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A kozigazgatas terlleti folyamatai

Finta Istvan, Hajd( Zoltan, Palné Kovacs llona, Somlyédyné Pfeil Edit

A terlleti valtozasok bemutatasanak szempontjai a klasszikus
kOzigazgatas rendszerében

Egy allam kozigazgatasi berendezkedésének teriileti aspektusai,
illetbleg azok valtozasainak okai szamos tényezd gyakran egylittes és
sokszor nehezen elkiilonithet6 hatasaira vezethet6k vissza. A terlileti
valtozasok gyakran dsszefliggésben allnak olyan elvekkel, célokkal,
elvarasokkal, amelyeket tekintélyes nemzetkozi szervezetek, illetleg
nemzetkdzi szakpolitikai dokumentumok fogalmaztak meg. llyen
példaul az eurépai kormanyzasrol sz6l6 fehér konyv, melyet az EU
Bizottsaga készitett, melyben olyan elvarasokat fogalmaztak meg,
mint a nyitottsag, a részvétel, az elszamoltathatéosag és a
hatékonysag (Eurépai kormanyzas - Fehér kényv (2001/C 287/01).

Természetesen ezen elemek nem mindegyike gyakorolhat kdzvetlen
hatast a kézigazgatas intézményrendszerének terileti alakulasara,
ahogy a 2007-ben az Eurbépa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak
ajanlasa sem, amely a joghoz kotottség, egyenldség, partatlansag,
aranyossag, jogbiztonsag, észszer( idén bellli eljaras, részvétel, a
maganszféra tisztelete, az atlathatésag elvi kbvetelményeit rogzitette
(Takdcs et al 2011). Hasonléképp az OECD altal kialakitott
kOvetelmény- és értékelési rendszer elemeinek sem mindegyike
befolyasolja a kozigazgatas terileti intézményrendszerének
valtozasait, ezek kozlil azonban a ,kdzszektor innovacidja és e-
kormanyzas”, a ,regionalis menedzsment” kozvetlenll, mig pl. a
.KoOzszektor személyzete és menedzsmentje” kdzvetve gyakorolhat
hatast a terlleti szintek feladat- és hataskoreinek alakulasara. A
felsorolt elemek természetliik szerint részben értékeket, részben
szervezési elveket jelenitenek meg.
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Ugyanakkor |étezik a tertileti folyamatok alakulasa szempontjabél
harom olyan tényez8, amely egyszerre hordoz magaban értéket és
jelenit meg szervezési mobdszert is. Ezen elemek a centralizacio,
decentralizacié és dekoncentracié. Mindennek a kiemelése azért
tlnik kifejezetten fontosnak, mert egy adott allam terlleti
kozigazgatasanak alakulasara nemcsak, s6t talan nem is elsésorban
a tudomanyosan alatamasztott, vagy éppen nemzetkozileg
meghatarozott standardok jatszanak szerepet, hanem az adott
kormanyzati ciklusok politikai értékrendje, az allam (terlleti)
szerepérdl vallott felfogasa. Ez kozelebbrél azt jelenti, hogy pl. egy
autoriter irany fele hajlé kurzus inkdbb a centralizaciét részesiti
elényben, mig a demokraciat szélesebb kdrben erdsité kormanyzati
ideologia sokkal kdnnyebben dénthet a decentralizacidé mellett.

Mindezek kifejezetten jelentdés hatast gyakorolnak a terlleti
kozigazgatasra, az egyes terileti szintek szerepére, a feladat- és
hataskorok megosztasara. A kozigazgatas terileti folyamatainak
bemutatasa tehat nem szoritkozhat kizarélag nemzetkézi vagy hazai
szinten tudomanyosan, illetbleg a szakpolitika altal kialakitott
szempontrendszerre (mint pl. a még nem emlitett allampolgarkozeli,
vagy egyablakos, és ,e”-lgyintézés), hanem indokolt figyelembe
venni a tagabb kormanyzati filozéfiai kornyezetet is. Ugyanakkor -
tekintetettel a mifaji sajatossagokra és a terjedelemi korlatokra - a
tertleti valtozasok bemutatasa soran nem kerllhet sor a
szakirodalomban vagy a kilonboz6 értékelési rendszerekben
szereplé minden egyes szempont 6nalld vizsgalatara, ehelyett a
tanulmany feladata a valtozas szempontjabél leginkabb Iényegesnek
tliné tényezbk kiemelése lehet.

A fejlesztéspolitika intézményrendszerének kialakulasa,
terlleti szintjei és ezek valtozasai

A terlletfejlesztés nem csupan azért nem tipikus része a
kOzigazgatasnak, mert tevékenységi kore nem hatosagi és
kOzszolgaltatasi feladatok elvégzésére iranyul, hanem azért is, mert
- az unibs csatlakozas 6ta - terlileti kiéplilését nem csupan nemzeti,
hanem uniés szintli jogszabalyok és egy teljesen 06nallé
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fejlesztéspolitikai rendszer (kohéziés politika és a kozos
agrarpolitika) hatarozza meg. Ez a fejlesztéspolitika rendelkezik olyan
- a klasszikus kozigazgatastol eltér6 -elvekkel (tdbbszintd
kormanyzas, partnerség), amelyek egyrészr6l mar a kozosségi szintl
jogi szabalyozasban is megjelennek (mint minden tagallam szamara
kételez6 norma akar alapelvi, akar pedig részletes rendelkezések
formajaban), masrészrél pedig kdzvetlen hatast is gyakorolnak az
allami, onkormanyzati és nem kormanyzati tipusi szervek
szerepvallalasara, valamint az intézményesitett teriileti szintd
kapcsolatokra. Igy az uniés és a nemzeti szint( fejlesztéspolitika
(valamint jogi szabalyozas) egylttesen alakitja azt a helyi, terlleti és
kOzponti  intézményrendszert, melynek terlleti folyamatokra
gyakorolt hatasai elvitathatatlanok.

Az id6tav, amelyen belll a terlleti folyamatok értelmezheték és
értékelhetdk, jelentbsen eltéré lehet az egyes teriileti szintek és a
kbzigazgatas kildnboz6 szereplbi esetén. Ugyanakkor a viszonyitasi
alap minden esetben az az id6pont, amelyhez képest értékelhetdk a
valtozasok, illetbleg azok teriileti hatasai. A helyi szint, vagyis az
onkormanyzatok esetén az 6nkormanyzati torvény (1990. évi LXV. tv)
megalkotasa, majd pedig 2010-ben az Uj dnkormanyzati térvény
elfogadasa tekinthetd ilyen sarokpontnak. A terlleti allamigazgatas
esetén viszont ez az id6tav mar révidebb, mert a sarokpontok 2006 -
ra, 2010-re tehetdk.

A terlleti valtozasok bemutatasat a legalsd, vagyis a helyi szintr6l
célszerli kezdeni, mivel a rendszervaltast kévetden Iétrejott magyar
onkormanyzati rendszer Eur6paban az egyik legszélesebb feladat-és
hataskorrel rendelkezett. A feladatok sokkal inkabb a helyi szintrdl
indulva teleplltek mas terlleti szintekre, mintsem, hogy a kézponti
szint delegalt volna feladatokat, dontési kompetenciakat az als6bb
teruleti szintekre.

Helyi szint

Helyi, pontosabban telepllési szinten a kozigazgatas alapjait
Magyarorszagon a helyi 6nkormanyzati rendszer képezi. A terlleti



A kozigazgatas terlleti folyamatai 358

folyamatok, valamint a helyi kozigazgatas kozotti Osszefliggések
értékeléséhez szilkséges a helyi Onkormanyzati tevékenység
tartalmanak és szervezeti kereteinek elemzése. Az dnkormanyzati
tevékenység tartalma részint kbzszolgaltatasi tevékenységeket takar,
részint hatésagi tevékenységekbdl all. Azonban mindkét
onkormanyzati tevékenység egyetlen kozbs célt szolgal, a helyi
kozligyet. A helyi koézugy fogalmat ugyanakkor sem a Helyi
Onkormanyzatok Eurépai Chartaja, sem a magyar Alkotméany, majd
pedig Alaptérvény, sem pedig a rendszervaltdskor alkotott
Onkormanyzati térvény vagy a 2011-ben Iétrehozott Magyarorszag
Helyi Onkorményzatairél sz6l6 tdrvény (Métv.) - mint legfontosabb
jogforrasok - nem hatarozta meg.

Sziikséges ugyanakkor arra is ramutatni, hogy a helyi kdzligy nem egy
statikus, dogmaszerlien meghatarozhaté fogalmi koér, mert
értelmezése és elemei - pl. a technikai fejlédés kovetkeztében -
valtozhatnak, korik noévekedhet, vagy éppen csOkkenhet. (A
levegbtisztasag-védelmi hatdsagi lgyekben az elséfokl hatdsagi
eljarasok lefolytatasa kikerllhetett a helyi kozlUgyek korébdl,
mikdzben elképzelhetd, hogy a kozeli jovében a digitalis
infrastruktira biztositasa az egyik legfontosabb helyi kozliggyé valik.)
Annyi bizonyos, hogy hazankban a rendszervaltas id6szakaban egy
eurdpai Iéptékben is rendkivll széles feladatkorl és felel6sségl
onkormanyzati rendszer kialakitasara kerllt sor. Mar az
onkormanyzati torvény megalkotasanak pillanataban |éteztek olyan
helyi kdzligynek tekintett feladatok, amelyeket az dnkormanyzatok
teljes kore, vagy jelentds része kdzvetlenlil nem volt képes ellatni (a
kozvilagitast példaul soha nem az dénkormanyzatok, hanem az
aramszolgaltatok biztositottak). Az dnkormanyzati térvény ugyan a
teleplilésméret, teljesit6képesség, lakossagszam alapjan
lehetéséget biztositott a differencidlasra, am az egyes feladat- és
hataskorok kialakitasa soran ezzel a lehetéséggel a dontéshozoé csak
ritkdbb esetben (pl. szocialis feladatok) élt.

A helyi szintli feladatok kérének aktualizalasat az is nehezitette, hogy
az Onkormanyzati térvény (s benne a feladatkér-meghatarozas)
egészen 2011-ig kétharmados torvénynek szamitott, és a
valtoztatashoz  sziikséges politikai konszenzus nem  Aallt
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rendelkezésre. A 2011-ben megalkotott M&tv. ugyan tovabbra is
kétharmados (pontosabban sarkalatos) térvény maradt, am az Uj
szabalyozas lehet6séget biztositott arra, hogy a helyi kdziigynek
szamitdé feladatok korét egyszer(i tobbséggel is elfogadhatd
torvények modositsak. Az Motv. ugyan a 13. § (1) bekezdésében
felsorol 21 feladatot - ami egyébként jelentés atfedést mutat a
korabbi 6nkormanyzati torvény rendelkezéseivel - Magyarorszagon
azonban semmilyen garancialis rendelkezés nem biztositja azt, hogy
ezek a feladatok nem szlinnek meg helyi kdziiggyé valni, és nem
kertilnek ki a helyi 6nkormanyzatok dontési kompetenciajabdl. Ha
ugyanis egy feladat elkerll helyi szintrél, akkor az nem csupan azt
jelenti, hogy a helyi dontési jog szlinik meg, de azt is, hogy ezentll
ezekben a dontési (igyekben jarasi, megyei, regionalis, vagy orszagos
szinten szllethet dontés. Az, hogy valamely kdzligy mikor tekinthetd
helyinek, és mikor szlinik meg e jellege, szamos szempont egylttes
értékelése mentén donthetd el.

A 2011-ben megalkotott, majd szakaszosan - éveken at -
hatalyosuld Métv. alapjan mind a hatosagi feladatellatas, mind a
kOzszolgaltatdsok biztositdsa terén a helyi szint szerepének
fokozatos leéplilése tapasztalhatd. A hatbsagi, allamigazgatasi
feladatok terén a helyi szintrél elkeriilé feladatok jellemzéen jarasi
szintre kerUltek at, olyan terlileteket érintve, mint a példaul a szocialis
igazgatas, a kommunalis igazgatas, az oktatas, a személyi adatok és
lakcimnyilvantartas, kulturalis 6rokségvédelem.

A lakossagot tobbnyire sokkal kozelebbrdl érinté kozszolgaltatasok
esetén is jelentdés valtozasok torténtek az Moétv. hatalyba Iépését
kovetden. Ismeretes, hogy az alapfok( oktatasi-nevelési feladatok
korébdl csupan az évodafenntartas maradt helyi feladatkérben, mig
az altalanos iskolak mikodtetését az allam vette at. A szocialis
ellatasok jelent6s része helyi szintrél jarasi, megyei szintre kerilt,
ahol a feladatokat az allam altal Iétrehozott és a kormanyhivatalokba
integralt szakigazgatasi szervek biztositjak. A védéndi halézat helyi
szintr6l orszagos iranyitasid allami kezelésbe kerllt. A
hulladékszallitassal kapcsolatos feladatok atcsoportositasa tobb
|€épcsobdl allt, els6ként kizardlagossa tették az allami-dnkormanyzati
tulajdond cégek feladatellatasat, majd pedig egy orszagos
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szervezetet - NHKV Zrt. - hozott létre az allam, hogy végll aztan egy
t6zsdén jegyzett profitérdekelt vallalat lassa el orszagosan a
hulladékszallitassal kapcsolatos feladatokat. Az egyik legfontosabb
helyi kozszolgaltatas esetén - egészséges ivovizellatas - sok
tekintetben a hulladékszallitashoz hasonléan alakultak a dolgok,
hiszen a feladatellatasi jogosultsaghoz szilkséges lakossagi
egyenérték emelésével a térvényhozé kezdetben az 6nkormanyzati
cégek Osszeolvadasat kényszeritette ki, majd tovabbi emelést
kovetden a feladat allami cégek kezébe valo atadasat figyelhettik
meg. A folyamatot serkentette a kozszolgaltatas dijanak allami
meghatarozasa, majd pedig a dij befagyasztasa. A kdzmiszolgaltatas
terén a bevételek és a kiadasok oly tavol kerlltek egymastol, hogy a
torvényalkotonak végiil azt is lehetévé kellett tennie, hogy a helyi
onkormanyzatok ingyenesen atadhassak az allamnak teljes
vizikdzmivagyonukat. (Ez az orszag csaknem Osszes telepllésén
meg is tortént, igy az ivoviz- és szennyvizellatas - révidebb-hosszabb
tavra - allami mikodtetésbe kertilt.)

A helyi feladat- és hataskorok mas terlleti szint( ellatasanak
utdlagos értékelése meggy6zben bizonyithatna a valtozasok elényeit-
hatranyait, egyenlegét, am ilyen atfogd értékelések nem lattak
napvilagot sem a koézoktatas, sem mas alapvetd fontossagi helyi
k6zlgy esetén.

A korabban mar vazolt értékelési szempontokon tul a helyi-terileti,
6nkormanyzati-allami-maganszektoron bellli feladatellatas kérdéseit
az eurépai értékekhez viszonyitva is célszer(i vizsgalni. Az Eurdpai
Onkormanyzati Charta preambuluma rogziti, hogy ,... csak tényleges
feladatkorrel biré helyi dnkormanyzatok biztosithatnak egyszerre
hatékony és az allampolgarokhoz kézelallo igazgatast,...”. Ez azt is
jelenti, hogy amennyiben az oénkormanyzati feladat- és
hataskorrendszer kitresedik, az mar maganak az
onkormanyzatisagnak a |étét, értelmét kérddjelezheti meg.
Kétségtelen, hogy az 1990-es kiinduld allapothoz képest szamos
olyan gazdasagi-tarsadalmi valtozas ment végbe, mely érinti a helyi
kozlgyek tdbb dimenzidjat (minéség, hatékonysag, elérhetbség stb.).
Mindazonaltal anélkil, hogy bizonyossa valna, hogy - azonos
feltételek biztositdsa mellett - mas terlleti szint és mas szerepld
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jobban képes az adott feladat ellatasara, nem indokolt lehetfséget
biztositani a helyi feladatok megkurtitasara, a helyi szint
kilresitésére.

1. abra: Korjegyz6ségekhez csatlakozott teleplilések 1990

Forras: sajat szerkesztés

A helyi szint( feladatellatas, a helyi 6nkormanyzati rendszer operativ
intézményi kereteit az a szervezetrendszer képezi, amelyet korabban
jegyzbségeknek, korjegyzéségeknek, majd polgarmesteri
hivataloknak, kozos hivataloknak neveztek. A 90’-es évektdl
napjainkig nem csupan tartalmi, de jelentds mértéki{ térbeli
szervezeti valtozasok is bekovetkeztek. Mig a rendszervaltast
kovetden sok esetben a telepllések szétvalasara, 6nallo képvisel6-
testliletek kialakitasara kerllt sor, addig a feladatellatas hatterét
biztosito szervezetrendszer - mint sajatos, legkisebb 1€ptéki terileti
egylttmikodés - valamilyen formaban tovabbra is fennmaradt (1.
abra).
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Az alapvet6 valtozasokra az Motv. megalkotasat kovetéen a 2014 -
es Onkormanyzati valasztasok utan kerilt sor. A hatalyba 1épd
rendelkezések szerint kdzO0s Onkormanyzati hivatalt hoznak létre
azok a jarason bellli kbzségi 6nkormanyzatok, amelyek kozigazgatasi
teriiletét legfeljebb egy teleplilés kozigazgatasi terllete valasztja el
egymastol, és a kdzségek lakossagszama nem haladja meg a kétezer
fot. A kétezer f6 lakossagszamot meghaladé telepllés is tartozhat
k6zds Onkormanyzati hivatalhoz (85. § (1) bek.). A kozos
onkormanyzati hivatalhoz tartozo teleplilések 6sszlakossagszama
legalabb kétezer f6, vagy a kozds hivatalhoz tartozd telepllések
szama legalabb hét (85. § (2) bek.).

2. abra: Korjegyz6ségekhez csatlakozott telepulések, 2021

Forras: sajat szerkesztés

A koz6s hivatalok szamanak csokkenése érthetden a koncentraciéd
névekedésével jart: mig 2005-ben csak két koz6s hivatalban
(korjegyz6ségben) volt nyolc vagy annal tobb teleplilés, addig 2017 -
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ben 43, 2021-re pedig mar 50 ilyen hivatal van az orszagban (2.
abra).

A koOzbs hivatalok szervezédésének jelentéségét j6l mutatja, hogy
Magyarorszag lakossaganak kozel harmada, 3 millio f6 él a |étrejott
738 k0z06s hivatal telepilésein, azaz egy k6z6s hivatalhoz atlagosan
4 283 f6 tartozik. Osszehasonlitadsképpen ugyanez a statisztika az
6nallé hivatalokra (Budapest és a megyei jogl varosok nélkil) azt
mutatja, hogy az 510 6nallé 6nkormanyzati hivatalhoz tartozo
népesség 3,17 milli6 - vagyis szinte ugyanannyi, mint a ko6z6s
hivataloknal -, egy 6nall6 hivatalra pedig atlagosan 6 208 lakos jut.
(1990 o6ta a legtobb telepliléssel, 16 kozséggel, a Veszprém megyei
TlUskevar székhelyl kozos dnkormanyzati hivatal rendelkezik, mig
korabban Oriszentpéter emelkedett ki 13 kozséggel.) Fontos
ramutatni, hogy a kbzos 6nkormanyzati hivatalok rendszere még nem
tekinthetd stabilnak, a 2017 és 2021 kozo6tti idoszakban a kdzos
onkormanyzati hivatalok negyedében(!) valtozott a fenntarté
teleplilések kore. A kézds hivatalhoz tartozd telepllések az esetek
tobb mint harmadaban nem alkotnak Osszefliggé kozigazgatasi
terliletet. Az ilyen tavolabbi - nem hataros - tarsulasok, illetéleg a
tagok gyakori cserél6dése arra utal, hogy a ko6z6s hivatal dnkéntes
alakitasa, illetve mikdodtetése sordan az Onkormanyzatok az
onkormanyzati autonémia némiképp beszikitett keretein belll is
élnek a valasztas lehet6ségével (hiszen a kbzds hivatal alakitasa
kétezer f6 alatt kotelezd, ami egyben a kényszertarsulas egyfajta
megjelenése is).

Jarasok és kistérségi egyuttmikodések - A jarasi rendszer

A 2010 utani alkotmanyos és atfogd kozigazgatasi atalakitas ismét
felvetette, hogy szliiksége van-e a magyar kozigazgatasnak (allami,
onkormanyzati) jarasra, avagy nem. Kiterjedt elméleti és torténeti
kutatasok folytak a jaras mdultbeli kozigazgatasi helyének,
funkcidjanak, terileti tagolddasanak alakulasat, valamint potencialis
jovbbeni szerepét illetéen. Végul kozigazgataspolitikai dontés
szlletett arrél, hogy a jarast vissza kell épiteni a magyar
kozigazgatasba.
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A szakmai elbkészités soran Budapesten mindossze 7 korzeti
hivatalra, vidéken pedig 168 jarasra tettek javaslatot. Az
Kozigazgatasi és Igazsagligyi Minisztérium a kormany honlapjan
tarsadalmi vitara bocsatotta a tervezetet, s még a kormanypartokon
belll is érdemi vita bontakozott ki a kérdésrél. Kormanyparti
orszaggylilési képviselok is tettek javaslatokat modositasokra.
Onkormanyzati szovetségek, onkormanyzatok, allampolgarok is
fogalmaztak meg valtoztatasi igényeket. A megyei kormanyhivatalok
irasban értékelték a javaslatokat (Jasz-Nagykun-Szolnok megyében
a nyolc beérkezett javaslat kdzil négy esetben tamogattak, négyben
elvetették a tervezett megoldasokat).

Atarsadalmi (Budapest esetében érdemi politikai) vitak javaslatainak
értékelése utan a legjelentésebb valtozas Budapest esetében
szlletett, de vidéken is érdemi modosulasok torténtek. A Kormany
218/2012, (VIll. 23.) sz. Korm. rendelete hatarozta meg a jarasi
székhelyeket és illetékességi teriletiiket. A févaros mind a 23
kerlletében létrehoztak (jarasi) kerlleti hivatalt. A 19 megyében
0sszesen 175 jarasi hivatal jott 1étre. A jarasok hatalyos szama 174,
mivel a Polgardi jarast 2015-ben beolvasztottak a Székesfehérvari
jarasba.

A jarasi terlletbeosztas és kozponthaldzat kialakitdsakor mindkét
vonatkozasban tekintettel voltak a torténeti hagyomanyokra, de a
potencidlis Uj jarasi székhely kialakult elérhetésége jelentds szerepet
jatszott a tényleges dontések meghozatalakor.

Az orszag nagytérségeinek, megyéinek jelentésen eltérd terileti,
telepliléshal6zati és népességi adottsagai miatt a jarasok szama
megyei szinten hat (Komarom-Esztergom, Nograd, Tolna, Zala) és 18
(Pest megye) koz6tt valtozott.

A jarasi székhelyek kivétel nélkil varosi jogallasa telepllések, de a
teleplilések kozotti hatalmas nagysagrendi, fejlettségi kilonbségek
mind orszagosan, mind az egyes megyéken belll megjelennek.
Vannak csak varosi telepllésekb6él all6 jarasok (Debreceni,
Hajdlboszorményi), melyekre a jarasok torténetében korabban nem
volt példa. Mig az ellenkezd végleten 70 olyan jarast talalunk,
amelyekben egyetlen varost, a jarasszékhelyt lathatunk. Jellemzéen
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minden megyében a megyeszékhelyek jarasai a legnagyobb teriletl
és népességli egységek.

A jarasok kialakitasarél és a kapcsol6do térvények moédositasarél a
2012. évi XCIll. toérvény hatarozott, mig a jarasi hivatalok
mikodésének részletszabalyait a 216/2012. (VIIl. 13.) Korm.
rendelet fogalmazta meg. A jarasi hivatalok és szakigazgatasi
szerveik tevékenységét, mikodését meghatarozd alapvetd
jogszabalyok hatalmas joganyagot érintettek, modositottak az
okmanyirodak, a szabalysértési eljarasok, a szocialis igazgatas, a
kOrnyezetvédelmi igazgatas, az allatvédelem, a gyamhivatali
tevékenység, a munkalgyi koOzpontok, az épitésligyi és
Orokségvédelem, a jarasi foldhivatalok, a jarasi népegészségligyi
intézetek, az allategészségligy és élelmiszerellendrzés terliletén.

A jarasok az allamigazgatasi feladat- és hataskorok Gjraosztasakor
funkciondlis tekintetben a teleplilési szint allamigazgatasi
feladatainak nagy részét atvették. Az atalakulas soran a
gyermekvédelmi, gyamugyi, kornyezet- és természetvédelmi,
szocialis hatésagi Ugyek kerlltek a jarasi hivatalokhoz. Az Uj
konstrukcidban jarasi szakigazgatasi szervvé valt a gyamhivatal, az
allategészséglgyi és élelmiszeregészségligyi hivatal, a foldhivatal, a
munkalgyi kirendeltség. A feladat- és hataskorok Ujraosztasakor
nem kerllt sor a terileti illetékességi rendszer kovetkezetes
felllvizsgalatara - nem minden alrendszer igazodik az Uj jarasi
k6zpont- és terlletrendszerhez. Valtozatlan maradt példaul a
foldhivatalok korabban kialakult illetékességi teriilete.

Megallapithatd, hogy a jarasrendszer (jboli |étrehozésa a
kozigazgatas centralizacidjat jelentette, tovabb korlatozta a
telepllési 6nkormanyzatok funkcibit és szerepét. Az internetet
hasznalé lakossag szempontjabdl - egybekapcsolédva az
elektronikus Ugyintézés kiszélesedésével - az Uigyintézést a legtobb
esetben id6- és koltségtakarékosabba tette. A lakossag
alkalmazkodasat az Ugyintézéshez megkdnnyitette az a kortiimény,
hogy jellemzbéen jol elérhet6, a lakosok altal tobbnyire ismert
helyszineken kezdték meg miikddésiiket.
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Jarasok és kistérségi egylttmikodések - A kistérségi
egyuttmikodések kbzigazgatasi intézményrendszeri
relevanciaja és terlleti aspektusai

Az als6 kdzépszint hagyomanyosan része volt a magyar kdzigazgatasi
intézményrendszernek, azonban 1983-ban, a haromszintlrél a
kétszintl igazgatasi rendszerre valo attéréssel a jaras egy idore
kikerllt a kormanyzasi egységek korébdl. Helyét alsé kdzépszinten -
a rendszervaltast megel6z6 években - atmenetileg a varoskornyéki
igazgatasi rendszer vette at. Az 1990-ben elfogadott Otv. a kétszint{
onkormanyzati rendszert szabalyozta, a teleptilési, valamint a megyei
szint koOzotti kozigazgatasi tér integracidja szamara minddssze
dnkéntes egylttmiikodési kereteket biztositott. Igy a kdrjegyzéségek
és dnkormanyzati tarsulasok |étesitése a hatdsagi és kdzszolgaltatasi
feladatok teljesitését célozta, a helyhatésagok mérsékelt
kooperacios hajlanddésaga mellett. Tekintettel arra, hogy az orszag
ebben az idészakban mély gazdasagi valsagba kerllt, a terileti
problémak és valsagjelenségek kimutatasa, valamint kezelése soran
szupralokalis szinten Uj kezdeményezések jelentek meg, melyek a
kOzigazgatasi alsdé kozépszint hiatusat igyekeztek pétolni.
Visszatekintve egy szerves fejlédési folyamat latszik, melyben az
alkalmas terlletfejlesztési intézményi struktirat keresd allam,
tovabba a helyi-teriileti szereplok aktivitasa dsszekapcsolddott és a
kistérségi korzetrendszer meghonositasahoz vezetett. A kistérségek
0j funkciot is kaptak, statisztikai szambavételi egységként szolgaltak
az uniods regionalis politika keretei koz6tt mindaddig, amig helyliket
2013-ban az alsd koOzépszinten visszaallitott allamigazgatasi
jaraskatego6ria at nem vette.

A kistérségi szervezbdések az elaprozott és dezintegralt
onkormanyzati rendszernek  betudhatéan, kozvetlenil a
rendszervaltas utani években orszagszerte alulrol  induld
kezdeményezésként jottek I|étre. Szervezeti formajuk koz- és
maganjogi egyarant lehetett, terlleti |éptékik nem igazodott a
kozigazgatasi térfelosztashoz, de milkodésiket alapvetéen a
kOzponti terlletfejlesztési forrasokhoz vald hozzaférés 6sztondzte. E
folyamatokhoz képest a KSH 1994-t6l bevezette a kistérségi
statisztikai koOrzetrendszert (eredetileg NUTS4-es szint), 138
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egységhdl all6 lehatarolast alkalmazott, amely kovette a
kOzigazgatasi egységek egymasba illeszthetéségének elvét, egyuttal
minden teleplilés szamara csak egy korzethez tartozast tett lehetové.
Az elemek szama alulrél jov6 nyomasra fokozatosan nodvekedett,
ugyanis az Uj korzetek kialakitasat a terileti kilonbségek
erbteljesebb kimutatasa és az érintett telepiilések tamogatasra val6
jogosultsaganak bizonyitasa indukalta (a maximalis szam 175
kistérség volt).

A terlletfejlesztésrél és terlletrendezésrol szol6 torvény (Tft.) 1996-
ban szabalyozta a terlletfejlesztés intézményrendszerét, és annak
legals6 szintjén kizarolag a kistérségi teriletfejlesztési tarsulasokat
ismerte el. E |épés lényege az volt, hogy a koézigazgatas
szervezetrendszerétol elvalasztott, intézményesitett teriletfejlesztési
szakpolitikat illetéen kifejezetten a telepulési 6nkormanyzatok altal
|étrehozott fejlesztd szervezeteket ismerte el. Ez egylttal azt is
jelentette, hogy az egyébként foldrajzi és kozigazgatasi hatarokat
atmetsz6 modon miikod6 kistérségi tarsulasok egyuttmikddésre
kényszerliltek a statisztikai kistérségenként ket megilletd megyei
teriletfejlesztési tanacsbeli képviseleti helyek betdltéséért.

A Tft. 5. § h) pontja altal meghatarozottan a kistérségek a teleplilések
k6zott 1étez6 funkcionadlis kapcsolatrendszerek Osszességét
intézményesitd terlleti egységek voltak, amelyek a statisztikai
kOrzetrendszerrel parhuzamosan léteztek. Ebben az idében a
kistérségi terlletfejlesztési tarsulasok minddssze 18%-anak
tevékenysége terjedt ki az adott statisztikai kistérség egészére (G.
Fekete 1999). E tarsuldsokat azonban a jogalkotd sui generis
hataskorrel ruhazta fel, mégpedig a kistérségi terlletfejlesztési
koncepcid6 és program elfogadasanak jogaval. Ez azért volt
lehetséges, mert a kistérségi tarsuldsok nem az Otv. tarsulasi
szabalyai alapjan intézményesiiltek. E tény ellenére a
terlletfejlesztési  tarsuldsok  tevékenysége lényegileg  a
tagtelepulések telepllésfejlesztési tevékenységeinek
0sszehangolasat végezte, aminek eszkozeit a k6zos tervkészités és a
fejlesztéseket megvaldsitd beruhazasok alkottak. E szervek
kapcsolata a kozigazgatassal ezen a ponton egyértelmiivé valt,
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hiszen a teriletfejlesztés Gn. decentralizalt forrasai (CEDE és TEKI)46
a telepulési infrastruktira és a helyi kdzszolgaltatasok kiépitésének,
fejlesztésének, a késbbbiekben nevesitetten is az dnkormanyzati
alapfeladatokhoz kapcsolodo beruhazasok forrasoldalat biztositottak
az Onkormanyzatok szamara. A formalisan terlletfejlesztési
tAmogatasok kistérségi szintli elosztasa lényeges tervezési és
érdekegyeztetési mechanizmust igényelt az 6nkéntes szervezetek
részérdl. Az emlitett alapok az alacsony hatékonysaggal miikodo,
fragmentalt 6nkormanyzati rendszerb6l a terlletfejlesztési
intézményekre nehezed6é pénzlgyi nyomast reprezentaltdk, és
lényegileg teleplilésfejlesztési funkciot toltdttek be (Somlyddyné Pfeil
2003).

Az dnkormanyzatok a terlletfejlesztés intézményi oldalan az 1999-
ben kialakitott regionalis fejlesztési tanacsokban is képviselethez
jutottak, megyénként egy helyhez. Azonban ett6l kezdve a kistérségi
teriletfejlesztési  tarsulasok  képviselete telies  mértékben
flggetlenedett a statisztikai korzetrendszertél, s a szervezetek
rotacioval toltotték be az 6ket megilleté helyet. E valtozas pozitiv
hatdsa az lett, hogy az érintett tarsuldsok egyeztetett méddon
képviselték a kistérségi szint érdekeit.

Megallapithatd, hogy a terlletfejlesztés és a kozigazgatas
intézményrendszeri szétvalasztasa ellenére- a rendszervaltas utani
két évtizedben - az Onkormanyzatok finanszirozdasa és a
teriiletfejlesztés forrasallokacidja Osszefonddott. A decentralizalt
tAmogataselosztas soran a terlleti érdek a lokalis érdek ala
rendel6dott, a kozszolgaltatdsok és a telepllési infrastruktira
fejlesztését nem iranyitottak terlleti stratégiai célok. Az erfs
telepulési befolyas negativ kdvetkezménye a terlleti kildnbségek
tovabbi ndvekedése lett, ahelyett, hogy a kohéziét erdsitette volna.

46 A megyei teruletfejlesztési tanacsok kompetenciajaba tartozott a két
terlletfejlesztési decentralizalt alap forrasainak elosztasa, mégpedig az an.
terlileti kiegyenlitési decentralizalt célelbiranyzaté (TEKI), valamint a
céltamogatasi decentralizalt célelsiranyzaté (CEDE), amelyek rendeltetése a
teleplilési 6nkormanyzatok tamogatasa volt.
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A kozigazgatas szférajaban, az el6bbi torténésekkel dsszefliggésben,
az 1990-ben Iétrejott egy telepllés egy 6nkormanyzat elven feléplild,
erbsen decentralizalt 6nkormanyzati rendszer miikddési problémai a
2000-es évek elején tetdztek. Az dnkormanyzatokra az allam altal
atharitott mind tébb helyi koézfeladat és a finanszirozas
elégtelensége, illetve csOkkené aranya kovetkeztében a
kbzszolgaltatasokhoz valé allampolgari hozzaférésben sulyos
hianyossagok és terlleti killénbségek alakultak ki, nem kis részben
az Onkormanyzatok mérsékelt tarsulasi hajlandésaganak
eredményeként. Megoldasképpen a kormanyzat 2002-ben
kOzszolgaltatasi reformot hirdetett a helyi 6nkormanyzati rendszer
racionalizalasa, valamint a hatékony és orszagosan egységes
szinvonall helyi kézigazgatas |étrehozasa céljaval.

A reform kozéppontjaba a NUTS4-es szinten szervezett statisztikai
kistérségek kerlltek, melyek keretei kozott a torvényhozo 6sztondzte
egy Gj un. komplex tarsulas, a tdbbcéll kistérségi tarsulasok
alapitasat. A normativ finanszirozas rendszerének atalakitasaval az
Onkéntesen szervez6dd tarsuldsok orszagot lefedé médon,
valamennyi telepllési 6nkormanyzat csatlakozasaval jottek létre. A
rendszer kOzvetlen célja a kozszolgaltatasok kiegyenlitett terlleti
haldjanak megteremtése és integralt biztositasa volt. A 2004 -ben
intézményesitett tobbcéli  tarsuldas delegalt szervként, (j
kOzigazgatasi szint bevezetése nélkiil, a statisztikai kistérségek
hatarai kozott koordinalta a telepliilési 6nkormanyzatok alapszinti
feladatellatasat a kormany altal meghatarozott agazatokban. Az
allami tamogatasi preferenciak azonban determinaltak a kistérségi
és Onkormanyzati feladatszervezést, illetve az ellatds moédjanak
megvalasztasat, ami egylttal a hatékony feladatszervezés gatld
tényezbjévé is valt. A tdmogatasi rendszer évrél évre és kedvezbtlen
iranyba modosult, ezért a helyi-kistérségi adottsagok, igények vagy a
realizalhatd gazdasagi el6nyok helyett az elérheté legmagasabb
tAmogatas megszerzésének igénye befolyasolta a térségi szintl
dontéseket.

El6remutatd elem volt, hogy sor kerlilhetett a teruletfejlesztés és a
kozigazgatas onkormanyzati szektoranak intézményi
0sszekapcsolodasara, hiszen a tébbcéll kistérségi tarsulasok a
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kistérségi terlletfejlesztési tarsulas szerepét is betodlthették
(amennyiben a statisztikai kistérség alapjan szervezddtek). Ennek a
|épésnek ugyanakkor kevés hozadéka lett, mivel a tdbbcéld
tarsulasok profiljaban eredetileg tervezett terlletfejlesztési
feladatkor a forrasok elapadasaval sulytalanna valt. Kévetkezésképp
a két rendszer nem tudta kelléen erdsiteni egymast. Fontos tény,
hogy a tobbcéll tarsulasokkal nem jott létre a kistérségi
kOrzetrendszerre épitett 0j kozigazgatasi szint, az pusztan
kOzszolgaltatas-szervezési téregységként volt értékelhetd
(Somlyodyné Pfeil 2010).

Az intézmény mikodését szamos nehézség kisérte, azért is, mert a
kOzigazgatas logikaja okan atfedésmentes terlleti struktlrara volt
szUkség, amely a korabbi szabadon formalédd kistérségi
terlletfejlesztési szervez6dések befogadasara nem volt képes. A
kistérségi kozigazgatas az egykOzpontl térségekben rendszerint
jelentésen tudta javitani a koOzszolgaltatasok elérhetdségét és
mindéségét, mig a tobbkoézpontld térségeket gyakran belsd
konfliktusok terhelték. Leginkadbb azonban a kevésbé fejlett vidéki
térségek problémaihoz igazodd intézményrdl volt sz6, mivel az
ellatasok racionalizadlasa és szinvonalbeli javitdsa azokban volt
indokolt. A tObbcéll tarsulds tanacsan keresztil valamennyi
telepulési 6nkormanyzat kdzvetett képviselethez jutott a bottom-up
mobdon épitkezd intézményben és befolyasolni tudta a kbézigazgatas-
szervezési dontéseket, igy egyszerre valésult meg az integracio és
decentralizacié. A struktira rugalmassagat jelzii hogy a
kbzszolgaltatasokat jellemzden nem kistérségi szinten, hanem azon
belil, mikrotérségi szinten szervezték meg az aprofalvas
térségekben, alkalmazkodva az elérhetbségi viszonyokhoz. Végil
értékelésként érdemes hozzaflizni, a tébbcéll kistérségi tarsulasi
rendszer a varosok térszervezé funkcidira nem volt tekintettel, a
varosi statuszli dnkormanyzatok helye és szerepe a kdzszolgaltatas-
szervezési modell egésze vonatkozasaban tisztazatlan maradt.

A 2011-ben kibocsatott Motv. semmissé tette az addigi
eredményeket, el6irta a tobbcéli tarsulasok kotelezd jogi
atalakulasat jogi személyiségii tarsulassa. Ami a jelent illeti, neviiket
meg0rizve az orszagban szamos helyen fennmaradtak a szervezetek,
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az egyluttmikodések tartalma azonban az Onkormanyzati
feladatstruktlra szikulése kovetkeztében jelentésen redukalddott. A
tarsulasok funkci6ja a kozszolgaltaté intézmények kozés
mikodtetésére, a feladatellatas biztositasara szoritkozik, kdzos
teriletfejlesztési tevékenységet, illetve a telepllésfejlesztés
O0sszehangolasat nem végzik. Nem célpontjai allami pénzigyi
0sztbnzésnek, a minimalis mérték koltségvetési
tobbletfinanszirozas egyes feladatokhoz, illetve indikatorokhoz
rendelt az allami koltségvetési torvény szerint. Megemlitendd, hogy a
tobbcéll tarsulasok terlleti [Eéptéke nem szabalyozott, nincs sem a
megyehatarhoz, sem a 2013-ban az EU felé lejelentett LAU1-es
statisztikai téregység, azaz a jaras terlletéhez koétve. Mindezen
valtozasok eredményeként a megyei szint alatt hazankban nem
zajlik teruleti tervezési tevékenység, hianyzik a kozszolgaltatas-
szervezés és fejlesztés - ideértve a telepllésfejlesztés
O0sszehangolasat -tervi alapja. Ez aldl a jaras, mint allamigazgatasi
téregység sem képez kivételt47

Kozépszint - A megyei 6nkormanyzatok szerepének és
funkcidinak valtozasai

Az 1990-ben az Onkormanyzatoknak adott erds kozjogi
felhatalmazas anyagi eszkdzokkel vald kiliresitése lényegében a
rendszervaltast koveté kormanyok mindegyikét jellemezte. A magyar
onkormanyzati rendszer a kezdetektdl fogva szenvedett a széles
felelésségi modell, a kiterjedt feladatrendszer és az eszkdzrendszer,
a tényleges mozgastér folyamatos szlikilésének ellentmondasatol.
Az Onkormanyzatok hatékony szerepvallalasat, mint tudjuk,
strukturalis okok is akadalyoztdk, nemcsak a kistelepllési
elaprézottsag, hanem a kézépszint hianya is.

A megyei 6nkormanyzatokkal kapcsolatos szabalyozasban a helyzet
még ellentmondasosabb volt. 1990-ben, az altalanos politikai

47 Egyes agazatokban, ilyen pl. a szociadlis szféra, az O6nkormanyzati
tarsulasok tervezésre kotelesek, azonban a tdbbi szolgaltatonak nincs
hasonl6 koételme, igy a rendszerelviiség nem teljestl (Somlyédyné Pfeil
2019).



A kozigazgatas terlleti folyamatai 372

bizalmatlansag kozepette a megyei 6nkormanyzatok sem érdemi
befolyast, sem erbs legitimaciot nem kaptak. A kdzvetett valasztasi
modell, a megyei jogl varosok elszigetelése, a maradékelvi
feladatrendszer és a kizaras a terlletfejlesztés iranyitasabdl
rendkivil gyenge poziciét eredményezett, ami tovabb gyengiilt az
allami dekoncentralt szektor, valamint 1996-ban a terlletfejlesztési
intézményrendszer parhuzamos Iétrehozasaval.

Torténtek ugyan prébalkozasok a kézépszint megerdsitésére, de sem
a megyei 6nkormanyzatok kdzvetlen valasztasanak bevezetése, sem
a toérvényi felhatalmazassal stabilizalt feladatok kérének bdévilése
nem hozott attérést. Az uniés csatlakozashoz koézeledve a
teriletfejlesztési intézményrendszer |étrehozasa tette sziikségessé,
hogy tisztazédjon, melyik teruleti Iépték lesz meghatarozd. Az unibs
kohéziés politikai elvarasoknak valé megfelelésre térekedve kerllt
napirendre az (n. NUTS2-es statisztikai régiok létrehozasa. A
régiokkal valo kisérletezés, kiillénb6z6 reformok megfogalmazasa
nem kedvezett a megyei poziciok megerésddésének, annak ellenére,
hogy nem volt realitdsa a megyei 6nkormanyzatok valasztott, politikai
régiokkal vald felvaltasanak. Azt, hogy a 2002-ben és 2006-ban
hivatalosan is meghirdetett regionalis reform kudarcba fulladt,
nemcsak a rendeltetéssel kapcsolatos bizonytalansagok, a regionalis
identitds hidanya, a megye/régi6 székhelyvarosok rivalizalasa
magyarazza, hanem a valésagos politikai szandék ambivalenciaja is
(Palné 2016).

A kudarc azonban nem vezetett ahhoz a felismeréshez, hogy erés
kOzépszintli  valasztott O6nkormanyzatra mind a telepulési
o6nkormanyzatoknak, mind a kormanyzatnak sziksége lenne. Annak
ellenére, hogy a kilencvenes évek elejétdél elindult kistérségi
egylttmikodés, majd 2006-ban a kistérségek térvényben vald
stabilizalasa alkalmasnak igérkezett az alapszinti Onkormanyzas
mérethatékonysagi problémainak megoldasara, nyilvanval6é volt,
hogy ez a lépték nem alkalmas a terlleti/regionalis szolgaltatasi,
tervezési, fejlesztési funkciok gyakorlasara. Az unids csatlakozas
utan egyre kevésbé volt érzékelheté szandék terlleti reformra,
miutan bebizonyosodott, hogy a regionalis decentralizaci6 nem
elengedhetetlen feltétele a kohézids forrasokhoz valé hozzaférésnek.
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A kohéziéos forrasok fogadasara  kiépilt  kbzpontositott
intézményrendszer  végll is kiszoritotta a valasztott
onkormanyzatokat a teriletfejlesztésbol.

Az Onkormanyzati szektor visszaszorulasa nyoman erds allami
intézményrendszer jott létre. A kormanyhivatalok alkotmanyos
jogallasu, erbs kormanyzati szervezetekké valtak. A jarasi hivatalok
sok kozszolgaltatasi és hatésagi funkcio révén kozelebb kerlltek a
teleplilésekhez, mint a megyei Onkormanyzatok. A terlleti
kormanyzasi szintek koOzotti vertikalis kapcsolatok  sokkal
elevenebbek, mint a horizontdlis, telepllési 6nkormanyzati
egylttmUkodések. Meger6sddtek és a kormanyzathoz kétédnek
olyan szerepl6k is, mint a miniszteri és kormany megbizottak,
kbzalapitvanyok, kamarak, allamositott kbzszolgaltatasi
vallalkozasok, intézmények.

A hatalmi modell atrendezése 2010 utan

A 2010 utan végrehajtott, részben alkotmanyos, részben
alacsonyabb szintli szabalyokban testet 6It6 terlleti kormanyzasi
reformok az dnkormanyzati rendszert teljesen Uj kdzjogi és politikai
kontextusba helyezték. Nem pusztan az dnkormanyzatokrél sz6lé
torvény korrekcidjara kerdlt sor, hanem a hatalom megosztasanak
korabbi értékrendje tint el, amelyik a decentralizaciét fontos
demokratikus garancianak tekintette. Az 6nkormanyzati rendszer
valéban szerkezeti reformra szorult, a helyi szint az elaprozottsagtal,
a gyenge koOzépszint kapacitasproblémaktdl szenvedett, az
eszk0z6khdz képest tllterhelve feladatokkal. Az Gj kormanyzat
meghagyta a szerkezet problémait, és az egyenl6tlen térbeli
kapacitasokra hivatkozva az 6nkormanyzati feladatrendszer jelentés
részét allamositotta. A folyamat mar az Uj dnkormanyzati térvény
elfogadasa el6tt elindult, a megyei dnkormanyzatok finanszirozasi
valsagara hivatkozva. A megyei intézmények (kérhazak,
gyermekotthonok stb.) allami fenntartasba vétele a megyei
onkormanyzati vezet6kkel kotdtt megallapodas alapjan tortént. A
megyei 6nkormanyzatok megszabadultak ugyan az adéssaguktol, de
fel kellett adniuk kdzszolgaltatasi feladatkorlket. A terlletfejlesztési
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torvény modositasa ugyanakkor esélyt adott arra, hogy a megyék a
kbzszolgaltatasi szerep helyett fejlesztéspolitikai szerepet toltsenek
be.

1. tablazat: A megyei testiiletek méretének és a képviselet 6sszetételének valtozasai

1998 2002 2006 2010 2014 2019

Megvalasztott nem 106 72 37 8 4 6
partjeloltek szama

(egyesulet, civil szerv.)

Megvalasztott 795 829 864 416 414 408
partjeldltek szama

Osszes mandatum 901 901 901 424 418 414

Forras: www.valasztas.hu alapjan sajat szerkesztés

A kormanyzat nem csak kozjogi, funkcionalis, hanem partpolitikai
értelemben is elfoglalta a megyéket, mint kormanyzasi szintet,
platformot, els6sorban a valasztasi rendszer atszervezésével. Az
orszaggylilési megyei valasztasi listak megszlinése 6ta a partok nem
kényszerilnek kampanyolni, megyei programokat kidolgozni, vezetd
politikusokat jel6lni. A valasztasi eredmények mutatjak, hogy a
megyei kozgylilésekbdl szinte teljes egészében kiszorultak a
fluggetlenek, illetve fokozatosan az ellenzéki partok is. A megyei szint
a kormanyzé partok kizarélagos befolyasa ala kertilt (1. tablazat).

Az allamigazgatas dekoncentralt szerveinek atalakulasa 2010
el6tt és utan

A terlleti kozigazgatasi rendszer hagyomanyosan megoszlik a
képviseleti elvre épulé Onkormanyzati és a burokratikus,
hierarchikusan mikodé Gn. dekoncentralt dllamigazgatasi szervezeti
szektorra. A rendszervaltas el6tti szovjet tipusi tanacsrendszerben a
tanacsok allamszervezeti jelleglik alapjan képesek voltak befogadni
klasszikusan allamigazgatasi feladatokat is, s a kormanyzatnak
kOzvetlen lehetésége volt arra, hogy a tanacsi végrehajtd
bizottsagokon keresztul iranyitsak is az allamigazgatasi munkat.
Ezért a terlleti szintl igazgatas kevésbé volt megosztott, s
lényegesen kisebb szamban voltak a tanacsokon kivil szervezett
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allamigazgatasi egységek. Az 6nkormanyzati modellvaltas azonban
jelentds valtozast eredményezett a terlleti igazgatas struktirajaban,
hatarozottabban szétvalt ugyanis az Onkormanyzati és az
allamigazgatasi feladatok koére, és - a megyei tanacsok
megsz(inésének kovetkeztében - jelentésen megndvekedett a
minisztériumoknak kozvetlenlil alarendelt terileti allamigazgatasi
szervek szama és szerepe (Szigeti 2003).

Az allami szervek az altaluk ellatott funkciok, szolgaltatasok jellegétdl
figgden épllnek ki telepllési, jarasi, vagy éppen megyei szinten.
Telepllési, illetve varosi szintl szervezetekre akkor van sziikség, ha
kozvetlen Ugyfélforgalmat folytatnak, illetve sziikséges a folyamatos
jelenlétik (pl. rendérség, foldhivatalok, birésagok). Az allami
igazgatasi szervek tdlnyomé tébbsége hossz( idén at megyei szinten
szervez6dott meg, ugyanakkor viszonylag gyakran el6fordult az
altalanos megyei beosztastol eltérd tdbbmegyés, illetve regionalis
beosztas, akar megyehatarokat is atmetszve.

Az allamigazgatasi szervek "optimalis” terlleti szervez6désének
megtalalasa alland6 kihivast jelent, a téma a rendszervaltast
kovetben allanddéan a szakmai és politikai vitak fokuszaban allt. A
kritikus hangok ramutattak a terlleti allamigazgatasi szervek
tlltagoltsagara, a felesleges parhuzamossagokra, a mikodésiket
ellen6rz6, 0Osszehangold6 mechanizmusok hidanyara, mindezek
kOvetkeztében a terlleti allamigazgatas szerény hatékonysagara. A
probléma kezelését 1994-ben a kormany az egységes megyei
kozigazgatasi hivatal |étrehozasaban latta. A kovetkezd évben
megindult terlleti kozigazgatasi reform célja az volt, az allam
dekoncentralt szerveit (legalabbis a listazott 38 szerv tobbségét) a
megyei kozigazgatasi hivatalba olvassza be. A vonatottan halad6
reform eredményeként a fogyasztovédelmi felligyelbéség valdban
beéplilt a megyei kdzigazgatasi hivatalba, a tdbbi dekoncentralt szerv
azonban ezt elkerlilte, s jellemzéen egy-egy minisztérium ala tagol6do
szervezetbe olvadt be, aminek eredményeként Osszességében
sikerllt a dekoncentralt szervezeti tipusok szamat az indulé 38-rél
19-re csOkkenteni.
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Egy évtized mulva, 2006-ban folytatodott az allamigazgatasi szervek
terileti szervez6désének atalakitasa, am ekkor nem a megyei,
hanem regionalis szint kerllt fokuszba. A kormany ,A kormanyzati
szervezetatalakitassal 0Osszefliggd torvénymodositasokrol sz616
2006. évi CIX. torvény” alapjan megkezdte a korabban megyei
szinten m(kédé dekoncentralt allamigazgatasi szervezetek régios
atalakitasat. A regionalis szint Magyarorszagon nem rendelkezett
hagyomanyokkal. A régiokrdl az Orszagos Terlletfejlesztési
Koncepciorol széld 35/1998. (Ill. 20.) Orszaggylilési hatarozat
rendelkezett, amely igazodott az uniés Statisztikai CéElG TerUleti
Egységek Nomenklaturajanak (NUTS) lehatarolasi kbvetelményeihez,
amelyet azonban nem a kozigazgatas, hanem a terlletfejlesztés
szamara, tervezési-statisztikai céllal alakitottak ki.

2006 decemberében a kormany végrehajtotta a megyei keretek
kozott mikodd szervezetek regiondlis atalakitasat, illetve tobb
Osszevonasra is sor kerllt. A regionalizaciés folyamat érintette
tobbek kozt a Kozigazgatasi Hivatalokat, az Ado- és Pénzlgyi
Ellenérzési Hivatalt, az Allami Népegészséglgyi és Tisztiorvosi
Szolgalatot, a Hadkiegészité Parancsnoksagokat, a Kozlekedési
Feliigyeletet, a Magyar Allamkincstart és a Munkaiigyi Kézpontokat.
Tobb szerv megsziint, illetve mas szervezetbe olvasztottak be
(Magyar Geologiai Szolgalat, Szerencsejaték Felligyel6ség, Orszagos
Mérésiigyi Hivatal, Novény- és talajvédelmi szolgalatok, Allami
Erdészeti Szolgalat, Orszagos Mezbgazdasagi Mindsité Intézet). A
regionalizalasi kisérlet ugyanakkor nem jelentette a dekoncentralt
szervek tényleges integracidjat, nem vezetett a terlleti
allamigazgatas hatékonyabb m(ikddtetéséhez, és nem sikerllt elérni
az ugyfélkdzpontlsag erdsitését sem.

Py

k6zpontrendszerének alakulasa 2010 utan

A Kkulonb6zé minisztériumok, koOzponti kozigazgatasi szervek
iranyitasa alatt mikodd terlleti szervek racionalizalasa 2010-ben
vette kezdetét. Els6 [épésként a 2010. évi CXXVI. torvény létrehozta
a févarosi és megyei kormanyhivatalokat, és a dekoncentralt



377 Finta l. - Hajda Z. - Palné Kovacs |. - Somlyédyné Pfeil E.

allamigazgatasi szervek mintegy felét a kormanyhivatali struktdraba
integralta. Az integraci6 - allampolgari szemszoghdl tekintett - egyik
fontos célja az volt, hogy a kodzOs szervezetben mikdds, am
szerteagaz6 tevékenységl hatésagok kozotti oOsszehangoltabb
egylttmUkodés megkdnnyitse az egyszerre tobb hatdésagot is érinté
lgyintézést.

Masodik |épésként 2015-ben tovabbi dekoncentralt szervek
integraciojara kerllt sor (pl. banyakapitanysagok, kornyezet-
természetvédelmi  felligyel6ségek), létrejott  az  integralt
kormanyhivatali rendszer, amelynek kovetkeztében a févarosi és
megyei kormanyhivatal addigi szakigazgatasi szerveibdl és az
onalléban mikoédé szakigazgatasi szervekbdl kormanyhivatali
féosztalyok, a jarasi szinten miikodd szakigazgatasi szervekbdl pedig
osztalyok lettek.

Harmadik l1épésként, 2016 masodik felében, illetve 2017. januar 1-
t6l kialakult a jelenleg is iranyadé terileti struktdra, amelynek
lényege, hogy a dekoncentralt terlleti allamigazgatas megyei
|éptékben mikodik, szervezeti keretét pedig a kormanyhivatalok
képezik. Ez aldl kivételt jelentenek a NAV terlleti szervei, a megyei
rend6r-fékapitanysdgok, a Magyar Allamkincstar — megyei
igazgatdsagai, a tankerlletek, illetve a Szocialis és Gyermekvédelmi
Fbigazgatosag kirendeltségei. Az integracion kivil maradtak a
megyehatarokhoz nem igazodé szervezetek (Orszagos Vizlgyi
Foigazgatosag, Orszagos ldegenrendészeti Féigazgatdosag, a nemzeti
parkok igazgatosagai).

Ha a kozépszintet érinté terlleti folyamatokat értékeljuk, akkor az
onkormanyzati és az allami szerepvallalas tekintetében egyértelmd
fordulat kovetkezett be az allam javara. Az allami szerepvallalas
egyfajta hivatali racionalizaci6 mentén haladt, de nem vette
figyelembe azt az egyre névekvé demokratikus deficitet, amelyet nem
csupan a koOzépszinti 6nkormanyzati, de a helyi 6nkormanyzati
feladatok egyre névekvé méreteket 61t ,allamositasa” okozott.
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A fejlesztéspolitika intézményrendszerének kialakulasa,
terlleti szintjei és ezek valtozasai

A hazai terlletfejlesztés intézményrendszerének kialakitasa
szempontjabdl mérfoldkének, és egylttal a legmagasabb szintd
jogszabalynak a teruletfejlesztésrél és terlletrendezésrdl sz616 1996.
évi XXI. torvény tekinthetd. A torvény megalkotasat kovetd, az
orszagos teriiletfejlesztési  koncepciordl  sz6ld,  kulénb6zd
periodusokban megljuld orszaggylilési hatarozatok e torvény
rendelkezéseit konkretizaljak, toltik fel tartalommal, azokhoz a
kormanyrendeletekhez hasonléan, amelyek a fejlesztéspolitika
szempontjabdl fontos térségtipusokat hataroljak le. Maga a térvény
ugyan tizenkét térkategoriat alakitott ki, azonban csak néhany
teriileti egység vonatkozasaban toltotte fel azokat tartalommal is. A
fejlesztendd terlileti egységek lehatarolasanak alapvetd [éptéke a
Kozponti Statisztikai Hivatal altal lehatarolt kistérség, utébb jaras lett.
A torvény térkategoriai kdzll a gyakorlatban a vallalkozasi 6vezeteket
toltotték fel forrassal és tartalommal. Ezen tiimenden az Orszagos
Terlletfejlesztési Koncepcid felsorolta a kiemelt térségeket:
Budapesti agglomeracio, a Balaton, a Velencei-t6-Vértes, a Tisza-t9,
a Matra-Bukk, a Dunakanyar, a Mecsek-Villany, Sopron-Kdszeg-alja
térsége, illetve a nemzeti parkokat (Hortobagy Nemzeti Park, Fert6-
Hansag Nemzeti Park, Aggteleki Nemzeti Park, Duna-Drava Nemzeti
Park, Kiskunsagi Nemzeti Park, Korés-Maros Nemzeti Park, Duna-
Ipoly Nemzeti Park, Bukki Nemzeti Park).

A terlletfejlesztés intézményrendszerének szerepldéi Magyarorszag
uniés csatlakozasaig:

R/
0’0

teriiletfejlesztési Gnkormanyzati tarsulas,

megyei terlletfejlesztési tanacs,

» regionalis terlletfejlesztési tanacs,

« térségi fejlesztési tanacs.

Az Eurdpai Unidba torténé belépését kovetben a magyar
teriiletfejlesztés intézményrendszerét nem csupan a hazai, hanem az
uniés jogi szabalyozas is alakitotta. K6zponti szinten elébb egy 6nalld
szervezeten - Nemzeti Fejlesztési Ugynokség - belil alakitottak ki a
kilonb6z6 operativ programok iranyitdé hatésagait, majd 2014-2020
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kOzOtt ezek a szervek az egyes minisztériumokon belll |éteztek. A
2021-2027-es idGszakban ismét egy kozponti szervezet, a
Miniszterelndkség fennhatdsaga alatt végzik munkajukat. Ugyancsak
k6zponti szinten alakitottak ki a kifizet6 hatésagokat/lgynokségeket,
a monitoring bizottsagokat (amelyek tagsaga a kozponti
kOzigazgatas képviselbin kivil vallalkozokbdl, civilekbdl, kdztestileti
képviselokbdl all) és - adott esetben - az Un. kdzremikodd
szervezeteket. E szervezetek felelések a hétéves idbészakokra
tervezett fejlesztési programok (Gn. operativ  programok)
végrehajtasaért. A fejlesztési programok jellemzden agazati logikat
kovetnek, egyetlen terlileti program létezett, ahol a dontéselbkészités
kezdetben regionalis, majd 2014-2020 ko6z6tt megyei szinten
tortént. Ezt 2004-2006 kozott Regionalis Operativ Programnak,
2007-2013 koz6tt a régidk neve szerinti operativ programnak,
2014-2020 kozott Terllet- és  Telepllésfejlesztési  Operativ
Programnak (TOP), 2021 -t6l TOP+-nak nevezték.

Az intézményrendszer szereplbi kdzlil a gyakorlatban azok valhattak
fajsllyossa, amelyek fejlesztési forrasok felett rendelkezhettek.
Terlleti szinten ez kezdetben a regionalis fejlesztési tanacsokat,
illetve a regionalis fejlesztési Ugynokségeket jelentette, majd a
megyei Onkormanyzatokat. A terlletfejlesztési térvény 2004-es
médositasa nyoman kialakitottak a kistérségi fejlesztési tanacsokat,
amelyek azonban forrasok hidanyaban gyakorlati jelentéségre nem
tettek szert, 2012-ben e terlleti szint(i szerepl6t meg is szlintették.
A 2010-16l m(ikédé kormanyzati fejlesztéspolitika a megyei szintet,
azon belll pedig a megyei dnkormanyzatot preferalta, igy 2012 -6l
megsziint a megyei és regionadlis fejlesztési tanacs. Regionalis
szinten |étrehoztak a regionalis egyezteté forumot, melyet a régio
megyei kozgylléseinek elndkei mikdodtetnek. Hasonl6 egyeztetd
forum miikddik megyei szinten a megyei jogl varos és a megyei
onkormanyzat k6zo6tt, mivel a megyei terlletfejlesztési programoknak
nem része a megyei jogl varos (ez utdbbi 6nallé programot dolgoz ki).
Mivel a teruletfejlesztési feladatot teljes egészében megyei szintre
telepitették, 2016 janiusatél megsziintették a regionalis fejlesztési
lgynokségeket is.
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A KkiUldnb6z6 terlleti egységek kialakitasa soran tervezési
szempontbdl kezdetben a tervezési-statisztikai régiok, majd 2010
utan a megyék valtak fontossa. Ugyanakkor az egyes programok
végrehajtasa soran egyre nagyobb jelentdséglivé valt a kistérségek
fejlettség szerinti lehatarolasa. Ennek az az oka, hogy a kevésbé
fejlett terlleteken kilén programok indulhattak, a palyazatok
magasabb pontszamban és magasabb  tamogatasban
részeslilhettek. A besorolas fellllvizsgalatat az unidés programozasi
id6szakokhoz igazitottak, igy kerllt sor 2007 -ben a még kistérségi,
majd 2014-ben immar - a csaknem azonos - jarasi besorolasra.
Magyarorszagon a vidékfejlesztés a terliletfejlesztéshez képest eltérd
intézményi struktiraval rendelkezik, amelynek bizonyos mértékben a
terileti hatasai is érzékelhetbk. Még az unidés csatlakozast
megeldz6en, az ezredforduldn - igaz csak rovid ideig - |étezett egy
an. vidékfejlesztési célelbiranyzat, ahogy |éteztek vidékfejlesztési
térségek is. Az uniés csatlakozast kovetben hazankban is kiépult az
uniés kovetelményeknek megfeleld intézményrendszer, mely nem
csupan eltért a terlletfejlesztés intézményrendszerétdl, de a
mindenkori agrartarca vezetése alatt teljesen 6nallé életet is élt.
Ebben a rendszerben egy iranyité hatésag miikodott az agrartarcan
belll, Iétezett tovabba egy kifizetd lgyndkség, mely egészen 2014 -
ig rendkivili 6nallésagot élvezett (Mez6gazdasagi és Vidékfejlesztési
Hivatal néven), amit csak a 2014-es kormanyalakitast kévetden
sikeriilt beolvasztani a Magyar Allamkincstar egységes rendszerébe.
A rendszer egésze teljesen centralizalt iranyitas mellett mikodott és
mikodik a mai napig, még akkor is, ha a kifizeté lgyndkségnek
2014-ig regionalis, majd ezt kOvetben megyei terlleti vezetésli
kirendeltségei is |éteztek, hasonléan a koztesuleti alapon mikddo
agrarkamarahoz, mely a févarosi kozpont mellett megyei
szervezetekkel is rendelkezik.

A program terlleti jelent6ségét az is alahuzza, hogy egészen 2023-
ig az orszag telepuléseinek 93%-at (2 960 telepulés) lefedte, ahol
3,9 millio lakos élt, és ez a szam az agglomeracios telepulésekkel
csak novekedett. Ami az unibs, illetve tagallami vidékfejlesztési
programokat és fejlesztési politikat illeti, |ényegi valtozast az
ezredforduld hozott (Agenda 2000), melynek kovetkeztében Iétrejott
a Kozos Agrarpolitika masodik pillére (a vidékfejlesztés). Ez



381 Finta l. - Hajda Z. - Palné Kovacs . - Somlyédyné Pfeil E.

elinditotta azt a folyamatot, melynek eredményeként a korabbi
szektoralis politikaban megjelenhettek az erds terlleti dimenzidval
rendelkez6 politika kezdeményei. E folyamat megerésodott a 2007 -
2013-as programozasi idészakban, am 2014-2020 k6zo6tt mar a
hanyatlas jelei latszottak, majd 2021 utan a vidékpolitika mind unios,
mind tagallami szinten visszatérni latszik a 2000 elbtti szlk
agrardimenziéba.

Ami a kozigazgatas atalakulasi-valtozasi folyamatainak egészét illeti,
egyértelmlen megfigyelheték a centralizaciés torekvések, melyek a
rendszervaltozas id6pontjahoz képest - kilondésen az elmdalt
évtizedben - kiegészillnek az allami szerepvallalas novekedésével,
sbt, bizonyos esetekben kizarélagossa valasaval. A szakirodalom
mindezzel kapcsolatban szamos kérdést megfogalmaz, igy példaul
azt, hogy a tllzott centralizacid6 miként hat a kormanyzas
reziliencidjara, az valéban elveszi-e az alkotd kezdeményezést
(Balazs 2020, 125.). Ami a valtozasok értékelését illeti - mely
6nmagaban tanulmanyok sokasaganak targyat képezheti -, féként
az eredményesség és hatékonysdg nevében végrehajtott
valtoztatasokkal jar egyltt a helyi-terlleti autondmia csOkkenése,
mely nem feltétlentl kénnyiti meg a helyi sajatossagokhoz igazodo
reziliens dontések kialakitasat.
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