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Magyarországon már a nyolcvanas évektõl kezdve érzékelhetõ volt, hogy a telepü-
léstervezés akkori rendje fokozatosan ellentmondásba került a tulajdonnal, ezen
belül különösen az ingatlantulajdoni jogosítványokkal1 kapcsolatos társadalmi
közvélekedéssel. A rendszerváltozás után ez az ellentmondás a tulajdonviszonyok
alapvetõ átalakulásával, a magántulajdon dominánssá válásával tovább erõsödött.
Az építésügyi jogalkotást2 fõként az a szemlélet irányította, hogy egyrészt az in-
gatlanpiac minél szabadabb mûködése érdekében erõsen korlátozni kell a beavat-
kozás lehetséges mértékét, másrészt a beavatkozást fõként az építésügyi szabályo-
zás eszközeivel kell megvalósítani. Ez a szemlélet ellentétben áll azokkal a folya-
matokkal, amelyek a fejlett világ országainak településtervezési jogalkotásában és
gyakorlatában az elmúlt években lezajlottak.

(A településtervezés három alapfunkciója) Mint egy korábbi munkában kifej-
tettük,3 e folyamatok eredményeként a településtervezés három alapfunkciója kö-
zötti viszony úgyszólván mindenütt kiegyensúlyozottá vált. E három alapfunkció a
magán ingatlantulajdonba, a magán fejlesztési/építési tevékenységekbe való be-
avatkozások jelentõsen eltérõ formáit képviseli. A nemzetközi szakirodalom4

alapján ezek az alábbiak:

1. Tervezési funkció. E tevékenységek keretében koncepciók, stratégiák, tervek
készülnek el, amelyekben megfogalmazódnak egy település – vagy egy na-
gyobb települési térség – távlati térbeli elrendezését, optimális területhaszná-
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latát és az épített „településformát”, a városépítészeti karaktert meghatározó
elvek, elõirányzatok.

2. Fejlesztési funkció. E funkció a közösségi szektor tényleges fejlesztõ tevé-
kenységét jelenti. Azt, hogy a település a területek elõkészítésével, a szétta-
golt birtoktestek összevonásával, a területek infrastrukturális rendszerekkel
való ellátásával aktívan beavatkozik egyrészt a tulajdoni viszonyokba, más-
részt elõsegíti, a közérdek jobb érvényesülése irányában befolyásolja a ma-
gánfejlesztések megvalósulását.

3. Szabályozási funkció. E funkció azoknak az általában normatív jelleggel
megfogalmazott elõírás- és szabályrendszereknek a megalkotását, illetve
azokat az eljárásokat jelenti, amelyekkel a település az egyes földterületek
fejleszthetõségét, beépíthetõségét, a használat és annak változásai megen-
gedhetõ formáit határozza meg az ingatlanok tulajdonosai számára.

E funkciókat minden fejlett ország településtervezési gyakorlatában megtalál-
juk, de eltérõ súllyal. A részfunkciók egymáshoz viszonyított súlyát, azok átalaku-
lásait fõként három tényezõ befolyásolja: (I.) milyen jellegû az adott ország jog-
rendszere, milyen intézményi (központi kormányzati, regionális és helyi) kompe-
tenciák, hatáskörök és kultúrák érvényesülnek, (II.) milyen a közösségi és magán-
szektor viszonylagos szerepe a konkrét fejlesztési tevékenységekben, (III.) milyen
a tervezõgárda szakmai összetétele, szakmai „szubkultúrája”. E három tényezõ ha-
tásának eredményeképpen az egyes országokban más-más eszközrendszerek, a
tervek, szabályzatok, eljárások eltérõ formái alakultak ki.

(A településtervezési funkciók átalakulásai a világban és Magyarországon) A
jóléti társadalom második világháború utáni kiépítése során a legtöbb fejlett or-
szágban a három funkció egymással párhuzamos fejlesztésére és kiegyensúlyozott
alkalmazására törekedtek. A felvállalt feladatok széles köre és kiemelkedõ nagy-
ságrendje szükségessé tette, hogy a közösségi testületek a koncepciók megalkotá-
sától kezdve a feladatok megvalósításáig bezárólag minden szinten megfelelõ be-
folyást tudjanak gyakorolni a közpénzek célirányos és hatékony felhasználására.
A legnagyobb szerepet ebben a folyamatban a szociális jellegû (állami, támogatott,
nonprofit stb.) lakásépítés, majd a hatvanas évektõl a városközpontok megújítása
játszották, mint olyan fejlesztések, amelyek a településekben, városi régiókban a
legnagyobb területigényt támasztották, s amelyek általában azok térbeli rendjének
alapvetõ mértékû átalakítását is szükségessé tették. A jóléti társadalom mai átala-
kulási folyamatai közepette meglehetõsen karakteres változások figyelhetõk meg:

– visszaszorul, majd tartalmát tekintve átalakul, gazdagodik, komplexebbé vá-
lik a tervezési, ezen belül különösen a stratégiaalkotási funkció;

96 Locsmándi Gábor



– háttérbe szorul a közszektor által közvetlenül gyakorolt fejlesztõ funkció, a
jelentõsebb közérdeket hordozó projektek esetében a magán fejlesztõ szek-
torral való kooperáció (public-private partnership) kerül elõtérbe;

– fokozottan törekednek a „megengedõ” jellegû, rugalmas, normatív szabályo-
zásra, ezzel párhuzamosan – a közszektor közvetlen fejlesztõ szerepe vissza-
szorulásának ellensúlyozására is – növekszik a szabályozórendszeren belül a
gazdasági alapú szabályozók szerepe;

– az elõzõekkel összefüggésben sok helyütt elõtérbe kerül a jelentõsebb projek-
teknek a településtervezés rendszerén belüli, de „önállósuló” kontrollja;

– a fenntartható fejlõdés jelentõségének felismerésével felerõsödik a környe-
zetvédelem szerepe, annak kontrolltevékenységei ugyancsak az egyedi pro-
jektekre irányulnak.

A három utolsóként felsorolt változás jelentõsége különösen nagy, hiszen a pro-
jektorientált kontroll az átfogó tervezés szemléletével és a szabályozási funkció
szigorú normativitási követelményeivel egyaránt ellentétes. Ennek ellenére a je-
lentõsebb méretû és a bonyolult, komplex fejlesztések egyedi ellenõrzésének be-
vezetése ott is szükségessé vált, ahol (mint például az Amerikai Egyesült Államok-
ban) a tervezés kialakult eszközrendszerébe nehezen volt beilleszthetõ. A környe-
zetvédelem számos országban (fõként újra az USA-ban) már a településtervezés-
nél erõsebb szabályozó eszközként mûködik, s Európában is egyre több feszültsé-
get okoz a két beavatkozási terület egymásmellettisége, integrációjuk nehézsége.

Hasonló változások jellemzik a magyar településtervezést is, azok azonban
rendkívül rövid idõ alatt, s a tulajdonviszonyok és a fejlesztési folyamat szereplõi-
nek alapvetõ átalakulása közepette álltak elõ. A kilencvenes évekig tartó idõszak-
ban a stratégiai jellegû tervezés jelentõs mértékben felülrõl vezérelt volt. Az általá-
nos rendezési tervek programjai elsõsorban a központi kormányzattól, illetve a
megyéktõl és az ágazatoktól remélt fejlesztési eszközök befogadására szolgáló te-
rületek kijelölésére összpontosítottak. Az elmúlt idõszak településtervezési gya-
korlatának projektorientáltsága nálunk is elsõsorban az új lakóterületek építésével
és a „városközpont-rekonstrukciókkal” függött össze. Különösen a lakótelepek
esetében a településrendezési tervezés és a beruházások konkrét tervezése szoro-
san kapcsolódott egymáshoz. Sõt, a rendezési tervezésben külön tervfajtát5 is be-
vezettek, amely biztosította, hogy a beruházás fõ céljai és paraméterei már a rende-
zés során érvényesülni tudjanak.
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megvan, a német Bebauungsplan (beépítési terv, de tulajdonképpen részletes rendezési terv) kifeje-
zés önmaga is utal a projektjellegre.



A szabályozási funkció, melynek Magyarországon már évszázados hagyomá-
nyai voltak, továbbélt az OÉSZ országos szinten meghatározott övezeti rendszeré-
ben, amellyel szemben legtöbbször a felülrõl való meghatározottság okozta me-
revség, rugalmatlanság vádja hangzott el. Azt a szerepét, hogy a magán építési pia-
cot a közérdek érvényesülése irányában tudja befolyásolni, csak fokozatosan is-
merték fel, és kevéssé használták ki. Sajátos folyamat volt ugyanakkor, hogy az
egész tervezési rendszer projektorientáltságának kérdéses színvonalú eredményei
és az általa közvetve okozott zavarok mind a településtervezõ, mind az építészter-
vezõ szakmában felerõsítették a szabályozási funkció hatékonyabb alkalmazása
iránti igényt.6 A tömeges lakásépítés, a nagy városi projektek visszaszorulásával
pedig a településtervezõ szakma egyre inkább e tevékenységrész gyakorlásában
kereste azt a feladatát, amiben identitását leginkább megtalálhatja. Az alapvetõ
változások azonban csak a nyolcvanas évek végétõl kezdõdõen, a magán ingatlan-
tulajdon és ingatlanfejlesztés határozott térnyerésével párhuzamosan következ-
tek be.

A rendszerváltozás elõtt és az azt követõ években a települések közvetlen fej-
lesztõ tevékenysége az ismert gazdasági okokból vissza kellett szoruljon. Ennek
természetes következményeként úgyszólván teljes mértékben megszûnt annak a
lehetõsége, hogy a közszektor a saját infrastrukturális beruházásainak térbeli prog-
ramozásával és idõbeni ütemezésével befolyásolja a magánfejlesztések lokációját,
megvalósulását. Ha erre esetenként mégis mód volt, az a veszély állt fent – s gyak-
ran érvényesült is –, hogy a közpénzekbõl végrehajtott fejlesztések keltette telek-
érték-növekedés nagyrészt vagy teljes egészében a magántulajdonosoknál csapó-
dott le. Mivel egészen 1997-ig, az új építési törvény elfogadásáig, e fontos gazda-
sági kérdés nem került szabályozásra, a települések csak arra törekedhettek, hogy
ha területükön jelentõsebb építkezések valósultak meg, megállapodásokat kösse-
nek a területek tulajdonosaival arról, hogy azok olyan munkákat is finanszírozza-
nak, amelyeknek elvégzése egyébként a közszektor feladata lett volna. E megálla-
podások – „fejlesztési alkuk” – ráadásul általában a hivatalos rendezési tervek ké-
szítése vagy módosítása, helyi rendelet, azaz jogszabályalkotás folyamatában köt-
tettek meg.

A tervezés koncepció-, stratégiaalkotó funkciója sem tudott kellõ súllyal érvé-
nyesülni a rendszerváltást követõ években. Részben azért, mert az újonnan létre-
jött önkormányzatok nem voltak erre kellõen felkészülve, részben, mert az újon-
nan kialakult érdekrendszereket nem tudták megfelelõen kezelni. Különösen a na-
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6 Erõsen közrejátszott e változásban a településtervezõk szakmai összetétele, az építész szak-
terület dominanciája, ami gyakran sajátos „építészeti túlszabályozottsággal” járt együtt. A tervezõk
akkor is biztosítani kívánták a rendezési tervekben az általuk optimálisnak tartott építészeti rend ér-
vényesülését, amikor arra az idõben elhúzódó építési folyamatban nem, csak egyidejû, nagy projekt
jellegû megvalósítás esetén lett volna lehetõség.



gyobb városok területi fejlesztésének irányításában jelentkeztek súlyos ellentmon-
dások. A kárpótlás és a privatizáció következtében a városok közvetlen határában
fekvõ földterületek egyre nagyobb része került magánkézbe, s az új tulajdonosi kör
a településtervek készítése vagy módosítása során egyetemlegesen lobbizott birto-
kai belterületbe – építésre szánt területbe – vonásáért. Ezzel párhuzamosan a jelen-
tõs részben külsõ eredetû beruházások is a „zöld mezõre” irányultak, s ha a telepü-
lés önkormányzata érdekelt volt azok letelepítésében, a nagy kiterjedésû területek
bevonásával egyszerre felelt meg önös érdekeinek és a földtulajdonosok elvárásai-
nak. Kellõ felhatalmazások és eszközrendszer hiányában ugyanakkor arra már
nem volt képes, hogy megfelelõ fejlesztési stratégia mentén7 „menedzselje” is a
várostest fejlesztését. A városok vezetésének alapvetõ dilemmája – a saját tulaj-
donban lévõ külsõ területek preferálása mellett – úgy fogalmazódott meg, hogy
mely tulajdonosi kört részesítsenek elõnyben, azaz mely földek értéknövekedését
segítsék elõ.8

Az 1997-ben elfogadott építési törvény csak részben segített a kialakult helyze-
ten. A magyar településtervezés hagyományos eszközét, az övezeti szabályozást –
azaz a szabályozási funkciót – helyezte az eszközrendszer középpontjába. A – ké-
sõbb bemutatandó – 1937-es magyar építési törvény mellett a német építési tör-
vényt véve mintául ugyanakkor bevezette a településrendezési feladatok megvaló-
sítását biztosító sajátos jogintézményeket9 annak érdekében, hogy a települések
olyan, jórészt gazdasági vonzatú eszközökkel is rendelkezzenek, amelyek alkal-
mazásával képessé válhatnak a fejlesztések irányítására, befolyásolására. Mivel
azonban a jogszabályt elõkészítõ fõhatóság csak a településrendezés – azaz a sza-
bályozási funkció – területén volt illetékes,10 annak ellenére nem adott kellõ irány-
mutatást e jogintézmények alkalmazására, hogy a mintául vett német jogszabályok
részletesen kitérnek erre. Azt a megoldást választották, hogy a sajátos jogintézmé-
nyeket a „kötelezõ” szabályozási terv(ek)be, helyi építési szabályzatba kell bele-
foglalni, illetve hogy a tulajdonosokat érintõ ilyen döntéseket az építésügyi ható-
ság határozatával kell érvényesíteni. Arra azonban nem adtak lehetõséget az új
jogszabályok, hogy e jogintézmények magában a fejlesztési folyamatban legyenek
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7 Kompakt, tagolt városszerkezet kialakítása, a fõ közlekedési vonalak mentén történõ fej-
lesztések elõsegítése stb.

8 A kilencvenes évek végén a szerzõ szülõvárosa általános rendezési tervének központi terv-
tanácsi bírálata során tapasztalta ezt. Arra a kérdésére, hogy a város a rendkívül nagy kiterjedésû új
fejlesztési területek közül melyek fejlesztését kívánja elõnyben részesíteni, a polgármester azt a vá-
laszt adta, hogy azokat, amelyeknek tulajdonosai megfelelõen megszervezik magukat, s vállalják a
szükséges infrastruktúra kiépítését, finanszírozását.

9 Többek között: telekalakítás, elõvásárlási jog, kiszolgáló és lakóút céljára történõ lejegy-
zés, útépítési és közmûvesítési hozzájárulás, településrendezési kötelezések.

10 Környezetvédelmi és Területfejlesztési (késõbb Földmûvelésügyi és Vidékfejlesztési) Mi-
nisztérium – a településfejlesztés fõhatósága a Belügyminisztérium.



alkalmazhatók, mert el akarták kerülni, hogy a döntések a magánfejlesztõkkel való
egyedi megállapodások11 eredményeként szülessenek meg. Mint késõbb látni fog-
juk, e gazdasági jellegû szabályozók kötelezõ tervei eszközökbe való integrálása
jogi szempontból elfogadható megoldás, de alkalmazása során igen komoly ne-
hézségek merülnek fel.

Összefoglalva az állapítható meg tehát, hogy a tervezés fejlesztési funkciójának
háttérbe szorulása mellett a fejlesztési folyamat szabályozása sem történt meg tel-
jes körûen. Ez már amiatt is sajnálatos, hogy a magyar településtervezés egyszer
már komoly kísérletet tett a gazdasági alapú szabályozás elõtérbe helyezésére.

(A fejlesztési funkció szabályozása az 1937-es törvényben) Az 1937-es építési
törvény12 fõ szándéka a tervek megvalósíthatóságának, a helyhatóságok fejlesztõ
aktivitásának elõsegítése volt azzal, hogy igen részletesen szabályozta a települé-
sek jogait és kötelezettségeit az építési telkek alakításának eljárásaiban. Két szin-
ten törekedett a méltányossági probléma kezelésére: a közösség és az egyének, il-
letve a területileg érintett „magánfelek” egymás közötti viszonyában. A közérdek
érvényesítését a törvény meglehetõs határozottsággal képviselte, de ebben egyál-
talán nem volt túlzó. Igazolására álljon itt a korabeli törvény magyarázó szövege:

„... a városrendezésben az egyetemes érdekeknek és a közszempontoknak kell érvé-
nyesülniük, egyedekre való tekintet nélkül, tehát magánfelek akarata vagy érdeke
nem lehet irányadó. De ha az építési telkeknek, beépítésüknek megállapítása ilyké-
pen a hatósági intézkedés jogkörébe van utalva, nem lehet kizártnak tekinteni a ma-
gánfelek jó gondolatainak a közérdekkel összeegyeztethetõ érvényesülését sem, és
nem lehet elzárni a kezdeményezés és a kérelmezés lehetõségét.”

A törvény13 azt az 1997-es, új építési törvény által is képviselt, hagyományos
szemléletet követte, hogy a településtervezés legfontosabb eleme a „szabályszerû”
(egyedi) telek, aminek a megfelelõ elõírások betartásával történõ beépítése esetén
megfelelõ „városkép” jöhet létre. Ennek megfelelõen a törvény a telekrendezést
helyezte a középpontba, ami a telekfelosztást, a telekhatárrendezést és a telek-
átalakítást jelentette. A három eljárásban a kötelezettségek, korlátozások és kárta-
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11 Különösen az angolszász területeken széleskörûen alkalmaznak ilyen eszközöket. A brit
szigeteken a településtervezési engedélyezés (planning permission) a tervezés egyik fõ eszköze, de
az USA-ban is mûködnek olyan eljárások (subdivision review), amelyek során kötik meg a felek a
megállapodásokat, illetve amelyek alkalmazásával kellõ minõségi ellenõrzést is gyakorolhat a tele-
pülés a magánfejlesztések felett.

12 A városrendezésrõl és építésügyrõl szóló 1937. évi VI. törvénycikkely.
13 Az alábbiakat lásd részletesebben: Az építési, telekalakítási tilalom és a településrendezési

korlátozások helyzete – javaslatok a készülõ építési törvényhez. BME, Urbanisztikai Intézet, 1995.,
témavezetõ: Locsmándi Gábor. Kézirat.



lanítások szabályozása jelentõs részben a kezdeményezés közösségi indíttatásának
mértékével – azaz a közérdek aktualitásával – függött össze. Különösen fontos volt
a törvényben három, a tulajdoni jogokat korlátozó elõírás: a területátadási kötele-
zettség, a közterületviselési kötelezettség és a közintézményszolgáltatási kötele-
zettség.14 Ezek mellett a települések számára meglehetõsen elõnyös rendelkezések
mellett a törvény különös figyelmet fordított arra is, hogy a telekrendezésben érin-
tett magánfelek egymás közötti viszonyait, egymással szembeni kötelezettségeit is
méltányosan rendezze.15 Még fontosabbak voltak azok a szabályok, amelyeket a
telekátalakítással kapcsolatban hoztak. Az eljárás során (elvben) elõbb egyesítet-
ték a telkeket, majd az így kialakuló nagyobb telkeket osztották fel. Általános sza-
bályként azt fogalmazták meg, hogy lehetõleg minél többen visszakapják az erede-
ti telküket, illetve lehetõleg minél többen kapjanak telket. A törvény ezen felül azt
írta elõ, hogy az egyes telkek értékének az összes telek értékéhez viszonyított ará-
nya lehetõleg feleljen meg az átalakítás elõtti helyzetnek. Aki tehát az eljárás ered-
ményeként „értéket nyert”, az fizetni volt köteles annak, aki „vesztett”.

A települések számára igen elõnyös jogintézmények jogosultságát egyértelmû-
en a telkek felértékelõdésében látta igazoltnak a háború elõtti jogalkotó,16 s az érin-
tettek egymás közötti „elszámolásában” is az érték, s nem a telekterület volt a mér-
tékadó. A település érdekében hozott szabály az volt, hogy a kártalanításra jogo-
sultak összes igénye nem haladhatta meg a fizetésre kötelezettek tényleges vagyo-
ni gyarapodását, amivel a város számára az eljárás tulajdonképpen „null-szaldós-
sá” vált. A törvény úgy intézkedett, hogy a településeknek speciális pénztárakat
kell felállítaniuk, amelyek a nyertesek kötelezõ befizetéseibõl a vesztesek kárát fi-
zették volna ki. Azaz a település kellett volna átvállalja – a telekkönyvi hivatallal
együtt – azt a rendkívüli feladatot, hogy a telektulajdonosok között mindig jelent-
kezõ anyagi természetû érdekellentéteket kiegyensúlyozza.

(Henry George és az egyetlen adó koncepciója) Láthatóan az 1937-es törvény sza-
bályai jelentõs mértékben a közberuházások keltette értéknövekedés feltételezé-
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14 A területátadási kötelezettség alapján akkor is elvehette a település a nagy telkek felosztása-
kor kialakított „belsõ” utakat – a kisajátítás jogintézménye alapján, de az eljárást nem lefolytatva –, ha
azokat és a közmûveket a tulajdonos maga építette ki. A közterületviselési kötelezettség az „egyhar-
mados szabályt” jelentette, azaz hogy a telek egyharmada út céljára kártalanítás nélkül volt elvehetõ.
A közintézményszolgáltatási kötelezettség alapján pedig a telekfelosztás elõtti értéken való kártala-
nítás mellett le kellett adja a tulajdonos telke 15 %-át közintézmény céljára, ha azt a település kérte.

15 Az úgynevezett „félútterület szabály” arra vonatkozott, hogy a tulajdonos egyrészt – ha
egyébként az „egyharmados szabály” érvényesíthetõ volt – kártalanítás nélkül kellett átadja a telkét
megközelítõ út szélességének felét, másrészt kártalanítással tartozott a szemközti telek tulajdonosá-
nak, ha annak a „félútterületnél” többet kellett átadnia.

16 A törvény fõ gesztora dr. Harrer Ferenc jogász volt.



sén alapultak. Már Ricardónak, a modern közgazdaságtudomány egyik atyjának
mûködése óta izgatja a közgazdákat a „betterment”17 problémája, az a kérdés,
hogy mi is okozza a föld, a telek értékének változását, növekedését, esetenként
csökkenését. Ricardo szellemesen megfogalmazott állítása az volt, hogy „nem
azért drága a kukorica, mert a föld drága, hanem azért drága a föld, mert magas a
kukorica ára”. Az a gazdasági törvényszerûség áll e mögött az állítás mögött, hogy
egy bizonyos funkcióra alkalmas földterület kínálata adott idõpontban rögzített.
Ez a kínálat csak lassan növelhetõ, különösen városi területeken, ahol általában
csak jelentõs közberuházásokkal tehetõk újabb területek alkalmassá valamely te-
rülethasználat befogadására. Ha pedig így van, akkor – a rögzített kínálat mellett –
a földjáradékot18 elsõdlegesen a földterületen folytatott tevékenység iránti keres-
let alakulása határozza meg, ami „össztársadalmi termék”, s csak igen ritkán van
összefüggésben azzal, hogy az adott telek tulajdonosa mit tett vagy nem tett az in-
gatlanával.19 Ha tehát valamely, a földhöz kötõdõ funkció iránt erõsen nõ a keres-
let, az jelentõs, adott esetben hirtelen értéknövekedést okoz, a kereslet csökkenése
esetén pedig ugyanígy csökkenhet is a földjáradék.

Henry George, egy amatõr amerikai közgazda a múlt század végén mindebbõl
arra a következtetésre jutott, hogy az értéknövekedés a közösséget illeti meg, s
hogy ennek elvonására leginkább az értékalapú ingatlanadó alkalmas. Azt is állí-
totta, hogy ez a legjobb adófajta, mert nem emberi erõfeszítéseket, hanem tényle-
gesen monopol-jövedelmeket von el, hiszen a véges kínálatú föld birtoklása
monopolisztikus tulajdont jelent. Elõnyösnek tartotta ezt az adófajtát azért is, mert
nem torzítja a piacot, hiszen a földjáradék – a rögzített, illetve lassan változó kíná-
lat mellett – csak a kereslettõl függ, s csupán annyi a változás, hogy az eladó keve-
sebb tiszta bevételhez jut az adó kifizetése után.

(Egy félreértés és okai: az értéknövekedés kettõs természete) Mint említettük, a ha-
zai települések már a rendszerváltozás elõtt tapasztalni kezdték, hogy az egyre do-
minánsabb magánszektor részesedik a jelentõsebb, fõként infrastrukturális közfej-
lesztéseik hasznából. Emiatt a településtervezés szakemberei, az új jogszabályok
készítõi, sõt a fõpolgármester20 is elsõ programjában arra az álláspontra helyez-
kedtek a kilencvenes évek elején, hogy be kell vezetni az értéknövekedés valami-
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17 Kb. jobbulás, jobbítás.
18 A földjáradék a föld használatának ára, például éves bérleti díja, a föld (a telek) ára ennek tõ-

késítésével számolható.
19 Például, az egy lakos által a lakásban elfoglalt terület „átlagos kereslete” az országok általá-

nos gazdagodása révén nõhetett Nyugat-Európában a század eleji 10 m2 alatti értékekrõl a mai néhol
már 35–40 m2 feletti értékre.

20 Többek között a George-ista Kemény István szociológus hatására.



lyen formájú elvonását. Fõként a településtervezõk hangoztatták széles körben azt
is, hogy valamilyen „betterment-díjat” vagy adót kellene kivetni a tulajdonosokra
már akkor is, amikor egy korábban csak alacsony jövedelmezõséggel (például me-
zõgazdasági célra) hasznosított területen olyan övezeti besorolás változást fogad-
nak el, ami annak fejlesztését lehetõvé teszi.

Különösen ez utóbbi vélemény képviselõi legalább két dologra nem voltak te-
kintettel. Nem vették figyelembe egyrészt, hogy az értéknövekedés részbeni elvo-
nása az ingatlantranzakcióknál21 megtörténik. Másrészt nem vették észre az érték-
növekedés okainak kettõs természetét. A „betterment” – mint láttuk – egy jelentõs
része az általános társadalmi-gazdasági fejlõdés, növekedés terméke, s csak egy
másik része keletkezik abból, hogy valamely területen a közösség – közgazdasági
kifejezéssel élve – elõzetesen „tõkét visz be” a földbe, azaz infrastruktúrát fejleszt.
Az értéknövekedés e két fõ alapja nehezen különíthetõ el egymástól, hatásuk vi-
szonylagos súlya nehezen tehetõ mérlegre. Az is bonyolulttá teszi a két ok össze-
mérését, hogy a jelentõsebb magánfejlesztések is komoly és hirtelen értéknövelõ
hatással lehetnek a környezetükre.22

Két fontos hazai szemponttal kell kiegészítenünk mindezt. Jelenlegi adórend-
szerünkben a helyi ingatlanvagyonok megadóztatása csak jelentéktelen részarányt
képvisel, azaz a George-ista elv alig érvényesül. Emiatt is a központi kormányzati
oldalon – és különösen a fõvárosban – állandóan napirenden van az értékalapú in-
gatlanadó valamilyen formájának bevezetése kimondottan helyi adóként, amit
igen sok országban, városban sikeresen alkalmaznak.23 Az értékalapú ingatlanadó
bevezetésének kormányzati szándéka volt az oka többek között annak is, hogy az
új építési törvénynek a közfejlesztések keltette „elõnyök” elvonására felhatalmazó
paragrafusát a pénzügyi vezetés nem tartotta helyesnek bevezetni, hiszen az ingat-
lanadóval az értéknövekedés is fokozatosan elvonásra kerül.24 A másik fontos
szempont úgy merült fel, hogy a jelentõs magán ingatlanfejlesztéssel kísért gazda-
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21 A jövedelemadóban.
22 Két példa jól szemléltetheti ezt. A budai hegyvidék beépítetlen, csak reménylegesen lakó-

övezetbe sorolt és infrastruktúrával még ellátatlan kevés – azaz szûkös kínálatú – telkének értéke el-
sõdlegesen a nagy kereslet miatt magas, s ez az érték aránylagosan csak kevéssé fog nõni az infrast-
ruktúra kiépítésével. A másik példa a magánberuházásban épült West End együttes a Nyugati
pályaudvar mellett, amelynek a környezetére gyakorolt felértékelõ hatása már az építés közben is jól
érzékelhetõ volt.

23 Az alkalmazását indokoló általános érvekben többek között az elszámoltathatóság (ac-
countabiliy) elv jobb érvényesíthetõsége fogalmazódik meg, és az, hogy az ingatlan „szem elõtt van”,
nem rejthetõ el – ugyanakkor beszedése meglehetõsen drága.

24 A máig aktív „George-isták” is egyetértenek abban, hogy az ingatlanadó jobb eszköz az ér-
téknövekedés közvetlen elvonását célzó betterment-díjaknál, adóknál, amit az is igazol, hogy a brit
szigeteken sem sikerült konzisztens rendszerüket kialakítani, ahol pedig ennek a középkortól kezdve
hagyománya volt, s bevezetését a második világháború után az új városok programja komolyan indo-
kolta is.



sági átalakulás idején helyes törekvés-e a fejlesztések „megsarcolása” értéknöve-
kedési díjakkal vagy egyéb direkt elvonási eszközökkel.25 Sokkal gyakrabban in-
kább az új vállalkozások megtelepedésének helyi támogatási igénye volt jellemzõ,
ami már azért is szemben áll a betterment-díjak módszerével, mert a fizetések elen-
gedése, csökkentése, a díjak részletekben való fizetésének megengedése nem a
legszerencsésebb módjai a támogatásnak.

(Adó vagy díj?) A betterment-díjakkal szemben más jellegû jogos fenntartás az,
hogy fiskális értelemben kötött eszköz. Ahol ilyen eszközt alkalmaznak, a díjból
származó bevételek csak a beszedésének indokoltságával szorosan összefüggõ cél-
ra használhatók fel, hasonlóan a szolgáltatások díjaihoz, mint például a vízdíj vagy
csatornadíj. Az adó – szûkebben az értékalapú ingatlanadó – ugyanakkor szabad
felhasználású lehet, ami a helyi kormányzatok finanszírozása szempontjából min-
denképpen elõnyös. Erõs leegyszerûsítéssel, az ingatlanadó az értéknövekedés ál-
talános társadalmi-gazdasági folyamatok keltette részének, a tulajdonos saját erõ-
feszítéseitõl jórészt függetlenül kapott „elõnyöknek” valamilyen mértékû elvoná-
sát és társadalmi célú újraosztását szolgálja.

Hozzá kell tennünk azonban ehhez, hogy az értékalapú ingatlanadó csak korlá-
tozott mértékben alkalmas arra a célra, amit gyakran tulajdonítanak neki: a telepü-
lésfejlõdés befolyásolására. Ebbõl a szempontból a legfõbb haszna abban van,
hogy korlátozza a földterületek fejlesztéstõl való „visszatartását”, a spekulációt,26

mert egy nem a potenciális értékén hasznosított – felértékelõdõ – telek növekvõ
adója fejlesztésre, fejlesztõnek való eladásra készteti a tulajdonost. Komoly elõnye
természetesen az is, hogy az adóból kedvezmények adhatók, így alkalmas a fejlesz-
tés pozitív irányú befolyásolására.

(A fejlesztõ aktivitás és az eszközrendszer összefüggései) Bár közgazdasági szem-
pontból az ingatlanadót elõnyösebbnek kell értékeljük a betterment-díjaknál, a
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25 Csak ritkán merült fel, de érdemes megemlíteni egy méltányossági elvet is. Egy közfejlesz-
tés eredményeként értékcsökkenés („worsenment”) is elõállhat, amit kártalanítani kell. Kérdés azon-
ban, hogy kártalanítható-e egy olyan értékcsökkenés, ami nem közvetlen, hanem „össztársadalmi”
hatásra jött létre, például azért, mert valamely korábban domináns települési funkció kereslete
visszaszorult. Ugyanilyen gond az, hogy egy közfejlesztés egy adott területen lehet egyszerre le- és
felértékelõ hatású is. (Például a budapesti Andor utca – lásd arról bõvebben: Hegedûs J., Locsmándi
G., Zsámboki K.: Az önkormányzati infrastrukturális beruházásokból származó értékcsökkenés
kompenzálásának és értéknövekedés elvonásának módszerei. Városkutatás Kft., Budapest, 1997 –
kutatási jelentés, kézirat).

26 Lásd errõl bõvebben: Land policy and taxation, az IFHP városi telekpolitikával foglalkozó
állandó munkacsoportja Budapesten tartott szemináriumának kiadványa (The Hague 1996) – külö-
nösen Jussi Eerolainen elõadása a Finnországban bevezetett értékalapú ingatlanadó korlátozott hatá-
sairól.



nemzetközi gyakorlatban mindkét eszköztípusra találunk sikeres példákat, sõt
igen gyakori azok együttes alkalmazása is. Hogy a két eszköztípus melyike domi-
náns egy adott országban, nagyrészt attól függ, hogy milyen mértékû a települések
aktivitása a településfejlesztésben, azaz milyen erõs a – korábban tárgyalt – fej-
lesztõi funkciójuk a településtervezés teljes rendszerén belül. A következõben be-
mutatandó elvi modell egyik változója ennek megfelelõen a fejlesztõi funkció erõs-
sége. A modell másik változójául szintén egy eddig csak érintõlegesen tárgyalt
szempontot választottunk, a fejlesztés megvalósíthatóságának bonyolultságát,
komplexitásának mértékét. Ez utóbbi egyrészt a területek tulajdoni helyzetének ta-
goltságával, másrészt a terület mûszaki-környezeti-környezetvédelmi adottságai-
nak összetettségével, bonyolultságával függ össze.27 Számos esetben az igényelt
komplexitás mértékét társadalmi tényezõk is növelik, mint amilyen a városmegújí-
tásban a szociális problémák kezelésének szükségessége vagy szociális jellegû,
„megfizethetõ árú” lakások építésének szándéka.

A településtervezés gazdasági szabályozó eszközeinek
általános összefüggései

Fejlesztõi funkció A fejlesztések bonyolultsága, komplexitása

nagy kicsi

Erõs föld-, telekpolitika ingatlanadó

Gyenge „eszköz-hiány” hatásdíj, fejlesztési díj

A modell arra ad lehetõséget, hogy teoretikus szinten rendszerezni tudjuk a kü-
lönbözõ, a nemzetközi gyakorlatban alkalmazott gazdasági alapú szabályozó és az
egyéb beavatkozási eszközöket. Bár az eddig tárgyalt „betterment-probléma” a
legtöbb eszközzel kapcsolatban fel fog merülni, vizsgálódásunk célja nemcsak az
értéknövekedés-elvonás módszereinek önmagában való vizsgálata. Azt kívánjuk
megállapítani, hogy a települések az erõsen különbözõ helyzetekben milyen esz-
közöket alkalmaznak annak érdekében, hogy a magánfejlesztéseket a felmerülõ
közösségi érdekek kellõ érvényesülése irányába tudják befolyásolni. Két végletes
megoldás ismertetésével kezdjük modellünk részletesebb bemutatását, érvényes-
ségének igazolását.
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27 A bonyolult, részletesebben megtervezendõ és nehezebben megvalósítható esetek között
említendõk a városszéli területek, ahol az értelmes fejlesztés feltétele kell legyen a széttagolt tulajdo-
nok egyesítése és a városrehabilitáció, ahol nálunk a társasházanként, lakásonként tagolt tulajdoni
helyzet igen gyakran a beépítés és a környezeti feltételek bonyolult kötöttségeivel társul.



(Gyenge fejlesztõi funkció és a hatásdíj eszköze) Az Amerikai Egyesült Államok-
ban a településfejlesztés feladatainak zömét a magánszektor végzi, a különbözõ
szintû önkormányzatok közpénzekbõl – zömmel adóbevételeikbõl – csak az inf-
rastruktúra legalapvetõbb elemeit építik ki. Megtehetik ezt, mert a fejlesztések
döntõ hányadánál a fizikai-környezeti-tulajdoni adottságok viszonylag egyszerû-
ek. A területbõség és a farm rendszerû mezõgazdaság következtében a területfej-
lesztõk, a „developerek” nagy összefüggõ területeket tudnak megszerezni, s azok
felparcellázását, beépítését, utakkal és közmûvekkel való feltárását maguk finan-
szírozzák. Másként fogalmazva: az egy területegységre esõ közvetlen kormányza-
ti közberuházások aránya viszonylag csekély. Ugyanakkor a települések tisztában
vannak azzal, hogy a gyakran igen nagyméretû magánfejlesztések egyrészt járulé-
kos feladatokat és költségeket rónak a közszektorra a humán és mûszaki infrast-
ruktúra bõvítési igényei miatt, másrészt azt is biztosítani szeretnék, hogy kellõ mé-
retû területekhez jussanak közterületek, parkok és a nagyobb közintézmények szá-
mára.

Az ilyen céllal alkalmazott hatásdíj, fejlesztési díj28 mai amerikai formái foko-
zatosan alakultak ki. Az egyéb adó és díj jellegû bevételeik kiegészítése érdekében
fõként azóta alkalmazzák ezt az eszközt széles körben, amióta a központi fejleszté-
si támogatások jelentõsen csökkentek.29 Eredeti formájában a díj úgynevezett kö-
telezõ megajánlásként mûködött,30 s nagyon hasonló volt az 1937-es építési tör-
vényben foglalt – korábban tárgyalt –, a magánfeleket érintõ kötelezettségekhez. A
fejlesztõ le kellett adja a településnek a megépített utak, terek területeit és a fejlesz-
tési terület egy meghatározott részét parkok, közintézmények számára. Ez a meg-
oldás azonban azzal a gonddal járt, hogy az egyenkénti megajánlásokat a város
nem tudta rendszerbe foglalni, például lehetetlen volt így megszerezni a területet
egy – az adott fejlesztés helyétõl esetleg távolabbra tervezett – nagyobb közpark
számára. Késõbb emiatt a megajánlások rendszerét fokozatosan átalakították, s a
pénzbeni megajánlásokat is lehetõvé tették, illetve elõírták. Egyre inkább nemcsak
a területek megszerzéséhez szükséges költségek megtérítését követelték meg, ha-
nem a szociális infrastruktúra azon költségeit is, amelyeket az új fejlesztés tett
szükségessé.31 A települések minden ügyosztálya rendelkezik olyan számítások-
kal, normatív jellegû mutatókkal, amik alapján a fejlesztések jellegéhez, nagyság-
rendjéhez igazodva ki tudja vetni a díjat.
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28 Impact fee.
29 Az impact fee nem adó, hanem szigorúan díj jellegû eszköz, bevezethetõségének jogi felté-

tele éppen nem-adó voltában van, mert tényleges költségek egyenrangú felek közötti „elszámolását”
jelenti.

30 Dedication in land.
31 Így például számos szövetségi államban meg kell fizetni a szükségessé váló új iskolai tan-

termek, új tanerõk s a helyi oktatás egyéb involvált költségnövekedéseit is.



Elvben nincsen „alku” ebben az eljárásban, de ha a település növekedésorien-
tált, azaz érdekelt abban, hogy a területén fejlesszenek, építkezzenek, olyan szintre
állítja be a normákat, ami még nem riasztja el a fejlesztõket. Azt is fontos hangsú-
lyozni, hogy a díj fizetésérõl való megállapodás nem automatikusan következik az
övezeti jogszabályból,32 hanem az általunk a fejlesztési engedélyezés kategóriájá-
ba sorolt tervezési eszköz, eljárás során33 jön létre. Az eljárás keretében mintegy
sajátos „várostervezési engedélyezés” is folyik. A település meghatározza a fej-
lesztõ számára, hogy az általa megtervezett utakat, valamint a mûszaki és környe-
zeti infrastruktúrát (felszíni vízelvezetés, tereprendezés, növényzettelepítés stb. is)
milyen minõségben kell kiépítse. Sõt van az eljárásnak egy „használatbavételi en-
gedélyezés” jellegû szakasza is, amikor a fejlesztõ bemutatja az elkészült utak és
az infrastruktúra dokumentációját, majd a megtekintés után – megfelelõ minõség
esetén – a város átveszi a közterületeket a fejlesztõtõl.

Az amerikai tapasztalat több szempontból is fontos. Egyrészt igazolja, hogy
azokban a tervezési kultúrákban, ahol a települések saját fejlesztõ aktivitása kisebb
mérvû – a települések viselkedése mintegy „re-aktív” –, csak utólagos módon le-
hetséges a magánfejlesztõkkel való elszámolás a fejlesztések közösséget terhelõ
járulékos költségeirõl. Bár az USA-ban kevéssé hangsúlyozzák, a hatásdíjfizetés
forrása nyilván a területek „feljavításának”34 költségeit jelentõsen meghaladó
földérték-növekedés. Fontos azt is újra hangsúlyozni, hogy az ismertetett eljárás
nemcsak az értéknövekedés egy részének a megszerzésére összpontosít, hanem a
magánfejlesztéseknek a közösség számára nem kevésbé fontos minõségére is. Vé-
gül azt is meg kell állapítsuk, hogy a települések „re-aktív” fejlesztõi viselkedése
csak kevéssé segíti elõ a komplexebb, bonyolultabb fejlesztési, városmegújítási
feladatok megoldását, azon területek közérdekû kezelését, amelyek fejlesztésére a
magánszektor egyedül nem vállalkozik.35 Emiatt modellünkben ez utóbbi esetek
helyére (balra lent) az „eszközhiány” megjegyzést tettük.

(Erõs fejlesztõi funkció és aktív telekpolitika) Európa legtöbb fejlett országának te-
lepülései a tengerentúlinál jelentõsen aktívabb – „pro-aktív” – fejlesztési politikát
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32 Zoning ordinance.
33 Azt is jelenti ez, hogy – szemben a magyar elõírásokkal –, a megállapodás idõben változó

önkormányzati feltételeit nem foglalják „örök érvénnyel” a településrendezési tervbe és a szabály-
zatba, hanem azok egy jórészt önálló mérlegelési jogkörben lefolytatott eljárásban alakulnak ki.

34 Improvement – a terület építésre alkalmassá tétele.
35 A korábbi nagy városközpont megújítási projektek – például a baltimore-i volt kikötõ terü-

lete – is döntõen magán fejlesztõk konzorciumainak szervezésében valósultak meg. A lepusztult
iparterületek, kedvezõtlen környezetû, gyengébb lakóterületek megújítása általában elmarad a kö-
zösségi elõfinanszírozás hiányában, ha a fejlesztõk másutt magasabb jövedelmezõségû projektek
számára helyet találnak.



folytatnak. Amellett, hogy kezdeményezõen lépnek fel a részletesebb rendezési
terveik elkészíttetésénél,36 általában jelentõsebb feladatokat vállalnak a területek
építésre, megújításra való elõkészítésében is. E fejlesztõi tevékenységük során a
leggyakrabban alkalmazott eszközük az aktív telekpolitika. A telekpolitika esetük-
ben sem azt célozza csupán, hogy az értéknövekedés egy részét – mintegy a befek-
tetett közpénzek ellentételezéseként – megszerezzék, hanem azt is, hogy ezáltal
jobban érvényesíteni tudják a területekkel kapcsolatos részletesebb közszemponto-
kat. E szempontok között Európában a tengerentúlinál nagyobb mértékben szere-
pelnek a települési környezet kimondottan fizikai értelmû – ezen belül az építésze-
ti – alakítására vonatkozó közösségi elõirányzatok és társadalmi és gazdasági jelle-
gû elvárások is.37 A hosszabb építéstörténetre visszatekintõ európai város komple-
xebb képzõdmény is a funkcionálisan és társadalmilag erõsen szegregált amerikai-
nál, ami a feladatokat eleve bonyolultabbá teszi, s ami természetesen a tervezõi
szemléletben, szándékokban is határozottabban tükrözõdik.

Az aktív föld-, telekpolitika a fejlett európai tervezési rendszerekben nem je-
lenthet pusztán „közösségi telekspekulációt,”38 ezt már a városfejlesztési koncep-
ciók, tervek mindenütt megkívánt nyilvánossága sem engedi meg. Az európai or-
szágok jogrendjeiben emiatt gyakran szerepelnek olyan felhatalmazások, amelyek
alkalmazásával a települések jogszerûen szerezhetnek meg földterületeket még a
felértékelõdés utáninál alacsonyabb áron. A felhatalmazások leggyakrabban a te-
lepülési elõvásárlásra vagy opciós szerzõdésekre vonatkoznak. Az általunk leg-
jobban ismert tervezési rendszerek közül széles körben alkalmazzák ezeket az esz-
közöket Hollandiában, Franciaországban39 és Németországban.

E felhatalmazásoknak igen fontos jellemzõje, hogy nem általában adnak jogo-
kat a településeknek az eszközök alkalmazására, hanem csak akkor, ha a település
vállalkozik is a felértékelõ közfejlesztésekre, azaz ténylegesen „tõkét visz be” a
földterületbe. Közgazdasági értelemben tehát az értéknövekedés kettõs forrása kö-
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36 Nálunk a részletesebb – szabályozási – tervek elkészíttetését szinte mindig a magánfejlesz-
tõk kezdeményezik, és finanszírozzák is.

37 Mint amilyenek például a városfelújításban mindig jelentkeznek.
38 Ezt alkalmazta a század elsõ felében Budapest, amikor „közvetítõk” útján szerzett meg

olyan területeket, amelyeket késõbb fejlesztésre vagy saját használatra szánt. Az 1937-es törvény is-
mertetett rendelkezései jórészt az ilyen „praktikák” kiküszöbölésére irányultak.

39 Amszterdamban például a fejlesztésre szánt területek közel 90 %-a városi tulajdonban van,
az ott igen gyakori telepszerû építési forma esetén csak a házak alatti területeket adják el („úszóte-
lek”). Hollandiában igen általános emellett a hosszú távú telekbérlet („erfpacht”) is, ami révén a tele-
pülés szerzõdésben is biztosítja a telkek közérdeknek megfelelõ felhasználását. Ugyanitt sajátos szá-
mítási módszert is alkalmaznak arra, hogy a mezõgazdasági területek értékét annak tényleges
hozamából tudják megállapítani. Franciaországban a ZAC-ok (zone amangement concerté) magha-
tározásával a település jogot szerez arra, hogy opciós szerzõdést kössön a terület tulajdonosával an-
nak késõbbi megvásárlásáról.



zül csak a konkrét közfejlesztés hasznának egy részét engedik a település számára
megszerezni, így a felhatalmazások – elvben – nem érintik az értéknövekedés
össztársadalmi keresletnövekedés keltette oldalát. Meglehetõsen általánosnak te-
kinthetõ az európai gyakorlatban az is, hogy az értéknövekedés egy részét a földtu-
lajdonosoknál hagyják, hogy a magán-ingatlanfejlesztés e fontos ösztönzõje to-
vábbra is mûködni tudjon.40 A következõkben röviden bemutatott német gyakorlat
azt is jelzi mindezeken felül, hogy a közösségi földpolitika eszközének alkalmazá-
sára nem (csak) a hivatalos településrendezési tervek és szabályzatok adnak felha-
talmazást, hanem a települések jogilag is egyértelmûen kodifikált fejlesztési dönté-
sei is.

Németországban a Baugesetzbuch nemcsak az általános szabályok között tár-
gyalja az elõvásárlási jog41 intézményét, hanem külön kitér alkalmazásának speci-
ális lehetõségeire két területtípusnál, a „fejlesztési” és a „megújítási” területe-
ken.42 E területeket nem a rendezési terv jelöli ki, hanem önálló települési rende-
letben kell határozni a – jórészt külsõ, szabad területi – fejlesztés és a rehabilitáció
indításáról. Azzal, hogy a kijelölés megtörtént, érvénybe lép mindkét területen a
település elõvásárlási joga, egyúttal a szükséges kisajátítások jogalapja is megte-
remtõdik. Úgy intézkedik azonban a német jogszabály, hogy a közfejlesztések be-
fejezése után a megszerzett telkeket haladéktalanul el kell adni magánfejlesztõk-
nek, akik már a felértékelõdésnek megfelelõ magasabb árat fizetik meg a telepü-
lésnek.

Még két fontos német törvényi pont érdemel figyelmet. Egyrészt a közfejleszté-
seket magánvállalatok43 is végrehajthatják. E vállalatok a településsel szerzõdést
kötve a fejlesztési/megújítási tevékenység folytatásának idõtartamára non-profit
jelleggel mûködnek, azaz a profitot a felvállalt tevékenységbe kell visszaforgas-
sák. A település saját ingatlanait a vállalatnak tulajdonba vagy bizományba adja, a
vállalatok a település nevében vásárolhatnak magáningatlanokat, sõt a törvény fel-
hatalmazása alapján átadhatók nekik a települést megilletõ egyes, elõbb leírt jogo-
sítványok is. A másik fontos kiegészítõ eleme a német jogszabálynak, hogy a vá-
rosmegújítási területeken, ahol a közfejlesztések értéknövelõ hatása mellett jelen-
tõs kormányzati támogatások is rendelkezésre állnak, meg kívánják akadályozni az
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40 Hollandiában is és Ausztriában is az 50–50 %-os arány érvényesül (Hollandiáról lásd rész-
letesebben: A. Andersen: Investment in Netherlands Real Estate, Arthur Andersen, 1994). Bécsben
az az általános gyakorlat, hogy olyan opciós szerzõdést kötnek a tulajdonossal, ami szerint a város ál-
tal megvásárolt telek vételára és a majdani – fejlesztõnek történõ – eladási ára közötti különbség fele
az eredeti tulajdonost illeti meg.

41 Vorkaufsrecht.
42 Entwicklungsgebiete, Sanierungsgebiete.
43 Entwicklungsträger, Sanierungsträger.



ingatlanspekulációt. Azok a háztulajdonosok, akiknek az ingatlanát nem vásárol-
ják fel, de õk nem élnek a rehabilitációs intézkedések adta lehetõségekkel, maguk
nem újítják fel az ingatlanaikat, majd leromlott állapotú házaikat a már felújított te-
rületen érvényesülõ magasabb áron adják el, „kiegyenlítõ díjat”44 kell fizessenek,
amit az értéknövekedés mértéke szerint állapítanak meg.

A közösségi telekpolitika bizonyos esetekben az egyetlen lehetséges eszköz
arra, hogy a település ne maradjon vesztes egy fontos közfeladat végrehajtása után.
Könnyen belátható, hogy a megajánlások és fejlesztési díjak eszközei csak nehe-
zen alkalmazhatók olyan esetekben, amikor például egy már beépült területen a
város új utat akar építeni, vagy szélesíteni, és ez a fejlesztés jelentõsen felértékel
egy – mondjuk – üzleti fejlesztésekre alkalmas területet.45 Ebben az esetben az in-
gatlantulajdonosok részérõl azonnal az az ellenvetés merülhet fel, hogy õk „nem
kérték” a közfejlesztést, nem kívánnak a településsel olyan jogviszonyra lépni,
amely számukra nyilvánvalóan veszteséget jelent.46 A területek elõzetes felvásár-
lása mellett az értékalapú ingatlanadó jelenthet még megoldást az ilyen esetekre
úgy, hogy a fejlesztés hatásterületén magasabb adókulccsal vetik ki az adót.47

(A fejlesztési funkció hazai szabályozásának problémái) Mint már említettük, a
magyar településtervezésben a kezdeményezõ, beavatkozással együtt járó fejlesz-
tõ funkció a kormányzati felügyelet tekintetében is elkülönül a szabályozási és stra-
tégiaalkotási funkcióétól.48 Ebbõl is következett, hogy a szabályozó funkció túlsú-
lya mellett nem integráns része a magyar településtervezésnek a fejlesztési funk-
ció, s az is, hogy az építési jog alkotói nem vezettek be olyan eljárási elemeket,
amelyek segítségével a települések – még testületi hatáskörben, azaz a hatósági en-
gedélyek kiadása elõtt – áttekinthetnék a fejlesztõk részletesebb szándékait egy na-
gyobb volumenû beruházásról.49 Az 1997-es új magyar építési törvény a fejleszté-
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44 Ausgleichsbetrag – a kiegyenlítõ díj eszközét egyébként a magyar polgári jog is tartalmaz-
za, azaz az értéknövekedés-elvonás eszköze nálunk is alkalmazható lehet annak ellenére, hogy az új
építési törvény azt explicite nem tartalmazza. (Lásd Horváth M. Tamás: Ki fizeti meg a tornyot? –
résztanulmány a Javaslat a Fõváros számára a belterületbe vonásból, illetve az övezeti besorolás
megváltoztatásából eredõ ingatlan-értékkülönbözet városfejlesztési célú pénzügyi szabályozására c.
kutatáshoz, szerzõk: Horváth M. Tamás, Locsmándi Gábor, Varga Ötvös Béla, Értéktérkép Bt.,
1996. – Kézirat.)

45 Ilyen volt például Budapesten az Andor utca szélesítése.
46 Emlékeztetünk arra, hogy az eszköz alkalmazására Amerikában az ad lehetõséget, hogy a

magánszektor kezdeményezi a fejlesztést.
47 Utóbbira példa a „különleges adókivetési körzet” (special assessment district) az USA gya-

korlatában.
48 Ráadásul számos egyéb értelmezés is társul a fejlesztés szóhoz: a stratégia alkotásra vonat-

kozó fejlesztési koncepció mellett a közgazdász szakma a helyi gazdaságfejlesztést és a fejlesztési
költségvetés menedzselését is érti alatta.

49 Mint az amerikai subdivision review, site development review, a brit planning permit.



si funkció gyakorlását elõsegítõ eszközöket – a már említett sajátos jogintézmé-
nyeket – a helyi településtervezési jogszabályok részeként kezeli, azaz ezek alkal-
mazása csak akkor válhat jogszerûvé, ha részét képezik a település építési szabály-
zatának, illetve a szabályozási tervének, terveinek. Már a megelõzõ nemzetközi
elemzés is jelezte, hogy ez a megoldás aligha lehet célszerû, egy kissé részletesebb
vizsgálat pedig a megoldás nagyfokú alkalmatlanságát mutatja ki.

Az új jogszabályok szerint a helyi építési szabályzatot a település teljes igazga-
tási területére el kell készíteni. Azt jelenti ez, hogy minden települési földterületre
(kül- és belterületre, építésre szánt és építésre nem szánt területekre) normatív ala-
pon rögzítésre kell kerüljenek a fejlesztési-építési jogok. Az is elõírt, hogy a sza-
bályzatban, tervekben azonos nagyságrendû jogokat kell biztosítani az azonos
helyzetben lévõ területek telkeire. Ez a szigorú normativitási-méltányossági krité-
rium teszi elsõsorban nehézzé a jogintézmények alkalmazását. Elvben célszerûnek
látszhat ugyanis, például, a település számára elõvásárlási jogot biztosítani a maj-
dan építésre szánt területbe bevonandó földekre, és ezt a jogot rögzíteni is a helyi
építési szabályzatban. Ha azonban a település valamennyi ilyen területre bejegyez-
teti az elõvételi jogot, könnyen kerülhet olyan helyzetbe, hogy rendkívül nagy te-
rületek megvásárlására kényszerül, vagy források hiányában egyszerûen minde-
nütt le kell mondania e joga gyakorlásáról. Ha csak egynéhány kiválasztott – nyil-
ván a közelebbi távlatban felhasználásra tervezett – területre vonatkozóan kívánja
a jogot gyakorolni, a méltányossági probléma merül fel, hiszen a hasonló ilyen te-
rületek tulajdonosaival szemben a település nem gyakorolja ezt a „kemény” jogin-
tézményt.

A földgazdaság elmélete oldaláról ugyanez a méltányossági probléma még szé-
lesebb összefüggésben merül fel. Az vethetõ fel egyrészt, hogy jogos-e a várható
értéknövekedés egyes tulajdonosoktól való elvonása a földpolitika (az elõvásárlás)
eszközével, ha másutt, ahol a keresleti-kínálati viszonyok alakulása miatt, vagy
éppen a településtervezés közvetett hatására a tulajdonosoknál jelentõs értéknöve-
kedés halmozódik fel,50 ilyen eszközt a település nem alkalmaz. Még inkább lát-
szik a tárgyalt törvényi megoldás gyengesége, ha a kártalanításra vonatkozó sajá-
tos jogintézményeket is bevonjuk a vizsgálatba. Az építési törvény a települések
kártalanítási kötelezettségét a tilalmak mellett arra a helyzetre is elõírja, ha egy te-
rület olyan övezeti átsorolást kap, amely csökkenti annak értékét. Ekkor az a kér-
dés merülhet fel, hogy miként kezelendõ egy olyan helyzet, amikor a települési
szabályozási döntés idõpontjában valóban „leértékelõnek” ítélhetõ egy övezetvál-

Földtulajdon és tervezés 111

50 Budapest esetében például a budai hegyvidék igen szûkös kínálatú telkeivel kapcsolatban
merülhet ez fel, különösen azért, mert a város terveiben nem tud felajánlani alternatívaként hasonló-
an elõnyös környezeti adottságú területeket.



toztatás, késõbb azonban – a keresleti-kínálati viszonyok megváltozásával – éppen
fordított helyzet áll elõ.51

Láthatóan mindezek a problémák arra vezethetõk vissza, hogy az új jogszabá-
lyok készítõi nem tudták megfelelõen kezelni az értéknövekedés kettõs forrásának
ellentmondását. A jelenlegi bizonytalan helyzetbõl két szélsõséges kiút lehetséges,
vagy a „George-ista”, általános megközelítés határozottabb érvényre juttatása,
vagy a konkrét közfejlesztésekhez kapcsolt, területileg és idõben lehatárolt tartal-
mú, és jogilag is tisztán szabályozott „gazdasági megállapodások” rendszere. Az
elsõ megközelítés az értékalapú ingatlanadó viszonylag nagy súllyal való beveze-
tését jelentheti.52 Jelenleg még nem látható elõre, hogy a két megközelítés milyen
viszonylagos súllyal fog megjelenni a magyar településfejlesztési politikában. In-
kább az valószínûsíthetõ, hogy az értékalapú ingatlanadó eszköze lehet majd a ki-
induló alap53 a további eszközök alkalmazásával kapcsolatos majdani döntések
számára.

(Fejlesztési engedélyezés és a szabályozási terv) Mint korábban már tárgyaltuk, a
jelenlegi magyar gyakorlatban az vált általánossá, hogy a települések a fejlesztõk
által kezdeményezett és finanszírozott rendezési tervek készíttetése során kötik
meg a magánféllel a gazdasági jellegû megállapodásokat. Erre módot ad számukra
az, hogy a jogalkotók – érzékelve, hogy a települések bizonyos területei részlete-
sebb és mélyebb szabályozást igényelnek – lehetõvé tették a teljes településre jó-
váhagyandó helyi szabályzat mellett legalább egy tömb méretre szabályozási terv
készíttetését is. Ha be kívánjuk vezetni a fejlesztési engedélyezés valamilyen – a
nemzetközi gyakorlatban alkalmazott – eszközét, élesen el kell különíteni azt a
szabályozási terv készítés és jóváhagyás aktusaitól, a két eszköz, „nem folyhat át
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51 Budapesten a kerületek többsége a jelentõs méretû ipari területeit továbbra is munkahelyi
területekként kívánta besoroltatni a fõvárosi kerettervben. Újabban a készülõ (1999. október) telepü-
lésfejlesztési koncepció javasolja több ilyen terület lakóterületi átsorolását részben a kiegyensúlyo-
zottabb laksûrûségi eloszlás érdekében, részben mert a besorolás szerinti funkcióra nem jelentkezik
komolyabb kereslet. Jelenleg aligha dönthetõ el, hogy „leértékelõ-e” egy ilyen lakóterületi átsorolás
vagy sem.

52 Lehetséges a „George-ista” megközelítésben díj jellegû eszközök alkalmazása is: Olaszor-
szágban például az építési engedélyezések díjait a telek értékéhez viszonyítva állapítják meg. E mód-
szerben az fejezõdik ki, hogy az adott terület értéke hosszú évszázadok, évezredek emberi tevékeny-
ségének eredménye, illetve hogy az „õsõk munkájának” eredményéhez a mai tulajdonosnak akkor
kell hozzájárulnia, amikor a telekértéket ténylegesen hasznosítani is akarja. (Tóth Zoltán közlése –
1999. szeptember.)

53 Hosszas viták után a budapesti fejlesztési koncepció készítõi is erre az álláspontra helyez-
kedtek.



egymásba”.54 Másrészt el kell határolni egymástól a két eszközt a kezdeményezés
és – nem utolsósorban – a tervkészítés finanszírozása szempontjából. Ennek meg-
felelõen kettõs rendszer jöhet létre: (I.) a (legalább egy tömbre készülõ) szabályo-
zási terveket a település önkormányzata kezdeményezi és finanszírozza, (II.) a fej-
lesztési engedélyezésre benyújtott tervi elképzelések kezdeményezõje a (ma-
gán)fejlesztõ, és a munkálatokat is õ finanszírozza.

Megszüntethetõ ezzel az a mai általános gyakorlat, hogy a magánféllel folyta-
tott „fejlesztési alkuk” eredményeként születnek szabályozási tervek, következés-
képpen helyi jogszabályok. Másrészt a jogszabály-alkotási folyamattól elkülönít-
ve, települési szerzõdésben tehetõk jogszerûvé és érvényesíthetõk a megállapodá-
sok. A két eszköz alkalmazása közötti választás – mint korábban már tárgyaltuk –
fõként a település fejlesztési aktivitásának mértékével függ össze. Ha a település-
nek egy adott területtel kapcsolatban a beépítés, a környezetalakítás részleteire vo-
natkozóan határozott szándékai vannak, és emiatt kezdeményezõen kíván – és tud
is – fellépni, kellõ részletességû szabályozási tervet készíttethet el, amihez a ma-
gánfejlesztõknek mindenfajta „alku” elkerülésével „alkalmazkodniuk kell”.55 Ha
pedig a település fejlesztési politikája passzív („re-aktív”), vagy passzivitásra
kényszerül, a fejlesztési engedély56 eszközét alkalmazhatja.

(A települési fejlesztõ funkció és a piackonformitás kényes egyensúlya) Abban,
hogy a hazai településtervezés egészén belül az aktív fejlesztõi funkció az elmúlt
évtizedben visszaszorult, a korábban tárgyaltak mellett az az általános gazdaság-
fejlesztési szemlélet és stratégia is közrejátszott, hogy a településekben jelentkezõ
területi fejlesztések minél nagyobb arányát közvetlenül a magánszektor hajtsa
végre, illetve hogy a közszektor „fejlesztési vásárlásaiért”57 való versenyben mi-
nél nagyobb mértékû semlegesség, átláthatóság legyen biztosítható.58 Ezzel
szemben a leírt európai példákhoz hasonlóan nálunk is bizonyítottnak látszik,
hogy – különösen a komplex, bonyolult, jelentõs közérdekû fejlesztési részt is tar-
talmazó feladatok esetében – igen elõnyösen alkalmazhatók olyan, fõként ingat-
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54 Bármilyen méretû területre készült szabályozási terv (és a hozzá kapcsolt, a helyi szabály-
zatba integrálandó szabályzat) elõírhatja kötelezõen a fejlesztési engedélyezés – önálló – alkalmazá-
sát.

55 Ez különösen akkor lehetséges, ha a területek döntõ része köztulajdonban van vagy a telepü-
lés által megszerezhetõ. Mint korábban tárgyaltuk, ha a település fejlesztõi aktivitása saját finanszí-
rozású fejlesztésekkel is kiegészül, könnyen „vesztessé” válhat. Emiatt elõnyös lehet nálunk is az a
megoldás, hogy a megvalósulást elõsegítõ sajátos jogintézmények alkalmazhatóságának feltételei
kiegészülhetnének az önálló fejlesztési rendelettel.

56 E témáról lásd bõvebben: Locsmándi Gábor: A fejlesztési engedély, 2002, tanulmány az
FVM számára, kézirat.

57 Public purchase.
58 Lásd például a közbeszerzések szigorú törvényi szabályozását.



lanfejlesztõ vállalkozások, amelyek tulajdonlásukban, a velük kötött szerzõdések
tartalmát tekintve szorosabban kötõdnek az önkormányzatokhoz. Az is tapasztal-
ható meglehetõsen széles körben, hogy azok a települések, amelyek – akár a pol-
gármester vagy egy ambiciózus közhivatalnok irányításával – kezdeményezõen
léptek be a kilencvenes évek elsõ felének „fejlesztési ûrjébe”, komoly sikereket ér-
tek el. Úgy tudtak komplex fejlesztési feladatokat végrehajtani, hogy abban a ma-
gánszektor szerepe elsõdleges maradt, miközben a fejlesztések jelentõs közérde-
keket is szolgáltak.

Nem látható még elõre Magyarországon, hogy a közszektor közvetlen részvétele
mennyiben maradhat jellemzõ a települések területi fejlesztéseinek kezdeménye-
zésében, irányításában. Ez egyrészt attól függ majd, hogy a települések a magán-
szektorral való versenyükben képesek lesznek-e a megfelelõ szakemberek megtar-
tására, másrészt attól, hogy a hivatalok – ha megvan a megfelelõ szakemberállo-
mányuk – milyen mértékben tudják majd szakmai oldalról befolyásolni a „közös-
ségi választás”59 folyamatát. Komoly a veszélye annak, hogy a ma még általában
meglévõ egyensúly felbomlik, s az erõs szakmai koordinációt kívánó ügyek úgy
válnak a laikus politikai döntések áldozatává, hogy végül a közérdekkel is ellenté-
tes döntés születik.60

A „településközeli” (magán-közösségi tulajdonú, a településekkel non-profit
szerzõdést kötõ stb.) ingatlanfejlesztõ vállalkozások elõnyeit csak kevés hazai te-
lepülésben ismerték fel. Alkalmazásuk révén számos alapvetõ fejlesztési rész-
döntés61 vállalati keretek között hozható meg, ami által részben kiküszöbölhetõk a
közösségi választás problémái. Jobban biztosítható a fejlesztések hatékony végre-
hajtása is, mert a vállalatok a piaci térben mozogva mérlegelhetik gazdasági lépé-
seiket. E vállalkozásokkal kapcsolatosan is fennáll azonban a piackonformitás ké-
nyes egyensúlyának problémája. Joggal vethetõ fel, hogy a településekhez való
erõs kötõdésük miatt kedvezményezett helyzetben vannak a fejlesztési piacra be-
lépni szándékozó más magánvállalatokkal szemben, és így méltánytalan piaci elõ-
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59 Public choice.
60 Szerzõ ezt a veszélyt közvetlenül tapasztalta az USA egyik városában, ahol számos olyan

közfejlesztés történt, amelynél a „közösségi választás” szakmai megalapozása, koordinációja rendkí-
vül gyenge volt. Példaként a jómódú szuburbiákhoz kivitt, ténylegesen üresen járó metróvonal – a
megállóknál több száz férõhelyes ugyancsak üres parkolókkal –, a végállomástól gyalogosan elérhe-
tetlen közeli bevásárlóközpont vagy a városközpont mellett „tangenciálisan” vezetett városi vasút
(light rail), említhetõ. Utóbbira egy megállóban fél órán keresztül senki sem szállt fel vagy le.

61 Ilyen lehet például a rájuk bízott vagy a tulajdonukba adott telkek eladási árának meghatáro-
zása a magánfejlesztõk felé. A ferencvárosi SEMIX – szem elõtt tartva, hogy a létrehozásában elsõd-
leges szerepet játszó közérdek a rehabilitációs lakásépítés folyamatosságának biztosítása volt – az
építhetõ lakások becsült eladási árából „visszaszámolva” határozza meg az eladási árat, s ezzel rejtve
bizonyos mértékû támogatást is ad a lakások megfizethetõsége érdekében.



nyökhöz juthatnak.62 Egy másik fenntartás az önkormányzat-közeli ingatlanfej-
lesztõ vállalatokkal szemben az, hogy a nagyobb, komplex feladatok megoldását a
tulajdonosok és a magánfejlesztõk, befektetõk konzorciumai is felvállalhatják.
Különösen az ingatlanfejlesztés szakemberei hangsúlyozzák azt is, hogy hamaro-
san Magyarországon is számolni kell az olyan „nagybefektetõkkel”, akik az ingat-
lanfejlesztõktõl megvásárolt létesítmények megtérülését – a településekhez hason-
lóan – hosszú távon mérlegelik, s akik esetenként városrésznyi méretû fejlesztések
megvalósítására is vállalkoznak.63

(A kooperativitás lehetséges színterei) A megelõzõ fejezetekben a fejlesztõi funk-
ció – a települések konkrét fejlesztõ aktivitásának – jogi, gazdasági és intézményi
színtereit kíséreltük meg felvázolni. Az elemzés alapján megállapítható volt, hogy
csak erõs fenntartással fogadható el a tervezési funkciók jogszabályokban is rögzí-
tett, leegyszerûsített, hierarchikus szemlélete. E hibás megközelítés szerint (I.) a
koncepció-, stratégiaalkotó funkció gyakorlása során egyértelmûen tisztázódnak a
település hosszú távú fejlesztési szándékai, ezeket (II.) a szabályozási funkciójú
tervekben „véglegesített” módon rögzíteni kell, (III.) e tervekben meg kell adni a
települések számára a megvalósításukat elõsegítõ felhatalmazásokat, illetve korlá-
tozó megkötéseket, majd mindezek birtokában hatósági jogkörben kiadhatók a
konkrét fejlesztésekre vonatkozó engedélyek.

A nemzetközi és a hazai változások elemzése egyaránt jelezte, hogy a funkciók
ilyen tiszta elkülönülését a települések fejlesztésének gyakorlata nem igazolja
vissza. A településfejlesztés folyamatában a három tárgyalt funkció – koncepció-
adási, szabályozási, fejlesztési – több szinten is meg kell jelenjen, s e különbözõ,
idõben és térben is elváló szinteken a funkciók más-más intézményi kereteinek
kell kialakulniuk. A hazai településtervezés rendszerének továbbfejlesztését jelen-
tõ ilyen döntések meghozatala során egyaránt elõ kell segíteni a fokozódó szerepû
magánfejlesztõ és -befektetõ szektorral való hatékony kooperáció intézményesített
formáinak kiépülését és azt is, hogy a települések megfelelõ eszközrendszerrel ren-
delkezzenek a kezdeményezõ, „pro-aktív” fejlesztõi viselkedésük gyakorlásához.
Tekintetbe kell venni, hogy az ország, a települések mai helyzetében számos olyan
közérdekû településfejlesztési feladat vár megoldásra, amelyre egyelõre a magán-
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62 A globalizálódó világban ez a probléma már nemzetközi léptékben is jelentkezik: az EU
gazdasági stratégiájában – részben tengerentúli hatásra – is felmerült már az önkormányzatokhoz túl-
zottan kötõdõ vállalkozások háttérbe szorítása a minél „tisztább” piaci verseny feltételeinek biztosí-
tása érdekében.

63 Ilyen például Budapesten a már említett West End projekt. Az ingatlanfejlesztés területén
belül meg kell különböztetni a fejlesztõt és befektetõt. A fejlesztõ az általa létrehozott létesítmény
hasznosításának kockázatát a befektetõnek adja át, emiatt a fejlesztõ érdekeltsége rövidebb, a befek-
tetõé hosszabb távon érvényesül.



szektor jelentõsebb közösségi elõkészítés, beavatkozás – esetenként támogatás –
nélkül nem vállalkozik. Ezt a szempontot az eszközrendszer továbbfejlesztése so-
rán kiemelt figyelemmel kell kezelni.

Mindezek alapján a hazai településtervezés intézményi rendszerében az alábbi
korszerûsítések látszanak szükségesnek, s ezek jogrendbe való beépítésének igé-
nyét lehet kiemelni:

– a „települési szerzõdés” intézményének bevezetése fõként olyan helyzetek
jogszerû kezelésére, amikor egy jelentõs fejlesztést a magánszektor kezde-
ményez, s megállapodás szükséges ahhoz, hogy a fejlesztésben a közérdek
szempontjai kellõen érvényesüljenek;

– a gazdasági kihatású szabályozó eszközök alkalmazhatóságának (sajátos jog-
intézmények) feltételeit a jelenleginél egyértelmûbben kell rendezni, vagy
úgy, hogy a települések vagy a kezdeményezéseik hivatalos kinyilvánítása
során, önálló (fejlesztési, rehabilitációs) rendelet alapján juthassanak pótlóla-
gos jogosítványokhoz, vagy a „települési szerzõdés” alapján szerezhessék
meg az õket megilletõ fejlesztési nyereséget;

– rendezni kell az olyan magán-, vagy magán-közösségi tulajdonban lévõ, fõ-
ként ingatlanfejlesztõ vállalkozások mûködésének jogi és gazdasági feltétel-
rendszerét, amelyek piaci szereplõként, de a települési közérdek érvényesíté-
se érdekében jönnek létre úgy, hogy számukra átadhatók a településeket
megilletõ fenti jogosítványok.

Ahhoz, hogy e javaslatok érvényre juthassanak, a legfontosabb feladat annak
felismerése, ami e dolgozat legfontosabb mondanivalóját jelenti: a településterve-
zés szabályozó és fejlesztõ funkcióit integrálni kell. A jelenlegi ismert javító elkép-
zelések – mint korábban már utaltunk rá – szûken a szabályozási funkció keretei
között, fõként a testületi szintû szabályozó és a hatósági engedélyezõ hatáskörök
közötti elhatárolás, illetve átjárhatóság kérdései körül keresik a megoldást.64 A
nemzetközi tapasztalatok igazolják e megközelítés jogosságát, és a kooperatívabb
kapcsolati rendszerek elõnyeit mutatják ki. Legalább ilyen fontosságú kérdés
azonban az is, hogy milyen kapcsolatot tud kiépíteni a település a dominánssá váló
magán fejlesztõ szektorral, s hogy ebben a kapcsolatrendszerben is létrejöhetnek-e
azok az intézményi, eljárási platformok, amelyek egyaránt hatékonyak és jogsze-
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64 Arra a vitára gondolunk, hogy mennyiben lehet elõnyös a hatósági jogkörök településektõl
való „elidegenítése”, illetve, hogy milyen kiegészítõ jogkörökhöz juthat a település választott testü-
lete iránt felelõs fõépítész a jegyzõ alá rendelt hatóságokkal való kapcsolatában – például az elvi épí-
tési engedély iránti kérelem kötelezettség elõírásával, illetve valamilyen „beleszólási” jog megszer-
zésével.



rûek. Egyre inkább ettõl függ, hogy a terveink megvalósulnak-e, illetve olyan ter-
vek valósulnak-e meg, amelyek a településeknek ténylegesen az érdekében állnak.

(Eszközhiány a tágabb települési térben) A településtervezés hatóköre a közigaz-
gatási határok között érvényesül. A világban mindenütt erõsödõ települési autonó-
mia mellett településközi, agglomerációs és regionális szinten olyan intézmény- és
eszközrendszer szükséges, amely a települések önállóságát a legkevésbé sérti,
ugyanakkor kellõen hatékony mind a megvalósítandó rendezési célok, mind a
piackonformitás tekintetében. A településeknél nagyobb térre kiterjesztett telepü-
lésrendezés – a területrendezés – legnagyobb kihívása e hármas cél kiegyensúlyo-
zott érvényesítése. A területrendezés mindenütt a magasabb szintû kormányzatok
felelõssége, amit általában kellõ erõsségû szabályozó eszközökkel gyakorolnak a
szubszidiaritás elv egyidejû alkalmazásával.

Az alapvetõ problémát általában az jelenti, hogy az átfogó területrendezési el-
határozások meghozatala során nem kerülhetõ el, hogy egyes – autonóm – telepü-
lések több fejlesztési joghoz jussanak, mint mások, ami méltánytalanságot jelent.
Különös súllyal jelentkezik ez a nagyvárosi agglomerációk esetében, ahol számos
fontos környezeti cél65 – bizonyos területek védelme mellett – csak egyes települé-
sek növekedésének korlátozásával érhetõ el. Bár az ilyen település- és területren-
dezési stratégiák fõként Európában gyakoribbak,66 az Amerikai Egyesült Álla-
mokban is határozottan erõsödik annak az igénye, hogy a nagyvárosi régiók, sõt
teljes szövetségi államok szintjén is szabályozzák a települések növekedését, mert
a koordinálatlan fejlesztések67 által okozott súlyos környezeti, környezetvédelmi
zavarokat csak így látják orvosolhatónak.

A különbözõ, nagy települési térségekre vonatkozó növekedés menedzsment
stratégiák és programok végül is a fejlesztési jogok valamilyen „településközi el-
osztását” is jelentik egy magasabb szintû kormányzat által.68 Ezekhez a stratégi-
ákhoz általában a támogatások kiegészítõ rendszerét kapcsolják, amelyekért a tele-
pülés akkor folyamodhat, ha olyan módon alkotja meg rendezési terveit és úgy
hajtja végre a fejlesztéseit, hogy az összhangban van a program általános céljai-
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65 Mint amilyen például az összefüggõ zöldövezet létesítése egy nagyváros határában.
66 Ilyen például – a már említett – a Nagy-London tervben kialakított „green belt” és a holland

Ransdtad. A fejlesztési jogok államosítását az Egyesült Királyságban 1947-ben éppen a méltányos-
sági probléma tette szükségessé, az újonnan fejlesztési jogokat kapott tulajdonosok „betterment-
díjaiból” kívánták kárpótolni a fejlesztési jogaikat elvesztõ földtulajdonosokat.

67 Urban sprawl.
68 Ezt kísérli meg a budapesti agglomeráció területrendezési terve (PESTTERV, Schuch-

mann Péter, 2001). A kompenzációs mechanizmus nélkül adott javaslatok az önkormányzatok éles
ellenállásával találkoztak.



val.69 Ezáltal megfelelõen érvényesíthetõ a szubszidiaritás elve, a piackonformitás
azonban csak sajátos innovatív eszközökkel biztosítható. Közülük talán a legérde-
kesebb az „átruházható ingatlanjogoknak” az amerikai várostervezõk által aján-
lott rendszere, amelynek elsõ alkalmazását New York City-bõl ismerjük,70 de ma
már több szövetségi állami „rendezési” tervben71 is felmerült az alkalmazása. Az
eszköz – ami alapelvét tekintve nagyon hasonló az „átruházható szennyezési jo-
goknak” a környezetvédelemben is erõsen propagált módszeréhez – egyszerûen
azt jelenti, hogy a települések a magasabb rendû terv, illetve kormányzat által biz-
tosított fejlesztési jogokkal szabadon kereskedhetnek. (Azaz például egy több fej-
lesztési jogot nyert település e jogait csak akkor érvényesítheti, ha fizet egy keve-
sebb jogot kapott településnek.) Hasonló – a szerzõ által kevésbé ismert – eszközö-
ket alkalmaznak Franciaországban is.

Észre kell vegyük, hogy regionális szinten is együtt alkalmazzák a világban a
tulajdonjogok használati és környezeti értelmû közérdekû „korlátozására” irányu-
ló szabályozási eszközöket a gazdasági jellegû szabályzókkal és ösztönzõkkel.
Azaz ebben a léptékben is érvényesül a tervezés koncepcióalkotó, szabályozó és
fejlesztõ funkcióinak viszonylagos összhangja. A téma hazai vonatkozásaira azon-
ban ezen az iránymutató megállapításon túl többet egyelõre nem mondhatunk. Míg
a településtervezés helyi szintjén nagy vonalakban fel tudta vázolni a dolgozat a
szabályozási és fejlesztõi funkciók kiegyensúlyozása érdekében követendõ fõ irá-
nyokat, a regionális szintéren meg kell várjuk, hogy milyen hatáskörökkel rendel-
keznek majd Magyarországon azok a közép szintû kormányzatok, amelyek talán a
jelenleginél nagyobb szerepet kapnak a tágabb települési tér formálásának terüle-
tén is.
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69 Ilyen elven kíván mûködni például Budapesten a városrehabilitáció fõvárosi irányítása és
támogatása annak ellenére, hogy a Fõvárosi Önkormányzat nem magasabb szintû önkormányzat a
kerületek viszonylatában.

70 „Transferable property rights” az eszköz angol elnevezése, New Yorkban a „levegõ-jog”
(air right) ismert: egy felhõkarcoló építõjének meg kell vásárolnia a szomszéd telek tulajdonosának a
hasonló épület építésére való jogát, amit az elveszít, ha a szándékolt épület felépül.

71 Maryland szövetségi állam a kilencvenes évek elején egy sajátos területrendezési tervet ké-
szíttetett, amit az elnyúlt öböllé vált folyótorkolat, a Cheasapeak Bay vízének gyors szennyezõdése,
azaz a környezetvédelem kényszerített ki. Az állam valamennyi településének fejlesztési jogait meg-
határozták. Nagyobb fejlesztési lehetõségeket adott a terv a pusztuló belvárosoknak, a már jórészt ki-
épült szuburbiáknak, kevesebbet a jó földekkel rendelkezõ mezõgazdasági térségek településeinek,
még kevesebbet azoknak, amelyek környezeti szempontból érzékeny területeken fekszenek. A terv a
lakóterületek építésénél egy ottani, a hetvenes években épült új város, Columbia New Town maga-
sabb sûrûségi értékeit szorgalmazta, és az övezeti elõírásokban szereplõnél kisebb telkek parcellázá-
sát javasolta csoportos beépítési formával a fennmaradó telekrészek egységes zöldterületekként való
fenntartása mellett (clustering elv). A marylandi terv sajátos támogatási rendszert is tartalmazott,
amit az állami törvénykezés részeként kívántak bevezetni. Azok a települések is juthattak fejlesztési
támogatáshoz, amelyek az állam preferenciáinak megfelelõen dolgozták át helyi terveiket, s amelyek
vállalkoznak az átruházható ingatlanjogok eszközének alkalmazására.
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LANDED PROPERTY AND PLANNING
A proposal for the introduction of a planning permission procedure

into the Hungarian urban planning system

Summary

Already in the early 1980s it was recognisable in Hungary that a contradiction between the prevailing
mechanisms of urban physical planning and the public perception of property rights was evolving.
Lead by the fundamental changes of the ownership patterns after the political changes this
contradiction continued to grow while the old planning mechanisms survived almost unchanged. Up
to 1997 when the new Act on the Built Environment and the relevant bylaws were finally adopted
cities and villages made and amended their plans according to the old planning legislation that goes
back to as early as 1964.

In the first part of the paper the three main functions: concept/strategy formulating, developmental
and the regulatory of urban planning are analysed. It is stated, that in the developed industrial
countries there is a decisive effort to get to a balance between the three functions of planning. After
the political and economic changes Hungarian planning legislation focused mainly on the regulatory
function, while the planning and developmental function of cities became relatively weak. The new
urban planning law introduced some legal mechanisms in order to assist cities in the implementation
of their physical plans but some innovations are yet missing, among others the introduction of a
planning permission procedure.

The next part of the paper focuses on the developmental function of planning. This function is
viewed as an integral part of the planning process comprising those active measures of the
communities that facilitate the implementation of urban projects in the interest of the general public.
As public involvement in urban development is in most cases associated with negotiations with the
private property development sector about financial settlements the paper first examines the dual
source of betterment: It is stated that a clear distinction is to be made between betterment (and also
worsenment) caused by the changes in the demand patterns and those changes in land values that
result from public capital improvements, i.e. from infrastructure programs.

A simple explanartory is presented here. It is arranged along two variables: the „strength” of the
development function of the public sector („pro-active” or „re-active” policies) and the „complexity”
of the planned urban development projects. The latter variable refers both to physical complexity and
to those characteristics of projects that are associated with the social/economic complexity of public
interests to be met, e.g. avoidance of segregatory trends, facilitating local economic development,
preserving local urban districts.

Based on the survey of the legislation and practices of the countries mentioned above the model
indicates that planning tools used in Anglo-Saxon and European planning practices differ according
to the cities’ measure of active involvement in the realisation of urban plans. In America, where most
urban projects are initiated by the private sector, and where the „weak” development function of the
communities is restricted to the implementation of the basic elements of the public infrastructure,
various tools of dedication in land or in money and of impact (development) fees are used for
partially financing the associated public developments. It is stated in the paper that these instruments
– very similar to those proposed by the 1937 Act on Planning in Hungary – are inadequate to the
influential private developments towards the complexity of public goals. In Europe, where the
development function of the public authorities has traditionally been stronger, the use of a
comprehensive urban land policy is more wide-spread. Cities are invested with wider powers for the
usage of this tool if they officially declare their commitment to start and – partially – finance complex
urban projects, e.g. urban renewal, development of agrarian land. By purchasing, temporarily taking
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over land communities are put in a better position to enforce public claims through private contracts
with developers and also to recapture at least a part of the betterment.

Finally, it is pointed out that the development function of planning has been diminished in Hunga-
ry after the changes and proposals are made for the introduction of some tools discussed.

Keywords: urban planning, betterment, land economics, Henry George, planning permission
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