interakciéknak, valamint nem kevésbé a terlleti
kohéziéo megvalésitasanak. Ennek tikrében a kényv gyorsfelvételen igyekszik az olvasé
felé tarni azt az aktualis kézjogi és kbézigazgatasi keretrendszert, amelyben a magyar
varosoknak integrativ funkciéjukat be kell téltenitik, s amelynek kdézepette kormanyzasi
szerepléként kell viselkednilk. A jelen kodtet alapjaul szolgalé kutatas célja az volt, hogy
monitorozza és értékelje a magyar nagy- és kdzépvarosok kdzszolgaltato és térszervezd
funkcioit, az altaluk jellemz6en megvaldsitott feladatokat és a feladatellatas szervezet-
rendszerét, tovabba az egyes 6nkormanyzati egységeket 6sszekapcsolé egyuttmikodeé-
si strukturakat. A kényv e fokuszpontokat megkisérli egy tagabb, elméleti dimenzidéba
helyezni, mialtal a kézpolitika-alkotas, a teruleti kormanyzas és a tervezés kérdéseit
feszegeti nemzetkdzi kitekintéssel.

«

Somlyodyné Pfeil Edit egyetemi tanar, jogasz. Kutatasi tapasztalatait a teruleti tudo-
manyok hazai vezetd kutatdéintézetében, az MTA Regionalis Kutatasok Kdézpontjaban
szerezte. Phd-értekezését a Pécsi Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Karanak
Doktori Iskoladjaban védte meg. Az ezredfordulon bekapcsolddott a fels6oktatasba, je-
lenleg a Széchenyi Istvan Egyetem oktatdja, ahol a Kézszolgéalati szak szakfelel6se volt,
2018 ota a SZE Regionalis és Gazdasagtudomanyi Doktori Iskoldjanak térzstagja. Az
onkormanyzati integracié, a varospolitika és a terileti tervezés, valamint a kézszolgal-
tatasok szervezése témakdrben szamos publikacié szerzdje.
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