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Az allamszervezet teruleti tagolodasa dsszetett kérdés; egyrészt racionalis munkamegosztast jelent az allami
iranyitas, ezen belll a kézigazgatas egyes szintjei és teruleti egységei kdzott, masrészt hatalompolitikai dimenzio,
amennyiben az autoném intézmények, kildndsen a helyi 5nkormanyzatok, régiok kozotti kompetencia- és
hatalommegosztas alapja is. Az allamszervezet térbeli tagoltsaga jelentds befolyast gyakorol a gazdasag és a
tarsadalom egyéb szervezédéseire is, ugyanakkor egy orszag gazdasagi, tarsadalmi, infrastrukturalis térszerkezete
meghatarozo jelent8ségli az allamszervezet terlleti tagoldsara nézve. A végrehajtd hatalom két f6 szektora, az
allamigazgatasi (dekoncentralt) és az dnkormanyzati, eltéré szervezeti, miikddési és hatalmi logika mentén
szervezddik, ugyanakkor a térbeli tagoltsagot illetéen szoros kapcsolat jellemzd rajuk. Ennek oka a funkcionalis
kotbdés, a gyakori egytittm(ikddés, valamint a kdzfeladatok ellatdsaban kialakult kiegészitd jellegl munka- és
kompetenciamegosztas. A kozponti iranyitasnak, a térvényhozasnak és a kormanynak a két szektor
szabalyozasaban, iranyitasaban és a teruleti konfiguracié formaldsaban is eltéré a mozgastere. A helyi
6nkormanyzati rendszer az uralkodé felfogas szerint ugyan része a végrehajté hatalmi agnak, a kdzigazgatasnak,
mégis relative nagy 6nallésaggal rendelkezik a dekoncentralt allamigazgatasi szervezetrendszerhez képest. A
kormanyzat az nkormanyzatok térszerkezetét illetéen csak az alkotmany keretei kdzott vezethet be valtozasokat. A
két szektor (az 6Gnkormanyzati és az allamigazgatasi) térszerkezete nem is feltétlentl fedi egymast, a hatarok és
teruleti 1éptékek formalasaban eltéré szempontok is érvényestilnek. Ez a szécikk az allami térszerkezet altaldnos
jellemzdire, a tertleti kdzigazgatas térbeli formacidira koncentral, kiilén szécikk targyalja a helyi 5nkormanyzati
szektor alkotmanyos és térbeli jellemzdit és az allamigazgatas kilénbozé elemeit.
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1. A teruileti hatalommegosztas alapfogalmai

[1] Az dllamszervezet felépitése, belsd és kllsd szervezeti, irdnyitasi kornyezete szempontjabdl az az idedlis felosztasi
szempont, amelyik megkilénbdztet szupraszuverén (nemzetek feletti), nemzeti szuverén, kvazi szuverén (féderativ) és
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infraszuverén kormanyzatot és kormanyzasi szintet.” A nemzeti szuverén kézhatalom-gyakorlasaban a horizontélis
hatalommegosztas mellett - az atipikusnak tekinthet6 varosallamokat kivéve - a térbeli dimenzié szabalyozasara mindig
szUkség van. Az infraszuverén kormanyzasi szektor tagolédik tovabb kdzép- és helyi szintekre. Az allamszervezet térbeli
tagolédasanak legtagabb dimenzidja az egységes és a foderativ modell megkulonbdztetése. Ez utébbi az allam
szerkezetét a szuverenitasbol eredé jogok megosztott gyakorlasaval Iényegében ,megduplazza” szévetségi és tagallami
szintre. Az egységes allam térszerkezete is tdgabb fogalom az allamigazgatasnal és a végrehajté hatalomnal, hiszen a
helyi, tertleti szint{ foldrajzi egységek, ,szintek” keretll szolgalnak az igazsagszolgaltatas és mas flggetlen allami
szervezetrendszer kiépitésének is (példaul tigyészség). Az dllami igazgatas térbeli szerkezete nemcsak szintek, foldrajzi
egységek, hanem szektorok szerint is tagolt; kissé leegyszer(sitve, dnkormanyzati és allamigazgatasi szervezeti
rendszerre. Ez azt jelenti, hogy a legtdbb allami terlleti kormdanyzasi szinten és |éptékben nemcsak énkormanyzati
statuszu, hanem a kdzponti kormanyzat szerveinek aldrendelt, dekoncentralt szervezeti rendszer is mikodik.

[2] A hatalmi dgak horizontalis megosztasanak sok évszazados hagyomanyai vannak. A demokratikus
allamberendezkedések a népszuverenitas elve mellett az dllamhatalmi dgak horizontalis megosztasat a masik alapvet6
alkotmanyos pillérnek tekintik. A vertiklis hatalom- és munkamegosztas az allami hatalomnak és feladatoknak a teruleti
szintek és dontéshozok kozotti megosztasat jelenti. A hatalom terUleti megosztasaban az egyes allamberendezkedések
sokkal nagyobb kuldnbségeket mutatnak, nemcsak féldrajzi és strukturalis vonatkozasban, hanem modelljiket,
filozofidjukat tekintve is. Az allamszerkezet térbeli tagoldsa egy orszagon belll is id6rél idére valtozhat, nemcsak a belsé
terUleti hatdrok, méretek, hanem a szintek és szektorok kdzotti viszonyrendszerek miatt is.

2. Terliletszervezés

[3] A terliletszervezés fogalma elvileg mentes a hatalommegosztasi, politikai vagy éppen hatékonysagi dimenzidktol,
csupan arra vonatkozik, hogy az allam (a tdrvényhozé vagy a kormany) rendelkezik felhatalmazassal a tertileti
illetékességli Gnkormanyzati és allamigazgatasi szervek konkrét térbeli hatarainak kijelolésére altaldnos vagy eseti
jelleggel, és e hatalmanak, hataskdrének gyakorlasa soran koveti az el8irt eljarasrendet és tartalmi szabdlyokat.
Természetesen a valosagban a kdzigazgatas-szervezés, a telepulések, megyék, régiok hatarainak a kijel6lése politikai
kérdés, s a dontések sokszor nem az igazgatasszervezési racionalitast (féldrajzi megkdzelithet8ség, egységes méret,
atlathatosag, mérethatékonysag stb.) tukrozik. Tobbnyire mar az alkotmany tartalmaz olyan rendelkezéseket, amelyek a
teruletszervezés szdmara kiindulépontokat, elvi, hataskori kereteket szabnak. Egyrészt az alkotmany régziti az allam
terUleti egységeit, ezen belll kiildndsen azokat a térbeli kereteket, amelyekben az dnkormanyzatok mikodnek. Ez a
garancialis jelleg(i elvaras megfogalmazddik a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartéjaban is,'! melynek 5. §-a szerint az
onkormanyzatok hatarai nem valtozhatnak a véleményuk kikérése nélkil, lehet6leg referendum keretében. Az elvaras
végul is a hatarok stabilitasat igyekszik biztositani, ugyanakkor az atfogé teruleti reformokrél nem rendelkezik, ha ugy
tetszik, felhatalmazast ad a térvényhozdnak a kdzigazgatasi térkép atszabasara.

[4] Az mindenesetre feltételezhetd, hogy az atfogd teruleti reformok alkotmanymaddositast igényelnek. Az alkotmanyok
rendszerint nem vagy csak nagyon érint6legesen foglalkoznak a tertleti dekoncentralt dllamigazgatas szerepldivel,
miutadn azok létrehozasa, illetékességi teruletiik kijelolése a kormany mérlegelésére bizott dontés, kdvetve azt a logikat,
hogy a kormanynak aldrendelt dllamigazgatas formalasa a végrehajté hatalom ,bellgye”. A magyar alkotmany sem
rendelkezik példaul a jarasokrol, terlleti egységként a kdzséget, a varost (kerlletet), a févarost és a megyét ismeri. A
jarasokat kuldn torvény vezette be Ujra a terlleti kbzigazgatasi egységek kozé, de székhelylk és teruletlk kijeldlése
kormanyrendeletben toértént. Kuldn jogszabalyok (Magyarorszagon térvény és kormanyrendelet) rendezik a
terUletszervezési eljaras részleteit, feltételeit, igy a kozséggé, varossa nyilvanitas, a kdzségegyesités vagy a kozigazgatasi
hatarok modositasa esetén kdvetend§ eljarasrendet.

[5] A terUletszervezésnek tagabb értelemben természetesen valamifajta féldrajzi, gazdasagi, adminisztrativ racionalitast
kell kévetnie, amelyet azonban mindig feltlirhatnak aktualis politikai érdekeken vagy tradicién nyugvé megfontolasok.
Hajdu Zoltan részletesen elemzi kozigazgatas-foldrajzi szempontbdl, hogy a kdzigazgatasi térszervezés soran milyen
szempontok veendd&k figyelembe, kiemelve a teleptléshalézat, a megkdzelithetdség, a kozpontok elhelyezkedése
szerepét.[?l Ugyanakkor azt is megéllapitja, hogy barmelyik lehatarolasi koncepcié érvényesiil, egyes esetek, egységek
szintjén mindig el6fordul lehatarolasi probléma.

[6] A térfelosztas, a térszervezés elveit targyalva a hazai szakirodalomban nagyon gyakran emlitik Bibo Istvan
munkéjat,’*! amelyben bemutatja a stlypontok véltakozasanak elvét. Ennek Iényege, hogy a kézigazgatasi teriileti
rendszer sulypontjai rendszerint nem csoportosulhatnak a kdzvetlentl egymas mellett helyet foglal6 szinteken, hanem
csak egymastol tavolabb esé szinteken. Példanak emliti, hogy ahol a megye er6s, ott szikségszerlen kisebb a jarasi
apparatus jelentésége. Ez az elv, noha erre Bibd nem tér ki, szlikségszerlien magaba foglalja azt a kdvetkeztetést is, hogy
egy kdzigazgatasi rendszer nem terjedhet ki tul sok szintre, hiszen ebben az esetben minden szint kdzel esik a masikhoz,
s koztilk a feladatok, szolgaltatasok és forrasok optimalisan aligha oszthatok el. Erdemes megjegyezni, hogy Bib6 logikai
konstrukciéi kdzétt az 1990 utdn megvalésult magyar kdzigazgatasi térszerkezet egyaltalan nem szerepelt.[] A szintek
szama, a kozigazgatasi egységek mérete nagyon szorosan osszefiigg az egész rendszer miikodési racionalitasaval és
demokratikus tartalmaval egyarant. Nem lehet és nem is szabad olyan teruletszervezési konstrukciot valasztani, amely
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valamelyik dimenziot elhanyagolja. Bibo a térszervezés tovabbi elveit is elemzi, nevezetesen a székhelyek optimalis
megkdzelithet8ségének, az egységek aranyossaganak, az alsébb és felsébb terlleti egységek egymasba
illeszthet6ségének elvét.>!

[71 Arra Kiss Istvan hivja fel a figyelmet/®! hogy a szintek kialakitasakor figyelembe kell venni az irdnyitott szervezetek
terUleti hatésugaranak alakulasat, s nyilvanvaléan ott indokolt a szintek kialakitasa, ahol a mikdd6 szervezetek
hatésugara zommel, jellemz8en egybeesik. Az allamigazgatasi szervezeteket megvaldsito és kisegité-irdnyitd
csoportokba sorolja, s bemutatja, hogy alsébb szinteken a megvalésito, felsébb szinteken az irdnyité-kisegité
szervezetek a jellemz8ek. Megallapitja, hogy kistaji szinten a végrehajtas, a megvaldsitas, a kozéptaj esetében a
szervezés, a nagytaj esetében pedig a képviselet és az iranyitas a jellemz6 funkcié. Az dllamigazgatasi térszervezés
szempontjabol alapvetd hatast gyakorolt Christaller elmélete a kézponti helyrél,[’) amelynek Iényege, hogy a térbeli
varosi kdzpontok (kdzponti helyek) adjak az alapjat az allami funkciok, a kdzszolgaltatasok térbeli megszervezésének.
Ahogy Beluszky P4l kifejti,®] a kézponti szerepkordi telepilések a méretiik, az altaluk betéltétt funkciok alapjan
hierarchiat alkotnak, amelyekhez a kdzigazgatasi statuszok rendelhet6k. Nem véletlen tehat, hogy az igazgatési
statuszok, kdzpontok kijeldlése mindig jelent8s politikai nyomasgyakorlads mentén zajlik. A telepuléshalézati
sajatossagok azonban egyenetlen igazgatasi szerkezetet eredményeznek, mas lépték indokolt példaul az alfoldi
oriasfalvas, mint a dél-dunantuli aproéfalvas térségekben. A nagyobb varosok kérnyékén mas vonzasviszonyok alakulnak
ki, varoshianyos térségekben un. hianycentrumok keletkeznek stb. Ezek a foldrajzi, teleptléstudomanyi tények
kezelhet6k az igazgatas eszkozeivel, ha kell6képpen rugalmasan banunk veltk. Nem feltétlenil a szerkezet, a
kdzigazgatasi, illetékességi hatarok megvaltoztatasa, hanem az Un. funkcionalis eszk6zdk, a tarsulas, az egyuttmikodés,a
hataskdrok méret és statusz szerint differencilt telepitése johet szamitasba.

[8] A kdzigazgatas, a kdzszolgaltatdsok megszervezésében, a kdzpontok kijeldlésében a megkdzelithetéségnek alapvetd
jelent6sége van, ami természetesen a technikai, kdzlekedési, kommunikaciés feltételek flggvénye. A terUleti
kozigazgatas szervezésben gydkeresen Uj feltételeket teremt az e-kdzigazgatas, ami megvaltoztatja a hozzaférést, az
Ugyfél és a kdzigazgatas kozotti kapcsolatot és tavolsagot.”] Jelentdsége kildndsen a hivatali ligyintézésben érzékelhetd,
de hosszabb tavon a kdzszolgaltatdsok megszervezése, st az Snkormdanyzati ->demokracia modellje is atrendez6dhet.
Ennek ellenére a térszerkezet gydkeres megvaltozasat egyel6re nem lehet érzékelni, legaldbbis Magyarorszagon,
nyilvanvaléan azért sem, mert az Uj technika terjedése térben és szocialisan is egyenetlen.

[9] A féldrajzi racionalitas Utkdzhet sok érdekkel, adottsaggal, a kdzigazgatasi térszerkezet mindig kompromisszumosan
alakul. A térbeli folyamatok valtozasai, a gazdasagi, demografiai, technikai, kdzlekedési kérilmények formalédasanak
dinamikaja folyamatos kihivas a térfelosztas szamara, amit nem lehet mindig a hatarok valtoztatasaval megoldani. Mara
nem &6rdogtdl valé példaul az un. aszimmetrikus terlleti kdzigazgatasi beosztas, amellyel kezelni lehet tébbek kozétt a
specialis statuszt, méretet igénylé eseteket, és el lehet ker(ilni a drasztikus, atfogé teriileti reformokat is.['?!

3. A teriileti hatalommegosztas f6 modelljei

[10] A kdzponti és a helyi/ teruleti illetékességl allami szervek és szintek kozotti viszony és munkamegosztas szervezeti
modelljét tekintve alapulhat a decentralizacié vagy a dekoncentracié elvén. A decentralizacié elve tag értelmezésben azt
jelenti, hogy a kdzponti szervek szerepe az allami irdnyitadsban elsésorban a szabalyozas, a koordinacio, a stratégiai
doéntések meghozatala, mig az operativ, egyedi dontéshozast, a végrehajtast az allam teruleti szervei végezik. A
kdzhatalom terlleti szerepl6k kdzotti szétosztasanak modelljei az alabbi szempontok mentén kildnbdznek egymastol:

e Afelhatalmazas hatalom- vagy pusztan munkamegosztasra épul-e. A hatalmi, politikai értelemben vett 6nallésag
mértéke és alkotmanyos garancidja a foderativ allamokban a legnagyobb, a decentralizacié korlatozottabb, mégis
mérlegelési, politikai 6nallésagot eredményezd felhatalmazast jelent, mig a delegacié vagy dekoncentracié pusztan
a végrehajtasi 6nallosag kulonb6zd mértékét biztositja.

e A decentralizacié/devollcié cimzettjei a valasztott helyi, terlleti Snkormanyzatok, a dekoncentracié utjan pedig a
burokratikus allamigazgatas a feladatok cimzettje. Az d5nkormanyzatok a dekoncentralt dllamigazgatashoz képest
|ényegesen nagyobb 6nallésaggal rendelkeznek, de ez nem jelent allami szuverenitasmegosztast, az
dnkormanyzatok az egységes allam részei. A foderativ rendszerekben a szuverenitason osztozik a szévetségi allam
és a tagdllamok.

e A kdzponti és helyi/terileti szintek, szervezetek kdzotti viszonyrendszer szerint a foderativ és
devolutiv/decentralizalt rendszerben nincs szervezeti alarendeltség a szintek (szévetségi allam és tagallam,
kdzponti kormanyzati és a teruleti 5nkormanyzatok) k6zétt, mig dekoncentracié esetén igen.

® A gyakorolhaté funkciok jellege alapjan a dekoncentralt szervezetekhez jellemz&en allamigazgatasi, hatésagi
funkcidkat delegalnak, mig a tagallami és helyi/ teriileti Snkormanyzati szervezet atfogébb, altaldanos hataskori
felhatalmazassal rendelkezik a képviselet, a szabalyozas, a kdzigazgatas és a kdzszolgaltatdsok terén. Ugyanakkor a
dekoncentralt dllamigazgatasi szervek sem feltétlendl tiszta dgazati profiltak (példaul épitésiigy,
kornyezetvédelem, adoigazgatas), hanem atfogé iranyitasi, koordinaciés, feligyeleti jogositvanyokkal is
rendelkezhetnek, ilyenek az Gn. kormanyhivatalok, prefektirak, amelyek gyakran magukba integraljak az agazati
igazgatassal foglalkozé egységeket is.
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[11] Az el6z6ekben bemutatott modellelemek mellett természetesen sokféle, komplexebb tipizalassal talalkozni a
szakirodalomban,'" amelyek a kézigazgatéasi tradiciokat, kulturat, a tényleges mikodési gyakorlatot, a kompetenciakat
és a finanszirozast stb. is figyelembe veszik. A kiilénb6z8 csoportositasok azonban nem kerulhetik meg a fenti,
alapvetden a statuszt leiré elemeket.

[12] A helyi-terUleti igazgatast végzd kettds, decentralizalt és dekoncentralt modell érvénye aldl a szovjet tipusu
tanacsrendszer jelentett kivételt, annak ellenére, hogy ott is voltak a tanacsoktdl fuggetlen teruleti dllamigazgatasi
szervek. A hatalom egységét vallé lenini allamfelfogas alapjan a helyi tanacsok pusztan az egységes kdzponti
allamhatalom végrehajté agensei voltak, amelyek ugyan valasztassal jottek Iétre, de a kdzpontbdl valo, szervezeti
aladrendeltségen nyugvo iranyitas lehet&sége fennallt a tanacsok végrehajtd bizottsagain keresztul. Ebben a modellben a
decentralizacio és a dekoncentracié [ényegében egybeolvadt, a kdzponti kormanyzat szamara nem volt akadaly a
terUleti kdzigazgatas kdzponti, hierarchikus elv( iranyitasaban.

[13] A modern demokratikus dllamokban azonban dualis a terlleti kdzigazgatas, a decentralizalt Snkormanyzati és a
dekoncentralt allamigazgatasi szektor egymas mellett mikddik. A centralizacio/decentralizacié mértéke alapvetéen az e
szektorok altal ellatott funkcidk aranyaitél fugg. Kétségtelen, hogy a fenti tiszta elvalasztas a gyakorlatban kevésbé
érzékelhetd, mert nagyon sokfajta mikddési és szervezeti formaval szinesedik, pluralizalédik a terileti kdzigazgatas. Az
onkormanyzati és dekoncentralt szektor jellegében, statuszaban, mikodési modszereiben kdzeledhet egymashoz, illetve
megjelennek a két szektort 6tvoz6, vegyes szervezeti megoldasok is, olyan specialis szervezeti formak (Ugynokségek,
kozalapitvanyok, kdzintézetek, kdztestuletek stb.), amelyek mar nagyobb fuggetlenséggel rendelkeznek a hagyomanyos
birokratikus &llamigazgatasi hivatalokhoz képest.['2] A teriileti kdzigazgatas intézményi rendszerének pluralizalédésa
jelen van a térbeli konfiguraciék vonatkozadsaban is, specidlis illetékességi teriiletek kialakulasaval. A tertleti kormanyzas
a legatfogbbb értelemben dinamikus rendszer, amelyben a centralizacié/decentralizacié mértéke valtozik, szoros
Osszeflggésben a térbeli, foldrajzi szerkezet valtozasaival.

4. A kozigazgatas terileti szerkezeti egységei

[14] A terUleti igazgatas két- (helyi és kozép) vagy haromszintli, amennyiben a helyi felett tobb kézépszint is van (a
foderativ rendszerekkel a sz6cikk nem foglalkozik, mert a tagallamok nem pusztan kozigazgatasi egységek). Az
onkormanyzas kdz0sségi gyoker(, ezért a 1éptéke a telepllések vildagahoz igazodik. Az alap, illetve legalsé dnkormanyzati
igazgatasi szintet ma mar gyakran nem az elemi teleptlés jelenti, hanem a telepulési kdrzetek. A dekoncentralt
allamigazgatasban nem jellemzé, hogy telepulési |éptékben mkddd szervezeteket hoznanak létre; a tipikus illetékességi
tertlet alapszinten a kdrzet, jaras stb. A felgyorsult tdrsadalmi, gazdasagi, technikai valtozasok és teruleti folyamatok
nyoman a helyi szolgéltatasok szervezésével szembeni megvaltozott igényeknek a helyi 5nkormanyzati szervezeti
méretek ndvelésével lehetett megfelelni. A terlleti kozigazgatas szervezésében az utdbbi évtizedekben jelentds
reformok, integracidk zajlottak le a helyi, telepulési 5nkormanyzatok rendszerében. Az énkormanyzatokat érinté
terUletszervezés altalanos dilemmaja, hogy egyszerre kellene megfelelni a polgarkdzelség, a helyi demokracia, valamint
a hatékonysag, méretgazdasagossag kovetelményének. Az allamigazgatas térszerkezete elvileg kdvethetné a
térszervezési racionalitast, de egyrészt a torténelmi tradiciok, hatarok, masrészt az 5nkormanyzati szektorral valé szoros
kapcsolat miatt az énkormanyzatok és az llamigazgatasi (és az egyén allami) szervezetek hatarai tdbbnyire egybeesnek.

4.1. A telepulési vagy alapszint

[15] Az alapszintek méretének kialakitdsara az 6nkormanyzati szektor hatékonysaga névelésének érdekében eltéré
modellek alakultak ki.['3]

e Eurdpa sok orszagaban integralt helyi dnkormanyzati szint mkodik. Kiléndsen az 1970-es években végrehajtott
terlletszervezési reformok nyoman a kdzigazgatasi alapegységek szdmanak csokkentése (a kdzségek egyesitése)
és népességszamuk ,optimalizalasa” kdvetkezett be, de jelentds reformok zajlottak le a vildg mas polgari
demokrécidiban is.['l A reformok rendeltetése az volt, hogy alkalmassa valjon a helyi 5nkormanyzati rendszer a
tovabbi decentralizaciéra, Ujabb kdzszolgaltatasok, kozfunkciok megszervezésére.

® Az elaprézott (fragmentalt) rendszerd, els6sorban a latin kdzigazgatasi kulturaju allamok csoportjaban (de
idetartozik Magyarorszag is) a hataskorok cimzettje elvileg az elemi telepllési &nkorméanyzat. Ugyanakkor a
tényleges feladatmegoldas nem mindig marad telepulési keretek kdz6tt, hanem a kis dnkorméanyzati egységek
kozotti tarsulasok szorgalmazasa és az dnkormanyzati feladatok szintenkénti differencialtabb elosztasa
segitségével torekszenek az optimalis ,izemméretet” elérni.

[16] Az dnkormadnyzati tarsuldsok nem alkotnak elkilonult terlleti szintet, a telepulési &nkormanyzatok hozzak létre
onként vagy kotelezé jelleggel kiilonbzd feladatok k6z8s megvaldsitasara, foldrajzilag eltérd 1éptékekben. Sok
onkormanyzati rendszerben ismert a kotelezd tarsuldsok intézménye. Ebben az esetben bizonyos tipusu
6nkormanyzatok meghatarozott feladatok ellatasara (specialis szakmai feladat, kdrzeti szolgaltatas, tervezés stb.)
kotelesek tarsulni (céltarsulas), vagy a bizonyos méret alatti 5nkormanyzatok atfogé rendeltetés(i dllando tarsulasba
(Magyarorszagon példaul kérjegyz6ségbe) kénytelenek témaoriilni.['] Tipikus tarsulasi képz8dmény az 6nkormanyzati
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és allamigazgatasi hatésagi, adminisztrativ feladatok elladtasara szervezddd kozos hivatal, jegyz&ség, amelyik egyedi
lakossagi hatésagi Ugyekben jar el, jorészt fuggetlenll a képvisel&testiiletek, a helyi valasztott politikusok irdnyitd
szerepétdl. A tarsulasi kép egyre szinesebbé valik, ahogy az énkormanyzatoknak mind a kdzszolgaltatdsokban, mind a
helyi gazdasagfejlesztésben egyre tobb ismeret- és forrasigényes feladatot kell ellatniuk.

[17] A tarsulasok azonban nem tudnak minden integracios és koordinaciés problémat megoldani, ezért nem
helyettesithetik példaul a kdzigazgatas teruleti szintjeit. Minél nagyobb térséget fognak at, minél tébb feladatot latnak
el, minél 6nallébb szervezeti egységekkel rendelkeznek, anndl inkabb eltdvolodnak a tagénkormanyzatoktdl, annal
kevésbé ellendrizhetdk, s ezzel az 6nkormanyzashoz f(iz6dé demokratikus képviselet és részvétel lehetésége
korlatozodik.

[18] A dekoncentralt dllamigazgatasi szervek jellemzd terlleti Iéptéke elsd szinten nem a telepilés, hanem a nagyobb
korzet vagy varos. Ennek magyarazata, hogy a dekoncentralt szervek altalaban specialisabb szakértelmet igényld,
ritkdbban el&fordulé Ggyekben jarnak el, ezért a méret optimalizdlasa nagyobb terlileti egységet, népességszamot
igényel. Ugyanakkor torekvés mutatkozik arra, hogy az énkormanyzati és a dekoncentralt allamigazgatasi hivatali
kdrzetek foldrajzilag egybeessenek, sét nem ritka, hogy még a fizikai elhelyezés is dsszehangoltan térténik, nemcsak
az Ugyfelek kényelme érdekében, hanem azért is, mert az dSnkormanyzati és dekoncentralt igazgatasi feladatok
ellatasaban gyakori az egyuttm(ikddési szikséglet.

[19] A telepUlési dnkormanyzatok statusza is killénbozd, elsésorban a méret és a funkcidk fliggvényében a kdzségtdl
(térskodzségtdl) a févarosig, varosi-févarosi kertiletig. Gyakran el&fordul, hogy a tertileti kdzigazgatasi egység
székhelyéll szolgal6 varosok specidlis statuszt élveznek (Magyarorszagon példaul hagyomanyosan a megyeszékhelyek
kapnak megyei jogot). A specialis statusz tdbbnyire azt jelenti, hogy a varost kortilvevd terlleti egységgel egyenrangu
jogallast és funkciét birtokolnak. Viszonylag Uj jelenség, hogy a varosokat és kérnyékuket intézményesen kapcsolja
Ossze egy Uj terileti egység, amelyik szoros, dllanddsult egylttmkoédést jelent a varos és kdrnyéke kdzott, sokszor
parhuzamos (egyszintl vagy toébbszint() struktiraként a terlleti 5nkormanyzatokkal. A metropolisz és a kisebb
varosok kdrnyékén létrejové terlleti kdzigazgatdsi egységek megjelenése sajatos alternativaja az egységes térbe
szervezett kozigazgatasnak, s nehéz eldonteni, hogy helyi vagy teruleti kdzigazgatasi statuszt élveznek-e. Egyel6re
azonban a varoskdrnyékek egységesen nem valtottak fel a tradiciondlis terileti kormanyzasi szinteket.['®]

4.2. A teriileti kozép- és/vagy regiondlis szint

[20] A telepUlés hataraitdl eltavolodva a tertleti ddntéshozas egységeinek kialakitasa szamtalan tényezd fuggvénye az
orszag méretétdl, a torténeti tradicioktol, a taji-telepulésfoldrajzi adottsagokon at az aktualis politikai érdekekig. Az
allamokat teruleti igazgatasi strukturajuk alapjan arnyaltan osztalyozzak, annak megfelel6en, hogy az egyes tertleti
szintek milyen mértékd onallésagot birtokolnak és milyen funkcidkkal rendelkeznek. A szakirodalomban altalanossa
valt csoportositas szerint, mint emlitettuk, megkilénbdztetiink klasszikusan centralizalt unitarius, decentralizalt
unitarius, regionalizalt unitarius és foderalis struktarat.['”]

4.2.1. Az EU-tagédllamok ko6zépszintli kormanyzati tipusai

[21] A terUleti kdzigazgatasi egységek also szintje (példaul az angol county, a francia departement, a német Kreis, az
olasz provincia, magyar jaras és megye) tekinthetd a tradicionalis k6zépszintl egységnek, amely a modern polgari
allammal egy id6ben tagolédott az egységes kdzigazgatasba. E terlleti egységek nemcsak az 6nkormanyzati, hanem
a terulleti dllamigazgatasi és egyéb allami (igazsdgszolgaltatasi) feladatok és szervezetek szamara is kereteket
nyujtanak. Van, hogy terileti szinten nem is mikddik kdzvetlenil valasztott dnkormanyzat, csak allami tartomanyi,
megyei stb. elnevezésl hivatal (példaul Finnorszag, Portugalia, Bulgaria), de el6fordul, hogy tobb teruleti szint is van,
amelyek mindegyike vagy kozulik néhany rendelkezik Gnkormanyzati statusszal.

[22] A terUleti kormanyzasi szintek szama és mérete az 1980-90-es évek folyaman jelent&sen valtozott, amit szokas
Uj regionalizmusnak vagy rescalingnek nevezni.l'® A teriileti, regionalis reformok kiilénbdz6 formakat éltéttek:

o Uj, a korabbi kézépszintnél nagyobb kormanyzat alatti kézigazgatasi szintet vezettek be (Franciaorszag,
Spanyolorszag, Olaszorszag, Gordgorszag, Finnorszag, Lengyelorszag).

® Nem novelték a szintek szamat, hanem a hagyomanyos alsé énkormanyzati kézépszintet erdsitették meg a
méretik ndvelésével (Norvégia, Svédorszag, Dania, Anglia, néhany német tartomany).

o Nem hajtottak végre generalis terlletszervezési reformot, hanem specialis allamigazgatasi vagy csak tervezési,
funkciondlis kdrzeteket hoztak létre, bizonyos (klldndsen gazdasagfejlesztési, tervezési) feladatok
végrehajtdsara (példaul Anglia, német tartomanyok, Portugdlia, Bulgaria, Magyarorszag).

[23] A lezajlott tertleti reformok nem egyszerUsitheték le pusztan a decentralizacié, az adminisztrativ szempontu
modernizaci6, a mérethatékonysag igényére. A teruleti hatalomgyakorlas strukturalis atrendez8dése sok
tekintetben globalis hatalmi és makropolitikai dimenzidkba kerult. A térbeli hatalmi atrendezédési folyamatok,
amelyek nem feltétlendl politikai régiok létrehozasahoz vezettek, hanem a dekoncentralt allamigazgatast is

érintették, tobb tényezével fuggtek dssze:[?!
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szemben a régidk szerepét erfsitette.

A globalizacio gytkeresen atrendezte a gazdasagfejlesztéssel kapcsolatos kozfeladatokat, és a nemzetallammal

Eur6paban az integracié maga is motivalta a régiok megerésodését. Az Eurdpai Unié Strukturdlis Alapjaihoz

valé hozzaférés érdekében megjelend, megerds6ds és egymassal egylttmikodé régiok pozicidkat szereztek
az eurdpai tdbbszintl kormanyzas rendszerében is, ezzel nemzetkdzi hatteret teremtettek az egyes
orszagokon beltli hatalmi, decentralizaciés, regionalizacios torekvésekhez.

E szinte valamennyi dllamot érintd, objektivnek tekinthet6 tényez6k mellett nem lehet elhanyagolni a

kulturalis, etnikai motivacidkat sem. Az Un. etnoregionalizmus kilénosen Olaszorszagban, Spanyolorszagban,
Belgiumban és az Egyesult Kirdlysagban jarult hozza a regionalis 5nkormanyzati vagy allamigazgatasi, kvazi

tagéllami szint |étrejottéhez és megerésodéséhez, esetenként a foderativ modell bevezetéséhez, sét
szeparatista ambiciok megjelenéséhez.

4.2.2. Az EU-tagorszagok adminisztrativ teruleti beosztasa, 2016
Szubnacionalis szint K6zépszint Als6 kozépszint Helyi szint
Orszég Atlagos Atlagos ;Isa- ;I:-
Szamaméret [Statusz Szamaméret [Statusz Szama® . Statusz Szama®
(£6) (£5) m”eret m”erei
(f6) (f6)
IAusztria 9 966 000 [Tagallam - 99 88 000 [Dekoncentralt 2100 4100
Belgium 3 3770 000Tagallam 10 1 131 0000nkorméanyzati43 263 000Dekoncentralt 589 |19 20(
Bulgaria 28 255000 [Dekoncentralt 265 |27 00C
Ciprus 6 141 000 |Dekoncentralt 380 2200
Csehorszdg [14 754000 |Onkorméanyzat 6258 [1700
Déania 5 1141 0000nkormanyzat 98 58 20(
E?é?;s;; 12 15449 0000nkormanyzat120 545000 (Onkormanyzat 419 1560
Esztorszag |15  [88000 |Onkormanyzat 213 6200
Finnorszag |6 915000 [Dekoncentralt |19 289 000 ([Tarsulas 313 17 50C
Franciaorszag (16 4 172 0000nkormanyzat(99 674 000 |Onkormanyzat322 (207 000Dekoncentralt 36658 |1 800
Gorogorszag |7 1 541 000Dekoncentralt |13 830 000 |Onkormanyzat 325 3320
Hollandia 12 2);01 > Onkormanyzat 390 |43 50(
Horvatorszag 21 200 000 |Onkormanyzat 555 (7600
irorszag 3 1575 000Dekoncentralt 31 152 000 (Onkormanyzat 95 49 70(
Lengyelorszag|16 2 373 0000nkormanyzat 380 100 000Onkormanyzat2479 (15 30(
Lettorszag 119 16 50C
Litvania 60 48 10(
Luxemburg 3 192 000 |Dekoncentralt 105 |5500
Magyarorszag 20 492 000 (Onkorméanyzat 174 |56 000 |Dekoncentralt 3178 (3100
Malta 5 87 000 |Dekoncentralt 68 6400
Németorszag (16 5 136 000Tagallam 31 2 651 000Dekoncentralt 295 279 0000Onkormanyzat(11313 [7300
Olaszorszdg 20 3033 0000nkormanyzat{110 552 000 |Onkormanyzat - 8006 (7600
Portugalia 23 450 000 |Dekoncentralt 308 [34000 (Onkormanyzat3092 (3300
Romania 42 1470000 |(Onkormanyzat 3181 16200
Spanyolorszag(19 2 445 0000nkormanyzat|50 929 000 |Onkormanyzat 8125 [5700
Svédorszdg |20 493 000 |Onkormanyzat 290 34 00C
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Szlovakia 8 678 000 |Onkormanyzat 79 69 000 [Dekoncentralt 2930 (1900

Szlovénia 58 36 000 |Dekoncentralt 212 9700

Forras: Council of European Municipalities and Regions (CEMR): Local and Regional Governments in Europe, 2016;
Committee of the Regions (COR): Division of Powers Between the European Union, the Member States and Regional and
Local Authorities, 2012.

5. A magyar terileti kdzigazgatas-szervezés sajatossagai di6héjban

[24] Magyarorszagon a kozigazgatas térbeli rendszerének formalasaban egyszerre ismerhet6 fel a hagyomanyokhoz, a
hatarokhoz valé ragaszkodas és a modernizaciés céld, de kulsédleges mintakdvetés. Ha szamszerlen kozelitjuk meg a
problémat, akkor a szinte folyamatos teruleti reformokkal kisérletez6 orszagok csoportjaba tartozunk,!?! mikézben ha
ranézink a jelenlegi térbeli szerkezetre, azt tapasztaljuk, hogy erdsen terhelt archaikus elemekkel: az elaprézott
kdzségstrukturaval, az ezeréves megyékkel, az Ujra visszatérd, fél évezredes multtal rendelkezé jarasokkal, a
kornyezetiktél inkdbb elszigetel8dd, privilegizalt nagyvarosokkal, a kdrnyékével és kerlleteivel egyarant békétlen
févarossal. Ugyanakkor tébbszor nekirugaszkodott az orszag, sikertelendl, a regiondlis reformoknak, felcserélend6 a
kisméretlinek tartott megyéket a nagyobb, ,mérethatékony” fejlesztési régiokkal, id6kdzonként kdzségtarsulasokba vagy
kistérségi tarsulasokba terelte az aproéfalvakat, és partnerségre épild varoskdrnyéki igazgatassal igyekezett felvaltani a
patriarchdlis jarasi rendszert. A reformok kudarcanak oka tdbbnyire nem az volt, hogy a térbeli formaciok kialakitasahoz
nem allt rendelkezésre szakértelem. Sokkal inkabb a térszervezést alapvetéen meghatarozé politikai feltételek nem
voltak kedvez6k. Valtoztak a hatarok, a statuszok, a szintek szama is, de a tartalom Iényegében nem.

[25] A magyar terlleti kdzigazgatasban az 6nkormanyzati és a dekoncentralt igazgatas, a centralizacié és a
decentralizacié sulya, ardnya ugyan valtakozott, de tdrténelmi tavlatban a centralizalé elemek voltak dominansak, s csak
egy-egy rendszervaltas fellendll6 dgaban érvényesultek az dnkormanyzatisag demokratikus elényei. A kompetenciak, a
forrasok hektikus és gyakran 6nkényes mozgatésa a szintek és szerepl6k, szektorok k6zott nem tette lehetévé hosszabb
tdvon mikodéképes térbeli hatalmi szerkezet kiérlelését.

[26] 1990-ben a rendszervaltas ugyan gyokeresen atrendezte a hatalmi modellt és a telepuilési és megyei szint kdzotti
kompetenciakat is, de nem tudta megakadalyozni a dekoncentrélt szektor burjanzasat megyei szinten,?' és nem tudta
képessé tenni a helyi énkormanyzatokat a névekvé feladatok minéségi és hatékony ellatasara. Evtizedek multak el Ggy,
hogy nem sikertlt a teruleti kdzigazgatas térszerkezetét modernizalni, mikdzben a regionalizacios és kistérségi reformok
latszélag a hatékonysag jelszavaval fogalmazédtak meg.

[27]1 A 2010 uténi terlleti kozigazgatas-szervezési Iépések egy Uj hatalmi modell jegyében zajlottak, er6sebb pozicidba
juttatva a kdzponti és teruleti allamigazgatast, ez utébbit erés kormanyhivatalokba integralva és racionalizalva. A
megerdsodott allamigazgatas szervezeti tamogatast kap a jarasok Ujraszervezésével. Ugyanakkor a hatalmi szerkezet
szempontjabdl kulcsfontossagu kézépszint szinte dnkormanyzat nélkil maradt, s a telepllési 5nkormanyzatok is
jelent6s pozicidveszteséget szenvedtek a kdzszolgaltatdsok terén. Elaprézottsaguk 1ényegében megmaradt (ha 6nallé
hivatalaikat a kétezer fénél kisebb telepulések el is veszitették), ezért nehéz érveket felmutatni a decentralizaltabb,
képviseleti ellenérzés melletti kdzigazgatas elényei mellett.

[28] A jelenlegi allamkdzpontu kozigazgatas térszerkezete a feladatok tukrében racionalis, csak éppen nem tesz lehet6vé
valésagos, 6nkormanyzati dominanciaju decentralizaciot.

6. Trendek, perspektivak a teruleti kozigazgatas szervezésben

[29] Eurdpa nyugati és délkeleti felén lezajlott terlleti reformok rendkivil tarka képet mutatnak, ennek ellenére a
folyamatokban bizonyos térvényszerlségek megallapithatdk. A XX. szazad masodik felében a terlleti kormanyzasi
rendszerek mind tartalmukban, intézményi modelljukben, mind féldrajzi Iéptékukben jelentds valtozadsokon mentek
keresztil. A kivételektdl eltekintve a trend egyértelmUien a decentralizacié volt, eleinte a lokalis, majd az 1980-as
évtizedtél a kdzépszintl kormanyzatokat megcélozva. Hooghe és tarsai kimutattak,?? hogy 1950 6ta a vizsgalt 42
orszagban végrehajtott reformok sordn 29-ben nétt a regionalis decentralizacié mértéke, 11-ben nem valtozott, s
csupan kettében csokkent.?3] Osszesen 384 reformot vetettek dssze, melyek kdziil csupan 42 volt centralizaciés
szandéku, 342 pedig decentralizaciés. A szerz6k ltal kifejlesztett Un. regional authority index azonban rendkivili szérast
véleményt, hogy noha jelent8s konvergencia zajlott le Eurépaban a tertleti kormanyzatok vildgaban, ez korantsem
eredményezett uniformizalt rendszert.?4

[30] Az utébbi évek fejleményei tukrében azonban a decentralizacié trendje megtdrni latszik, a reformok célkeresztje
eltolédik a valsagot kezels, a biztonsagot el6térbe helyezd centralizacié irdnyaba,[2>! ami teriiletszervezési szempontbdl
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akar hasonlé integracidkat, nagyobb foldrajzi méreteket eredményezett, ramutatva arra az 6sszeflggésre, hogy a
térszerkezet valtozasa a hatalom szerkezetét ellentétes iranyokban befolyasolhatja. A centralizacié ugyanis gyakran
dekoncentracio formajaban zajlik le, tehat a tertleti kormanyzasi szerepl6k kézll a dekoncentralt, altalanos hataskord
(kormany)hivatalok javara billen el a hatalmi mérleg, vagy kdzvetlen dontési, szervezési, szolgaltatasi kompetenciakat,
vagy az 6nkormanyzatok feletti szorosabb ellenérzési, felligyeleti jogokat birtokolva.

[31] Az eddigi tapasztalatok azt mutatjak, hogy a folyamatos, egy irdnyba mutaté teruleti reformokat végrehajtani képes
orszagok sikeresek a kormanyzati teljesitmény szempontjabél.12] Azokban az orszagokban, ahol felkésziletlenek a
kormanyzasi modernizaciéra, és nem elkotelezettek a decentralizacié irant, ott a strukturalis tertleti reformok hektikus
és gyakran fenntarthatatlan valtozasokat produkalnak, a centralizaci6 és decentralizacié ciklusai és a térbeli egységek
hatarai is tul valtozékonyak.

[32] A tertleti kdzigazgatasra hato tényez6k sokrétlek és gyakran ellentétesek is egymassal, ezért nehéz
forgatokdnyveket, perspektivakat megfogalmazni, kilondsen altaldnossdgban. A centralizacié trendje jelenleg
markansnak és tartésnak tlinik, a kézponti dllamigazgatas er8s6dé pozicidja pedig alkalmat teremt felllr6l vezényelt
teruleti reformok végrehajtasara is.
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