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A nagyvaros és kornyéke a Kkistérségi rendszer
szempontjabél, 1."

A hazai dnkormanyzatisdg 1990-ben kialakitott rendszere a telepiilési autonémiat és
egyenlOséget helyezte a kdzéppontjaba. Az dnkormanyzati rendszer 1990-ben 1étrehozott
valtozatat — bar elvileg tekintettel az allamszocializmus el6tti dnkorményzati hagyoma-
nyokra, valamint a nemzetkozi fejlodés iranyaira, tapasztalataira — gyakorlatilag a rend-
szervaltas pillanatdnak hangulatiban sziiletett politikai kompromisszumok hataroztdk
meg.'

1990 6ta tobb sikertelen kisérletnek lehettiink tanui, amelyek a helyi 6nkormanyzati
rendszert atfogd mddon igyekeztek megreformalni, bizonyos hangstlyait megvaltoztatni.
Mara tarthatatlanna valt a differencialatlan helyi feladatellatas €s a szélsOséges telepiilési
onrendelkezés rendszere. A telepiilési feleldsségek racionalizalasanak alapvetden két utja
lehetséges: az els6 a térségi szemléletet koveti, a masik a telepiilések mérete szerint,
hatosugaruk (regionalis, megyei, kistérségi stb.) szerint differencial. Altalaban a két
szemlélet keveréke valosul meg. A hazai reformkisérletekben eddig inkébb az elébbi, a
terlileti megkdzelités volt a meghatarozd. A ,nagyvaroskornyékek™ igazgatasi-ellatasi
kérdései egyszerre tiikrozik a két megkozelitést. Egyszerre veszik figyelembe a nagyva-
rost és annak hatosugarat, illetve gondolkodnak a varoskdrnyékben, amely a hazai regio-
nalis tudomanyi szaknyelvben a kistérség, a jaras szinonimaja lett.

A ,magyar modell” erdtlen korszeriisitési kisérletének tekinthetjiik a tobbcélu kistér-
ségi tarsulasokrol szo6l6 torvény megsziiletését. Az 1j intézmény pozitivuma, hogy nyil-
vanvalova tette a helyzet tarthatatlansagat, elfogadtatta az érintettekkel a valtoztatas
sziikségességét, ¢és kilenditette a hazai Onkormanyzatisagot ,,nyugalmi-dermedtségi”
allapotabol. Létrehozasa az elsé olyan intézkedés 1990 6ta, amely rendszerszeriien, atfo-
g6 moédon nyult a helyi feladatellatas atalakitasahoz. Ereje ugyanakkor gyengesége is,
hiszen tovabbra sem tesz kiillonbséget méret, sziikségletek (példaul az altalanos felzar-
koztatas, az infrastruktira-fejlesztés, az ipari vagy épitett kornyezeti rehabilitacid vagy
éppen az agglomeralddd, nagyvarosi térségi sziikségletek ellatasa), illetve jelleg szerint
(urbanus kontra ruralis térség). Adds maradt tehat a szakmailag indokolt, arnyalt megol-

* A tanulmany a Regionalis operativ program 3.1.1. keretében a Helyi Obszervatérium (Local & Regional Monitoring In-
stitute — LRMI) altal lefolytatott, ,,A nagyvaros és kornyéke teriiletpolitikai sajatossagai a kistérségi rendszer miikodése szem-
pontjabol” cimii kutatas publikalasra szant véltozata. A kutatisban a szerz6kon kiviil részt vett: Banyai Judit, Demeter Laszlo,
Dukai Réka, Fiizes Tamas, Hauser Richard, Horvath Natélia, Kuncevics Gabor, Szuchy Rébert, Szuper Jozsef, Varga Istvan.

1 Errdl részletesen Vigvari Andras: A leggyengébb lancszem. In: Vigvari (2006/b).
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dasokkal. Ez pedig nem magyarazhat6 egyszertien a kétharmados tdmogatottsag hidnya
miatt a kotelez6 tarsulas megkeriilésének kényszerével, hanem sokkal inkabb azzal, hogy
a torvényalkotd ismételten Aaltalanos érvényl megoldéast keresett, és egyetlen terii-
let(fejlesztés)i térkategoriahoz (LAU1) differencialatlanul probalta hozzéalancolni a vona-
las infrastruktirdk fejlesztését, a kozigazgatds €s a human szolgaltatdsok ellatasat-
szervezéseét.

A nemzetkozi gyakorlat és az 1945 el6tti hazai dnkormanyzati rendszer is igen diffe-
rencidlt és kifinomult eljarasokat, példdkat tartalmaz az Onkormanyzas Osszetett jogi
rendszerére, csakugy, mint a helyi kozszolgaltatasok valtozatos (és a fejlodés miatt allan-
doan valtozd) kihivasaira, a konfliktusokat eredményesen kezeld, a méretgazdasagossagi,
gazdasagossagi, hatékonysagi és szolgaltatasszervezési szempontokra érzékeny megolda-
sokra. Kutatasunk a sajatos telepiilési-térségi szegmensre vonatkozd egyedi kereteket
kereste a hazai ¢s nemzetkdzi szakirodalomban és az érintett kor napi gyakorlataban.
Ezeknek olyan szintetizalasara torekedtiink, amely kozvetleniil hasznosithaté megoldasi,
szabalyozasi javaslatokban 6lt testet.

A NAGYVAROSI TERSEGEK PROBLEMAJA A SZAKIRODALOMBAN
A hazai 6nkormanyzati rendszer

Az onkormanyzati rendszer megujitasat rendszerszertien érdemes megragadni. A ma-
gyar modell korszertsitését négy dimenzidban sziikséges vizsgalni, majd az elemzések
alapjan megvalositani. Az elsé dimenzio kapcsan vizsgalandok az onkormanyzatok al-
kotmanyos statusaval és a kozigazgatas rendszerével kapcsolatos feladatok. Ez dontden
az Onkormanyzati kozépszint kérdéseit (valasztott regionalis, vagy ,,nagymegyés” On-
korményzatok), a kistérségi szint jovojét, illetve az dnkormanyzashoz fiiz6d6 jogok gya-
korlasanak ¢és a kotelezo tarsulds intézményének bevezetését érintd ,,csomag”. Konszen-
zus van abban, hogy az onkormanyzati kdzépszintet meg kell erdsiteni. Ez torténhet a
mai megy¢k nagymegyékké torténd dsszevondsaval, a mai hivatalosan 1étez6 hét fejlesz-
tési régio bazisan, s6t elképzelheto a ,,haromrégids” modell alapjan is. Hangsulyozni kell,
hogy a kozponti feladatok ¢és hataskorok decentralizdlasa nélkiil semmilyen
regionalizalasnak nincs értelme.” Vita van az onkormanyzati jog gyakorlasarol. Az on-
korményzashoz fiiz6d6 jogokat nem szabad Osszekeverni a feladatellatas értelmes 1épté-
kével. A mai tobbcélu kistérségi tarsuldsok bevezetésének sulyos belsd ellentmondésa,
hogy a kozigazgatasi, kozfeladat-ellatasi és telepiilés-, illetve térségfejlesztési feladatokat
egy szervezeti keretbe igyekezett beleerdltetni. A tobbeélu tarsulasokat a teriiletfejlesztés
¢és bizonyos feladatok optimalis szervezeti keretének, de nem az 6nkormanyzatisag alap-
egységének tekintjiik.

A masodik dimenziot az onkormanyzati feladattelepités jelenti. Ebben tobb kérdés
vethetd fel. Sziikséges-e és milyen jogi technikaval a telepiilések (kdzség, varos, nagyva-
ros), illetve regionalis képzédmények (kistérség, agglomeracio, régid) kozotti differenci-

2 A decentralizalas és a regionalizalas sszefliggéseir6l 1d. Horvath M. (2004). (Terjedelmi okokbol az irodalomjegyzéket
a befejezd rész utan tudjuk kozolni.)
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alt feladat- és hataskortelepités? A recentralizacid — vagyis telepiilési szintrdl a régiokhoz
torténd atcsoportositas — sziikséges a kozoktatasban és az egészségiigyben. Decentraliza-
ci6 a kozatkezelésben, a kdrnyezetvédelemben, a vizgazdalkodasban és a helykozi to-
megkdzlekedés bizonyos teriiletein. Végiil, de nem utolsésorban fontos kérdés, hogy a
kotelezo tarsulasok jellege milyen legyen: telepiilések meghatarozott korére, vagy méret-
gazdasagos feladatellatasra, vagy meghatarozott teriileti egységekre torténjen-e a kotele-
26 tarsulasok eléirasa? Ugy gondoljuk, hogy az alapfoku oktatisban és az egészségiigy-
ben a kotelez6 tarsulds alapja a méretgazdasagos feladatellatas legyen.

A harmadik dimenziohoz a szolgaltatasszervezés kérdései tartoznak. Itt valdsziniileg
csokkenteni sziikséges a koltségvetési intézmények dominancidjat, Gjra kell gondolni a
koltségvetési szektoron kiviili feladatellatd egységek kérdéseit. Az intézménykdzponti-
sag csokkentésének egyiitt kell jarnia a nem koltségvetési rendben gazdalkodd szerveze-
teknél felhasznalt kdozpénzek és kdzosségi vagyon feletti ellenérzés erdsitésével.

A negyedik dimenzio a finanszirozasi rendszer. Ezen beliil a sajat forrasok aranyanak
kérdéseit, az add- vagy dijfinanszirozas dilemmait, a kdzponti miikodtetési, kiegyenlitd,
illetve fejlesztési transzferek allokacids mechanizmusait és az dnkorményzatok kialaki-
tandé pénziigyi architektirajat sziikséges vizsgalni. Ugy tlinik, hogy a pénziigyi 6szton-
z¢&s elégtelen az el6z6 harom teriileten sziikséges eldrelépések kikényszeritésére, sot a
tapasztalatok szerint e pénziigyi ,,0sztonz6k™ az esetek egy részében plusz feladatellatast
eredményeztek, mas esetekben a forrashianyos dnkormanyzatok burkolt konszolidacidja
alakult ki ezek révén.

Ugy gondoljuk, hogy bemutatott nemzetkozi tapasztalatok komoly tanulsagokkal
szolgalnak a kutatas altal vizsgalt problémak megoldasdhoz. Szomortan kell megallapi-
tanunk, hogy a nemzetkdzi féarammal szemben all6 megoldasok nemcsak az 1990-es
onkormanyzati torvény megoldasait, de a tobbcélu kistérségi tarsulasokkal kapcsolatos
gyakorlatot is jellemzik.

Az 1990-ben létrejott onkormanyzati rendszer nem kovette az 1945 eldtti differencialt
feladatellatasi rendszer hagyomanyait, s egyuttal lerombolta a megreformalt tanacsi rend-
szer 1980-as években kialakult korszerti valtozatat. A helyhat6sdgok és a helyi kozfel-
sagat allitotta el6. Fontos felhivni a figyelmet arra, hogy a dezintegracié legsulyosabb
kovetkezménye nem a kdzségi rendszerre alapuld feladatellatas, hanem a tertileti szint és
a nagyvarosi szint kozotti kapcsolatok felszamoléasa volt. Nem kivanjuk a kozségi on-
korményzati problémakort lebecsiilni, mégis ugy gondoljuk, hogy a szubszidiaritas nél-
kiili decentralizacid magyar dnkormanyzati rendszeré¢hez a térségi feladatellatas és szol-
galtatasszervezés éppugy hozzajarult, mint az ,,egy falu — egy iskola” elvének érvényesii-
lése. Sé6t, a globalizacio id6szakaban felértékelddd telephelyi és teriileti versenyképesség,
a helyi gazdasagfejlesztés fo letéteményese éppen a nagyvarosi kor. A magyar onkor-
manyzati rendszer sziiletésének — az 6nallé onkormanyzati egységek megkettézodésének,
¢és ezzel a decentralizalt kotelezd feladatok (kozoktatds, egészségiigy, szocidlis ellatas)
elaprézottsaganak 1étrejotte mellett — masik ,,mtihibaja” a tertiletfejlesztés intézmény-
rendszerének megkésett ujjasziiletése, ennek az Onkormanyzati rendszerrel kialakitott
szervetlen kapcsolata, és mindebbdl a helyi gazdasagfejlesztés elégtelen intézményi és

crer

célu kistérségi tarsulasok intézményének létrehozasa.
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A kistérségek fogalma a magyar teriiletfejlesztési gyakorlatban viszonylag rovid
multra tekinthet vissza, hiszen minddssze 1994. janudr elsején 1épett hatalyba a K6zponti
Statisztikai Hivatal kistérségi besorolasa, amely a magyarorszagi telepiiléseket 138 sta-
tisztikai kistérségbe osztotta be. A besorolas elsdsorban a statisztikai adatgytijtési szem-
pontokat tiikrozte, bar természetesen szamot vetett a foldrajzi, kozigazgatasi és gazdasa-
gi-tarsadalmi szempontokkal is. A statisztikai feladatellatds optimalizacids szempontjai
mellett azonban nem kevésbé jelentdsek voltak az egyéb szempontok, amelyek koziil
legjelentdsebb az egyes telepiiléseknek a kiilonféle tamogatasok elnyerésére iranyuld
torekvése volt. fgy a kialakitott kistérségi besorolast mar harom év miilva modositottak,
és 150 statisztikai kistérséget alakitottak ki, majd 2003-ban, az Gijabb mddositast koveto-
en 168-ra novekedett a kistérségek szama, amely 2007-ben a jelenlegi 174 kistérségre
modosult.

A kistérségek fogalmanak viszonylag kései megjelenése azonban nem jelenti az
Euroépai Unié LAU 1 szintli (2003-ig NUTS 4) teriileti egység hagyomanyanak hianyat a
magyar kozigazgatasi és teriiletfejlesztési gyakorlatban. A megyék és a telepiilések ko-
zOtti teriileti irdnyitasi szint a jarasok formajaban a kiegyezéstdl egészen 1984-ig része
volt a kdzigazgatasnak, s a jarasok megsziintetése utan megmaradt a varoskornyéki igaz-
gatas rendszere, ami a magyar regionalizmus haladé hagyomanyaibol taplalkozott. Erdei
Ferenc a Szeged kornyéki varosok és az alfoldi tanyarendszer gazdasagéanak és tarsadal-
manak szociografiai elemzésével ramutatott arra, hogy a régio kiegyensulyozott fejlodése
érdekében elengedhetetlen ,,a varos—vidék ésszerii egybeszervezése, a kétoldalu viszo-
nyok egyenrangii szabalyozasa”.> Ehhez a hagyomanyhoz nyult vissza 6vatosan, a jaras
megnevezést is keriilve 1996-ban a teriiletfejlesztésrol és teriiletrendezésrdl szolo tor-
vény, amely a kistérségeket az egymassal hataros €s funkcionalis kapcsolatban 1€vo tele-
plilések térségi identitassal rendelkezd Osszességeként hatarozta meg. A helyi onkor-
manyzatok tarsulasairol és egylittmiikodésérdl szold 1997. évi torvény alapjan fokozato-
san nyertek teret az onkéntes dnkormanyzati tarsulasok; ezek az egyiittmiikddések még a
konkrét céloknak megfeleld, egyedi kompromisszumokon alapul6 eltérd teriileti tarsula-
sok voltak. Kozéptavon ezen dnkéntes tarsulasok eltlinése prognosztizalhat6. Hosszabb
tavon a statisztikai kistérségeken alapul6, erds tarsadalmi hattérrel rendelkezd kistérségi
szint megteremtése nélkiilozhetetlen kelléke lesz a hazai teriiletfejlesztésnek.*

Mivel a telepiilési onkormanyzati feladatok nagyrészt fiiggetlenek a lakossagszamtol,
igy azok megfeleld szinvonall és hatékony ellatdsara a helyhatésagok nagy része egyediil
nem képes. Az ,agazati” jogszabalyokbol — néhany kivételtol eltekintve (példaul
okmanyirodak, épitéshatosag, gyamiigy) — hianyzik az onkormanyzati feladatok differen-
cialt telepitése. A hatékonyabb, jobb mindségli feladatellatas érdekében a pénziigyi sza-
balyozoérendszer utjan kellett az elmult években az dnkormanyzatok tarsulasi hajlandosa-
gat ndvelni. fgy példaul a kozponti kéltségvetés tamogatja a korjegyz6ségek fenntartasat,
a kozoktatasi feladatok tarsulas keretében valo ellatasat, a belso ellenOrzési tarsulasok
létrehozésat.

3 Erdei (1972): 444. old.
4 Zsugyel (2007): 170. old.
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A hazai kistérségi rendszer tipizalasa

A kistérségi sulyponti telepiilés tipusa és népstiriisége szerint megkiilonboztethetiink
nagyvarosi, varosi ¢és ruralis kistérséget. A nagyvarosi kistérségekrdl szolva kiilonbséget
tesziink a 150 ezer lakost meghalad6, a 100-150 ezer lakos kozotti és az 50-100 ezer
lakos kozotti székhelytelepiiléssel rendelkezd kistérségek kozott. Az elsé kategdriaba a
Gyori, Pécsi, Miskolci, Szegedi, Kecskeméti kistérség és Debrecen tartozik. A masodik
csoportot a Székesfehérvari, Szombathelyi, Zalaegerszegi, Kaposvari, Nyiregyhazai,
Szolnoki és Budaorsi kistérség’ alkotja. A harmadik szegmens a Tatabanyai, Veszprémi,
Dunatjvarosi, Soproni, Nagykanizsai, Egri, Békéscsabai, Hodmezdvasarhelyi és Salgo-
tarjani kistérségbol all.

A varosi kistérségek méret szerint a 25-50 ezer lakosu, a 10-25 ezer lakosu és a
10 ezer lakos alatti székhelytelepiilések alapjan tipizalhatok. A kistérségek tipizalasa
értelmezhetd a kistérségi szereplok szdma szerint is. A hazai szakirodalom a 10 alatti
telepiilésszamu kistérséget kevéstelepiiléses kistérségnek, mig az ennél tdbb szereplovel
miikddét soktelepiilésesnek nevezi. Magyarorszagon 62 kevés-, és 106 soktelepiiléses
kistérség van. Sem a tobbcélu kistérségi tarsulasok létrehozasat lehetdvé tevd 2004-es
torvény, sem az Osztonzd tamogatasok feltételeit meghatarozod rendeletek nem tettek
kiilonbséget a kistérségek kozott sajatossagaik, sziikségleteik, illetve az ellatando felada-
taik szerint, igy a nagyvarosi térségek specialis feladatkdre sem jelenik meg a kistérségi
tarsulasok kozszolgaltatasi feladatai kozott. A jelenlegi rendszer nem differencialt.

A hazai és a nemzetkozi szakirodalom a nagyvarosi térségekrol

A kistérseégi rendszer miikodeésének tapasztalatai a nagyvarosi térségekben

A kistérségi rendszer mitkodésére vonatkozo elsé mitkddési tapasztalatokat a kistér-
ségi modellkisérletek nyujtottak. 2003. évi inditassal kettd célzott meg ,,nagyvarosi kis-
térséget”. Az egyik a miskolci ,,nagyvaros és térsége” modellprogram, a masik a ,,Zala-
egerszeg—Gellénhdza—Bak egységes integralt kistérségi Onkormanyzati koltségvetési
gazdalkodasi modellprogram”. Miskolc esetében a teriiletfejlesztés és térségi kdzszolgal-
tatas bovitése, Zalaegerszeg esetében az elektronikus tigyintézési funkcio bévitése volt a
cél. 2005-ben tovabbi megyei jogu varos, Szekszard kistérsége keriilt a modellkisérletek
kozé, ahol a humaneréforras-fejlesztési rendszer kialakitasat tamogattak (Dudas 2005).
Miutan a zalaegerszegi és a szekszardi kisérlet specialis teriiletet fogott at, €s csak néhany
onkormanyzatot fedett le, ttmank szempontjabol a legfontosabb a miskolci modellkisér-
let. Ennek tapasztalatai (Mészaros 2005) ramutattak, hogy a kistelepiilések érzékenysége

5 A 2007. januar 1-ei allapot szerint a 23 megyei jogu varos kistérségei koziil egyediil a Budaorsi volt az, ahol nem a me-
gyei jogh varos (Erd) volt a székhelytelepiilés. A fovarosi agglomerécié kiterjedtségét jelzi, hogy az osszesen 10 telepiilés
alkotta Budaorsi kistérség lakossagszama 140 ezres! Ezt modositotta a parlament 2007. junius 18-an, amikor elfogadta a 2004
/CVII torvény médositasaval az Erdi kistérség (Erd, Diosd, Szazhalombatta, Tarnok) létrehozasat. Az Erdi kistérség 4 telepii-
1ésbél all, és 94 603 f6 lakja. A Budadrsi kistérség telepiilésszama igy 10-r6l 6-ra, a lakossagszama 148 602-r6l 53 999-re
csokkent volna, de Paty kozség atsorolasaval a telepiilésszam végiil 7, a lakossag szama pedig 60 096 lett. (www.erdcenter.hu,
letsltve 2008. majus 14.) 2007. oktdber 26-4n megtartotta alakulo iilését az Erdi Kistérség Tobbcélu Tarsuldsa. Testiileti dontés
hianyaban Szazhalombatta nem vett részt az iilésen.
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miatt a nagyvarosi kistérségekben kiilondsen fontos annak tudatositdsa, hogy mast jelent
a kozfeladatok ellatdsanak megszervezése és azok konkrét végrehajtasa. A kisérlet felhiv-
ta a figyelmet a halozatszemlélet kialakitdsdnak sziikségességére, és ezzel Osszefiiggés-
ben a mikrokorzetek fontossagara. Példat mutatott az egytittmiikddés optimalis szervezeti
kereteinek kialakitasara, arra, hogy lehet6leg konszenzus elérésére van sziikség, mert a
nagyvaros részérdl barmilyen tiirelmetlenség a késobbi egylittmiikodés zavaraihoz vezet.
A tapasztalatok azt mutattak, hogy a nagyvarosi kistérségek esetén akkor lesz miikodo-
képes az Osszefogds, ha a nagyvaros és kornyéke szovetséges lesz, a varos és vidéke
természetes egységének tekinti a kistérséget, amelyben mindkét fél szdmara elényds
szovetség alakithato ki.

Bar csak néhany év telt el az j kistérségi rendszer kialakitasa ota, a megalakult tobb-
célu kistérségi tarsulasok tapasztalatait tobb vizsgélat feldolgozta. E16szor nagyon koran,
2005-ben, az IDEA-program keretében késziilt értékelés a tobbeélu kistérségi tarsuldsok
onértékelése és a minisztériumoknal dolgozé szakemberek ,,agazati” dsszefoglaldja alap-
jan. Sem az onértékelésekrol késziilt 6sszefoglald (Bekényi et al. 2005), sem az agazati
vizsgalatok nem foglalkoztak kiemelten a ,,nagyvarosi” kistérségekkel.

Az oktatasi feladatok kapcsan (Szentirmai 2005) felmeriilt, hogy a megyei jogu va-
rosok jelent0s része, amely eredményesen miikodd intézményhalozatdval onalldan is
képes gazdasagosan megvaldsitani feladatait, a kistérségi tarsulds létrehozasaban nem
érdekelt. E varosok megszoktak, hogy a kdrnyezo telepiilések ,,onként” valnak meg in-
tézményeiktdl, igy biztositva a nagyvaros intézményeinek ,gyermekutanpotlasat”.
A Kkistelepiilések viszont nemcsak autondomiajukat féltik, hanem attél is tartanak, hogy a
nagyobb telepiilések sajat céljaikra haszndljak fel a kistérségen keresztiil lehivhat6 tamo-
gatasokat.

Feltiinik még néhany, az oktatasi feladatokhoz kapcsolddd ,,nagyvarosi” sajatossag.
Az emlitett tanulmany Osszesiti néhany megye altal nyujtott informaciok alapjan, hogy
egyes kistérségekben hany mikrotérség miikddik. A mikrotérségek Baranyaban, Bacs-
Kiskunban, Békésben, Hajdu-Biharban, Nogradban, Somogyban, Tolndban és Zalaban
éppen nagyvarosok kornyezetében nem jelennek meg. A tanulméany masik érdekes rész-
lete, amikor bemutatja, hogy a telepiilési és a megyei feladatok kistérségi szinten torténd
ellatasanak kore mennyire heterogén még az egymashoz kozeli kistérségek korében is.
Példaként Csongrad megyét emliti, ahol a szegedi tarsulasrél megallapitja, hogy csak
olyan feladatokat vallalt fel, amelyeket nem kdtelezo a telepiiléseknek onalldan ellatni, és
amelyekre a koltségvetésbol tovabbi normativ tdmogatas igényelhetd. A tanulmanyban
arra is van utalds, hogy milyen problémakat okoz, ha a kistérségi lehatarolds nem veszi
figyelembe a valds, kiilonosen a kozlekedési térkapcsolatokat, a nagyvarosokhoz valod
kotddést.

Az oktatasi feladatokat targyald irdson kiviil csupan a teriiletfejlesztési tanulmanyban
jelenik meg a ,,nagyvarosi kérdés” (Virdg 2005). Eszerint ,,a tarsulasokon beliil valtozo,
hogy mennyire érvényesiil a nagyobb telepiilés sulya a testiileti dontéshozatalban, vagy
mennyire szorul ez hattérbe a nagy telepiilés szolgaltatasi kindlatanak soksziniisége mel-
lett”. Kifejezetten a nagyvarosi kistérségek jellemzoivel foglalkozik Schneider Gabor a
Magyarorszag 2015 program keretében irt tanulmanya (Schneider 2006/a). Véleménye
szerint: ,,A kistérségi tarsulas a jelenlegi formajaban nem tudja kezelni a funkcionalis
nagyvarosi térségek Osszetett kapcsolatat. A budapesti agglomeracié problémajanak
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megoldatlansdga ennek az egyik legnyilvanvalobb példdja, de a Debreceni kistérség
problematikaja is megoldatlan maradt. A szerzé szerint a nagyvarosi ,kistérségekben
1étrejovo tarsuldsok a kozszolgaltatdsok meglehetdsen sziik korére terjednek ki.” Problé-
manak latja, hogy a térvény nem tett kiilonbséget a megyei jogu varosok és vonzaskdrze-
tiik, illetve a kisebb I¢lekszamu kistérségek feladatellatasa kozott, jollehet jelentds szol-
galtatasbeli kiilonbségek vannak kozottik. A kistérségi rendszer egyik legkomolyabb
bels6 problémajanak azt tartja, hogy a nagyvaros a tarsulds keretei kozott végzett koz-
szolgaltatasi feladatok fejlesztésében nem érdekelt. A szerz6 felhivja a figyelmet arra is,
hogy az adott kistérséghez tartozé telepiilések szama jelentds szolgaltatasszervezési fel-
adatokat vet fel. Minél magasabb a telepiilésszam, anndl nehezebb a kdzszolgaltatasok
térségi ellatasanak hatékony kialakitasa. Szerinte a problematikat jelentés mértékben
arnyalja az adott kistérségben 1évo korzetek szama is. A Miskolci és a Pécsi kistérséget
veszi alapul. Mindkét varosi térségben jelentds (40 és 39) a telepiilések szama, ugyanak-
kor a székhelytelepiilés és a kistérség Osszlakossaganak aranydban jol lathatd kiilonb-
ségek mutatkoznak. Amig a Miskolci kistérség esetén a nagyvarosi lakossag aranya
65%-0s, addig a Pécsi kistérségben 86%-0s. A Miskolci kistérségben 4 varos és vonzas-
korzet is kialakult, a Pécsi kistérségben az egyediili varos maga a székhelytelepiilés.
A kistérségi tarsulasok egyre komplexebb feladatellatasa tekintetében ez azt jelenti, hogy
mig Miskolcon €s vonzaskorzetében a kdzszolgaltatasok €s az allamigazgatasi feladatok
tobbpolusuva tehetok, a térségi feladatokra mikrotarsulasok kialakitasa varhatd, addig a
Pécsi kistérségben a feladatellatas teljes egészében a nagyvarosra harul.®

A Telepiilési Onkormanyzatok Orszigos Szovetsége szdmara késziilt dsszefoglald
esettanulmanyok alapjan Osszegezte a tobbcélu kistérségi tarsulasok megalakuldsanak
tapasztalatait (Kovacs—Varga—Otvos 2007). E tanulminy szerint: ,,Azon telepiilések,
térségek esetében, ahol példaul sajatos telepiilésszerkezetiikb6l adédéan nagyobb szdm-
ban, szisztematikusan léteznek ilyen tarsulasok, egylittmiikddések, tobb telepiilés szdma-
ra nem vilagos a korményzat célja a tobbcélu tarsulasok Osztonzésével, mivel az intéz-
mények nagy részét mar eddig is kozosen tartottak fenn. fgy 6k az @ij rendszerben
a biirokracia tovabbi novekedését latjak (Zalaegerszeg), és kevésbé a tarsulasban rejlod
hatékonysagnovelés lehetdségét.”

A nagyvarosok és kérnyékiik teriiletpolitikai sajatossagai és a kistérségi rendszer

Az 1j kistérségi rendszert megalapozo tanulmanyok, a tobbcélu kistérségi tarsuldsok-
kal foglalkoz6 szakértdi anyagok és az ilyen tarsuldsokrdl szolo térvény magyarazata
harom funkciot tulajdonitanak az immar torvény altal lehatarolt kistérségeknek: az on-
korményzati kozszolgaltatasi szerepkort, a teriiletfejlesztési funkcidt és a ,,magasabb”
szaktudast igénylo allamigazgatasi feladat- és hataskorok ellatasat. Ez azt jelenti, hogy a
legtobb szakértd és a kormany is gy tekint a kistérségi szintre, hogy az — bar onkor-
manyzatisaggal nem rendelkezik — képes kvazi 6nalld kozigazgatasi szintként egységesi-
teni a tobb telepiilésre kiterjedd , korzeti” feladatok ellatasi rendszerét. Mivel egy 1j koz-

6 Ez egyébként azt is jelzi, hogy a miskolci modellkisérlet csak részben volt képes az Gsszes nagyvaros szamara hasznosit-
hato eredményeket produkalni, mert nagyok a kiilonbségek a ,,nagyvarosi” kistérségek kozott.
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igazgatasi szint 1étrehozasa az alkotmany ¢€s a kétharmados dnkormanyzati térvény mo-
dositasat igényelte volna, a kistérségi feladatellatas torvényi szabalyozasa kompromisz-
szumos megoldasként ,,agazati” torvényekre maradt. Szorosan kapcsolodik a kistérsé-
gekhez a regionalis szint bevezetésének kérdéskore.

Miutan a regionalis dnkormanyzatok megteremtését és a megyei szint dnkormanyza-
tisaganak megsziintetését szintén megakadalyozta, hogy nem volt mod a ,,mindsitett”
torvények elfogadasara, ,kistestvére”, a kistérség is csak torzé maradt. Valtozatlanul
megmaradtak a megyei feladat- és hataskorok, megmaradt a megyei joglh varosok
feladatellatasi kotelezettsége; a valtozasok a telepiilési Onkormanyzati rendszer
— 1990-ben meghatarozott — alapjait sem érintették. A valtozatlan dnkormanyzati struktu-
ra szoritasaban a kistérségi rendszer egyszerre tobb igazgatisi probléma megoldasat
lenne hivatott szolgalni, s teszi ezt valtozo sikerrel. A nagyvarosok és a ,nagyvarosi
kistérségek™ szerepe, miikddése kitiind példaja annak, hogy a kistérségi rendszerrel nem
lehet minden — a helyi dnkormanyzati struktiraval, az allamigazgatassal és a teriiletfej-
lesztéssel kapcsolatos — problémat egyszerre kezelni.

A ,,nagyvarosi” kistérség mint az allamigazgatas korzeti szintje. Az elmélet és a gya-
korlat azt igazolta, hogy az allamigazgatasi feladatok koziil a tomegesen eléforduld,
,»hagyobb szakértelmet igényl6” és telepiilési vagy korjegyzdségi szinten nem feltétlentil
ellatando feladatok megszervezését nem a kistérségi hatarokhoz kell igazitani. A kozle-
kedési helyzet és az ellatand6 lakossag szamanak fiiggvényében kell kialakitani ezeket a
»KOzigazgatasi szolgaltatasokat”. Miutan a kistérségek lakossagszama, telepiilésstruktura-
ja meglehet6sen heterogén, elképzelhetetlen, hogy a kistérségi struktura biztositsa a meg-
feleld keretet az allamigazgatas korzeti szinten megszervezendo feladatainak. A megfele-
16 teriiletegység altalaban kisebb, mint a kistérségi szint. Nem véletlen, hogy a jegyzok-
hoz telepitett allamigazgatasi feladatok egy részénél — mar a kistérségi rendszer beveze-
tését megel6zden — a kistérségeknél joval kisebb korzeteket alakitottak ki (okmanyiro-
dak, szocidlis igazgatas, épitésiigyi igazgatas). Miutan ezekhez az igazgatasi szolgaltata-
sokhoz ,,spill-over” hatas nem kapcsoldodik (barki igénybe veheti dket, nem csak a kor-
nyez0 telepiilések), a nagyvarosi agglomeraciok egységes kezelése sem sziikséges.

Az agazati igazgatas korzeti szerveinek valamiféle teriileti 0sszehangolasa kozvetle-
nill szintén nem a kistérségi rendszert érinti alapvetéen, hanem az dgazatokat és az egész
allamigazgatasi szervezetrendszer korszertisitését. Az Allamreform operativ programban
szerepld cél, a kozos kozigazgatasi szolgaltatokozpontok kialakitasa, szintén az okmany-
irodakra tdmaszkodik. Az operativ program masik fejlesztési célja, az elektronikus iigyin-
tézés elterjesztése pedig alapvetden enyhiti az allamigazgatas teriileti elérésének problé-
majat.

Az éllamigazgatasi feladatokkal kapcsolatban tobb tanulmanyban megfogalmazodott:
nincs sziikség arra, hogy a nagyvarosokat az egyéb korzetkozpontoktdl eltérden kezeljék.
A megyei jogu varosok az allamigazgatds szempontjabol persze kiilonleges helyzetben
vannak. E varosokban azonkiviil, hogy mindegyikben miikddnek okmanyirodéak és varha-
téan iigyfélszolgalati irodak is, szintén ezekbe a varosokba telepiiltek a megyei €s regio-
nalis illetékességili allamigazgatasi szervek, illetve azok kirendeltségei.

A ,,nagyvarosi kistérség mint kozszolgaltatasi egység. A kistérség mint 6nallo koz-
igazgatasi szint megteremtésének szandékat, majd a telepiilési 6nkormanyzatok tobbcélu
kistérségi tarsuldsairdl szo6ld torvény megalkotdsat deklaralt modon leginkabb a hazai
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szétaprozott telepiilési Onkormanyzati struktira motivalta. A kistérségi rendszer a
szandékok szerint keretet biztosithat arra, hogy az dnkormanyzatok a kdzszolgaltatasok
megszervezését és fejlesztését egy nagyobb népességszamu teriiletegységben hangoljak
Ossze. Ezaltal megfeleld szinvonalon ellathatok lesznek a kistelepiilések dnkormanyzatai
szamdra is a kotelez0 onkormanyzati feladatok, masrészt kistérségi szinten javulhat a
kozszolgaltatasok szinvonala és hatékonysaga.

Tobb elméleti és tapasztalatokat bemutaté tanulmany is felhivta a figyelmet arra,
hogy ez az alapprobléma a nagyvarosokat nem érinti. Onalloan képesek telepiilési felada-
taik ellatasara, méretgazdasdgossagi szempontoknak is jobban meg tudnak felelni. Intéz-
ményeik kihasznaltsagat gyakran javitja az, hogy a ,,szuburban” 6v telepiiléseinek lakos-
sdga is haszndlja azokat. Amennyiben mégis sziikség van feladataik ellatdsanak raciona-
lizalasara, onallé dontéseket szeretnének hozni. Nem igazdn érdekeltek tehat abban, hogy
telepiilési szintii feladataikat az dnkormanyzati tarsulasokhoz delegaljak. A masik olda-
lon a kistelepiilések sem biztos, hogy megoldjak a kozszolgaltatasok mindségi javitasa-
nak, finanszirozasanak problémadit, hiszen a nagyvarosi kistérségekben a tarsulasok meg-
alapitasat, a vallalt feladatok korét alapvetden nem a kistelepiilések szempontjai hataroz-
zék meg. A kistérségi tapasztalatokat 0sszegz6 tanulmanyok arra is ramutattak, hogy a
miikddé nagyvarosi tarsulasok tobbségében a tdmogatasok eléréséhez minimalisan sziik-
séges feladatok ellatasat oldottak meg kistérségi szinten. A kistérségi rendszer az 6nkor-
manyzatok egyre kedvezbtlenebb finanszirozasi helyzetében ugyanis lehetdséget adott
tobbletforrasok bevonasara. A nagyvarosok esetén ezek a forrasok legalabb azt lehetové
tették, hogy az intézményeket, szolgaltatasokat a korabbi szinvonalon tudjak miikddtetni.

A nagyvarosok a kozszolgaltatasok terén is érdekeltek a kistérségi egyiittmiikodés-
ben. Az érdekeltséget alapvetden a tobblettdmogatasok teremtik meg. Elsdsorban azon-
ban nem azokon a teriileteken tarsulnak, amelyek a kistelepiilések problémai, hanem ahol
lehetdséget latnak sajat bevételeik ndvelésére, vagy specialis szolgaltatasi teriileteken,
azért, hogy kapacitasaikat ki tudjak hasznalni. A nagyvarosok tipikus problémajat, a
kozépszintt feladatok ellatasanak finanszirozasi nehézségeit az dnkéntes tarsuldson ala-
pulo kistérségi rendszer szintén nem képes kezelni. A kdrnyezd telepiilések nem érdekel-
tek abban, hogy a tarsulas vallaljon fel megyei feladatokat, hiszen a kdzépszintli kdzszol-
galtatasokat eddig is igénybe vették a nagyvarosban, természetesen azokat az intézmé-
nyeket is, amelyeket a varos tart fenn. Rdadasul a kdzépszintli szolgaltatdsokat nemcsak a
kornyezd telepiilések veszik igénybe, hanem tdvolabbiak is, esetenként az egész megye.
A Kkistérségi rendszer jelen formajaban tehat nem alkalmas arra, hogy befogadja vagy
legalabbis kezelje a nagyvarosok térségi feladatait.

Az alapfoku kozszolgaltatasok kistérségi szintli szervezése kapcsan mar felmertilhet
az a probléma is, hogy a lehatérolt kistérségek nem illeszkednek a valos térszerkezethez.
Nem azt a térséget fedik le, ahol valoban mindennapos 6sszefonodott kapcsolatok alakul-
tak ki a nagyvaros és a kornyez6 telepiilések kozott. Amennyiben a kistérség nagyobb,
mint a varosi agglomeracio, ez a probléma esetleg megoldhaté mikrotérségek, alkdozpon-
tok kialakitasaval. Amint lattuk, jocskan vannak azonban olyan nagyvarosi kistérségek,
ahol nincsenek alkdzpontok, és a feladatellatds zomében a nagyvarosra harul. Abban az
esetben, amikor a nagyvaroshoz szervesen kapcsolodo telepiilések mas kistérségbe tar-
toznak, e telepiilések lakoinak esetleg nem idedlis olyan kistérségi centrumhoz kapcso-
16dni, amely szamukra nehezen elérhetd.
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A nagyvarosok, mint azt az IDEA-tanulmanyok eldre jelezték, nem az alapellatasok
megszervezése, hanem a térségi versenyképesség novelése végett érdekeltek a kistérségi
egylittmiikddésben. A térségi versenyképesség novelését szolgalhatja egy idealis funk-
ciomegosztas a térség telepiilései kozott. Ervényes lehet ez a kozszolgéltatasok ellatasa-
ban kialakitott munkamegosztasra is. Egyes egészségligyi, szocialis vagy oktatasi felada-
tok ellatdsahoz elképzelhetd példaul, hogy a kornyezd telepiiléseken jobb feltételeket
lehet biztositani. Bizonyos intézmények (sportlétesitmények, rehabiliticids egészségiigyi
intézmények, specialis oktatasi intézmények, szocidlis otthonok) elhelyezésére az dvezet,
mig mas intézmények esetén a varoskozpont az idedlis helyszin. Az ivovizellatas, viz-
gazdalkodas, kornyezetvédelem, természetvédelem, hulladékkezelés esetén pedig még
nyilvanvalobb a telepiilések egymasrautaltsaga.

Az ,agglomeracios” szintli szolgaltatasszervezés és a funkciok racionalis megosztasa
azon nagyvarosok kornyékén lenne a legfontosabb, ahol viszonylag intenziv a
szuburbanizaci6. Ezekben a térségekben ugyanis mar kicsiben megjelennek azok a prob-
lémak, amelyekkel stilyosabb valtozatban a budapesti agglomeracioban talalkozhatunk
(Kovacs K. 2003). Ez nemcsak a ,,spill-over” hatasok er0sddését jelenti, hanem azt is,
hogy a nagyvaros népességszamanak csokkenése miatt a nagyvarosi intézményekben
kapacitasfelesleg keletkezhet, mig a kornyezd telepiiléseken olyan fejlesztésekre van
sziikség, amelyekre e telepiilések csak fokozott eréfeszitésekkel képesek. A kistérségi
szintll szolgaltatasszervezést a nagyvarosi térségekben (ugyanugy, mint egyéb kistérsé-
gekben) jelentdsen akadalyozza a kozlekedési infrastruktira, illetve a tomegkozlekedés
fejletlensége. A tomegkdzlekedés teriiletén nagyvarosi korzetekben kézenfekvd megol-
dasnak tlinik a varosi helyi kozlekedés kiterjesztése a térség telepiiléseire.

A ,,nagyvarosi” kistérség mint teriiletfejlesztési egység. Mint azt a jogi szabalyozas
ellentmondasai kapcsan kifejtettiik, a kistérségi tarsulasok nem a teriiletfejlesztési felada-
tokat latjak el, hanem a telepiilésfejlesztési feladatok 0sszehangolasat. A kistérség nem
0nallo teriiletfejlesztési szint, de a teriiletfejlesztés szempontjabol fontos alapegység, a
nagyvarosok esetén pedig fejlesztési hatasokat kisugarzé kozpont lehet. A jelenleg leha-
tarolt kistérségek ezeket a szempontokat szinte egyaltalan nem veszik figyelembe.

A kistérség nagyon jo alapegység arra, hogy mérjiik az orszadgon beliili teriileti egyen-
16tlenségeket, és esetleg arra is, hogy a telepiilésfejlesztési és vallalkozasfejlesztési tamo-
gatasokat a kistérségek fejlettségének fiiggvényében differencidljuk. Teriiletfejlesztési
szempontbol azonban teljesen mas célok és feladatok meriilnek fel egy nagyvarosi, mint
egy alapvetden ruralis térségben. Sziikség van a kiillonboz6 tipust térségek kozotti diffe-
rencidlasra a terliletfejlesztési eszkdzok tekintetében is. Nagyvarosi kistérségekben ra-
adéasul ovatosan kell bannunk az olyan mesterségesen kialakitott kistérségi hatarokkal,
melyek els6sorban nem a teriiletfejlesztés, hanem a szolgaltatasszervezés — sot az alap-
foku szolgaltatasszervezés — logikajat kovetik. Az a torekvés, hogy egyszerre tobb funk-
cio6 ellatasara alkalmas kistérségeket alakitsunk ki, igy akar hatraltathatja is a teriiletfej-
lesztési célok megvalositasat.

A kistérségi szint arra is kitlinden alkalmas lehet, hogy telepiilések egyiittmiikddje-
nek, és kialakitsanak kozos fejlesztési elképzeléseket. E célra azonban nem biztos, hogy a
kotelezden lehatarolt kistérségi keretek a legalkalmasabbak, hanem a valdban ,,alulrél”
jovo kezdeményezések, az dnkéntes tarsuldsok, amelyek az egyes kistérségi hatarokat, a
megyehatarokat, sot bizonyos esetekben akar az orszaghatarokat is atlépik. Az egyéb
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teriiletfejlesztési szereplok — a vallalkozok, tarsadalmi szervezetek, a civil szféra szerep-
161 — érdemben e kereteken beliil tudnak kapcsolodni a kozos elképzelésekhez. A ,,mes-
terséges” hatarok kozott miikodd tobbeéli dnkormanyzati tarsulasokban, kistérségi terti-
letfejlesztési tanacsokban szinte értelmezhetetlen e partnerek képviselete. A koztestiile-
teknek, érdekszovetségeknek vagy a civil szervezeteknek ugyanis nincs kistérségi szintii
szervezettségiik.

A telepiilési 6nkormanyzatoknak, vallalkozoknak, egyéb helyi szereploknek nagy
sziikségiik van arra, hogy fejlesztési projektjeik kidolgozasaban és megfeleld végrehajta-
sdban szakértdi segitséget kapjanak. A kistérségek szintjén sziikség lenne tehat egy olyan
fejlesztési ligynokségre, amely ezt a segitséget megadja. Az unids forrasok minél jobb
felhasznaldsa érdekében e fejlesztési ligynokségek létrehozasat érdemes lenne allami
eszkozokkel is segiteni, de a kistérségi tarsulasok is szerepet vallalhatnanak kialakitasuk-
ban. Jelenleg, amikor az eurdpai unios regionalis politika és a hazai teriiletfejlesztési
politika elkezdett nemcsak térségekben, hanem halézatokban is gondolkodni, a nagyva-
rosoknak kitiintetett szerep jut a fejlesztési elképzelésekben. A kiegyensulyozott poli-
centrikus varoshalézat kialakitasat, a varosi térségek fejlesztését, a varos és vidék egyiitt-
miikddésének javitasat, a regionalis fejlesztésre vonatkozo koncepcidk jelentds teriiletfej-
lesztési erdnek tekintik. Az elképzelés megvaldsitadsa hazai nagyvarosaink szempontjabol
harom dolgot jelent. Egyrészt el kell érniiik, hogy beilleszkedjenek a megfeleld szinti
nagyvarosi halozatokba, masrészt mint fejlesztési polusoknak alkalmasnak kell lenniiik,
hogy innovacids, gazdasagfejleszto hatast gyakoroljanak tagabb és sziikebb kornyezetiik-
re, harmadrészt képesnek kell lenniiik arra, hogy sajat vidéki kornyezetiikkel harmoniku-
san egyiittmiikddjenek.

Teriiletfejlesztési szempontbol az altalunk vizsgalt megyei jogu varosoknak kiilonbo-
z0 szerepiik lehet. A varoshierarchidban elfoglalt helyiik ugyanis — mint lattuk — jelent6-
sen eltér. Az Orszagos teriiletfejlesztési koncepcio (OTK) szerint is az a cél, hogy néhany
nagyvarosunk (Debrecen, Miskolc, Szeged Pécs, Gyor, valamint funkcidmegosztasban
Székesfehérvar és Veszprém) ugynevezett fejlesztési polussa valjon. E varosok tavlati
funkcidja, hogy a fejlodést kozvetitsék, illetve kisugarzo erejiiknél fogva generaljak ré-
gi6- és orszaghatarokat is 4tlépd hatotertileteik fejlédését. A tobbi megyei joglh varos
szerepe kisebb hatokdri.

Mig a régiokozpontok, fejlesztésipodlus-varosok szempontjabdl a regionalis, s6t nem-
zetkdzi szerep a legfontosabb, €s erre kell alkalmassa tenni a teljes nagyvarosi térséget,
,»egyeéb” hazai nagyvarosaink inkébb térségiik kisvarosainak dinamizalasaval, illetve a
harmonikus varos és vidéke kapcsolat kialakitdsaval felelhetnek meg a fejlesztési elkép-
zeléseknek. A polusvarosoknak tertiletfejlesztési szempontbodl egyiittmiikodniiik tehat
els0sorban szupraregionalis szinten, sajat makrorégiojuk kiilfoldi nagyvarosaival és mas
magyar régiokozpontokkal kell, nemzeti regionalis szinten pedig elsdsorban sajat
— NUTS 2 — régidjuk egyéb nagyvarosaival. Més nagyvarosoknak pedig regionalis szin-
ten sajat régiokozpontjukkal, szubregionalis szinten meg a megye tobbi varosaval.
A jelenlegi kistérségi rendszer tehat egyik nagyvarostipus esetében sem nyujt teriiletfej-
lesztési szerepkoreik betoltéséhez megfeleld intézményesiilt keretet. A fejlesztésipolus-
nagyvarosok esetén az adekvat keretet a nemzetkdzi makroregionalis egyiittmiikodés,
illetve a hazai régiok (NUTS 2) teriiletfejlesztési intézményei nyujthatjdk, a tobbi nagy-
varos esetén ,.felfelé¢” szintén a régid, ,lefelé” pedig alapvetden a jelenlegi megyei terii-
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letfejlesztési intézmények vagy esetleg mads, a jelenlegi kistérségeknél joval nagyobb
terliletegység térségi egyiittmiikddései. Ez az egység lehet esetleg régidhatarokon atnyu-
16, sOt akar orszaghatarokon is atnytlhat.

A teriiletfejlesztés szempontjabdl tehat az a legfontosabb, hogy legyenek olyan szer-
vezeti keretek, amelyekben minden ,,varostérség” ki tudja alakitani — a megfeleld szinte-
ken — egylittmiikddéseit, illetve, hogy a nagyvarosi térségek megfeleld képviselettel ren-
delkezzenek a ,hivatalos™ teriiletfejlesztési szinteken, befolyasolni tudjak a regiondlis és
orszagos, sot eurdpai fejlesztési dontéseket.” Bar az OTK a varosi kozpontok szemszogé-
b6l fogalmazza meg® a ,,nagyvarosi problémakat”, és a varoskornyéki telepiiléseket csak
egy vonatkozasban — a varosok koriili zoldgytrt kialakitasaval kapcsolatban — emliti,
meggy6zodésiink, hogy a polusszerep megalapozasahoz a varosoknak sziikségiik van a
kornyezé telepiilésekkel valo szoros egyiittmiikodésre, valamint a funkcidk megosztasara
a varosi kozpont és az agglomeracios gytirii kozott. Nem véletlen, hogy az eurdpai varo-
sokkal foglalkoz6 tanulmanyok egyike sem a kozigazgatasi hatarok kozé szoritott varo-
sokat tekinti egységnek, hanem az ugynevezett ,,funkcionalis varosi térségeket”. Teriilet-
fejlesztési szempontbol integralt egységnek (a tulajdonképpeni varosnak) kell tekinteni a
funkcionalis varosi korzeteket. Ki kell alakitani specialis varoskdrnyéki tarsulasi forma-
kat, és a finanszirozasi rendszerben — mind negativ, mind pozitiv médon — a valds varos-
térség telepiilési Onkormanyzatainak egytittmiikodését kell 6sztondzni. A jelenlegi tobb-
célu kistérségi tarsulds semmiképpen nem alkalmas arra, hogy a nagyvarosi térségek
problémait kezelje. Ezen a ponton meg kell jegyezniink azonban, hogy nem minden me-
gyei jogu varosunk koriil alakult ki ilyen szervesen Osszetartozo dvezet. A specialis sza-
balyozast tehat nem érdemes egységesen az dsszes megyei jogu varosunk térségére kiter-
jeszteni.

Nemzetkozi és hazai tanulsagok a nagyvarosi térsegek igazgatasi problémdinak
megoldasara

Nemzetkozi példak. A nagyvaroskornyéki igazgatas kérdéseinek meglehetdsen széles
kori a szakirodalma, és az Eurdpai Unio keretén beliil is kiemelten foglalkoznak ezzel a
témaval. Az altalunk vizsgalt nagyvarosi korre azonban a metropolisz-igazgatas tapaszta-
latai csak jelent6s megszoritasokkal alkalmazhatok. A magyar megyei jogl varosok eu-
ropai értelemben nem tekinthetdk nagyvarosoknak, igy a ,,metropolitan governance”
igazgatasi megoldasai rajuk nem értelmezhet6k. Megyei joga varosaink esetén fel sem
meriilhetnek bizonyos megoldasok, amelyeket a metropoliszokban alkalmaztak. Hazai
nagyvarosaink — legalabbis a legnagyobbak — térségei esetén tisztan kell latnunk tehat,
hogy az igazgatasi megoldasok ,,harmas nyomas”-nak kell megfeleljenek. Kezelniiik kell

7 Ennek a tanulmanynak nem feladata a hazai teriiletfejlesztés és az unios fejlesztések intézményrendszerének értékelése.
Azt azonban érdemes megjegyezni, hogy nagyvérosaink akkor kaphatnak érdemi szerepet, ha regionalis szinteken valodi
tertiletfejlesztési dontések sziilethetnek. Egy centralizalt strukturdaban kozponti dontésektél fiigg, hogy megjelenik-e a
fejlesztésipolus-szerepkorok tamogatasa, illetve, hogy az valoban a nagyvarosi helyi adottsagokra épit-e. Jelenleg az unios
tamogatasok felhasznalasa sajnos egyaltalan nem ezt a képet mutatja. Hiaba fogadta el az Orszaggylilés az OTK korabbiakban
idézett szovegét, a jelenlegi regionalis operativ programokban a nagyvarosok ritkan, akkor is féleg mint a varosrehabilitacio
célteriiletei jelennek meg.

8 S6t szerintlink a hazai szuburbanizacios folyamatok és hatasaik megitélésében tulzo.
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a szuburbanizacios folyamatok hatasait, méltanyolniuk a nem oly rég dnkormanyzatisag-
gal rendelkezd kornyezd telepiilések onallosagat, és segiteniiik kell, hogy a nagyvarosi
térségek valos fejlédési polusokka valhassanak. A metropoliszok esetén is alkalmazott
megoldasok koziil ezért az Onkéntes, a formakdtott vagy a kotelezd tarsulasi formak
latszanak sajat nagyvarosaink esetében alkalmazhato megoldasnak.’

Els6 benyomasra a tobbcélu kistérségi tarsulas ilyen szervezet, hiszen formakotott és
onkéntes. Ha azonban a teleptilési dnkormanyzatok tarsulasos kapcsolatainak nemzetkdzi
tapasztalatait attekintjiik (Somlyddiné Pfeil 2003/a, 2006, Kovacs K. 2003, Bekényi—
Bércesi—Németh 2003), feltlinik, hogy a magyar tobbcélu kistérségi 6nkormanyzati tarsu-
lashoz nincs hasonl6. A magyar szabalyozas az 6nkéntes tarsulas elvén alapul, de megha-
tarozza a teriileti kereteket. Behatarolja az e tarsuldsi forma keretében ellathaté feladatko-
roket, de nem differencial telepiiléstipusok kozott. Kozben lazit a teriileti kereteken (elég
az Onkormanyzatok bizonyos aranyéanak részvétele), és szabadon valaszthat6va is teszi a
kozosen ellathato feladatkdroket (mint egy alulrdl jovo kezdeményezés esetén). Ezek a
feladatkorok szokatlan médon rendkiviil heterogének, az alapfokl kételezd dnkormany-
zati feladatoktol a kdzépfoku, onként atvallalt feladatokig, a teriiletfejlesztéstdl a belsd
ellendrzésig, a szocialis ellatastol a gazdasagfejlesztésig, a kdzmiivel6déstdl az allat- és
novényegészségligyig terjednek. A szabalyozas viszont azonnal kiemel e korbél harom
olyan feladatkort, amelyek esetében torvényben garantdlja a koltségvetési tdimogatasokat.
A tarsulés ezenkiviil formakotott, torvény szabalyozza a megallapodas tartalmi elemeit, a
szervezeti format, a dontéshozo és -végrehajtd szerveket, a dontéshozatali mechanizmust,
de tobb esetben megallapodason alapulo eltérésre ad lehetdséget. Ugyanezt teszi a miko-
dési koltségekhez valé hozzajarulas modjaval kapcsolatban. '

Az europai orszagok gyakorlatdban nem jellemzd, hogy a lokalis (LAU 1) statisztikai
szint tobbcéli Onkormanyzati tarsulasi formdban intézményesiilne. Teriiletfejlesztési
célok megvalositasa érdekében tobb orszagban el6fordul, hogy ezen a szinten Osszefog-
nak a telepiilések, de azt altalaban konkrét programokra szabadon, vagy esetleg ,,felsébb
kijelolésre” teszik. Egyéb fejlesztési és mukodtetési feladatokra az Onkormanyzatok
egylittmikodésének leggyakoribb forméaja Eurépaban az tigynevezett céltarsulas (Német-
orszag, Spanyolorszag, Franciaorszdg, Ausztria stb.), ahol az onkormanyzatok egy-egy
feladatra, valtozo6 korben, valtozo térségi keretben tarsulnak.

Hazai hagyomanyaink. Sokan és sokféleképpen foglaltak 0ssze a hazai kozigazgatas-
torténet kistérségi rendszert érintd tanulsagait (Németh 1999, Szabd 1996, Somlyo-
diné Pfeil 2003, Bekényi—Bércesi—-Németh 2003, Szigeti 1997, 2002, Hoffman 2005).
Véleménylink szerint a végiil megvalosult kistérségi rendszer hii tiikr6zdje annak, hogy a
kozigazgatasi szakemberek sem egységesek abban, milyen problémak megoldasat szol-
galja a kistérségi rendszer, és ennek megfeleléen milyen torténeti hagyomanyokra kel-
lene timaszkodnunk, vagy milyen megoldasokat kellene elvetniink.

A jaras nyilvanvaldan elsdsorban hatosagi igazgatasi egység volt. A varmegyerend-
szer idején a varmegye igazgatasi szerveként azt a célt szolgélta, hogy az ligyek intézése

9 E ponton feltételezziik, hogy sem szandék, sem mod nincs hatarmodositasokra, illetve kozségosszevonasokra.
10 Ismervén a jogszabaly megsziiletésének koriilményeit, tudjuk, hogy valoban ilyesmi volt a szandék. Az 6nkéntes tarsu-
lasokra alapozva hozni létre egy kvazi kdzigazgatasi kozépszintet.
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elérhetévé valjon az allampolgarok szaméra ,egy napi jarassal”.'' ,A jarasi tanacsok
megsziinése utan Ujra a megyei tanacs igazgatasi korzetévé valtak, és a telepiilési szinten
nem ellathatd, bonyolultabb szakigazgatasi ligyek, illetve a masodfok és a kozségi szint
(meg a termeldszovetkezetek) feletti feliigyelet, ellendrzés f6 keretei maradtak. A koz-
szolgaltatasok megszervezésének teriileti szintjét a jaras gyakorlatilag soha nem jelentet-
te. A kistérségi rendszer szempontjabol a jaradsokkal valé barmiféle 6sszehasonlitasnak
tehat csak a kistérség igazgatasi funkcidinak szempontjabol lehet értelme. Azt azonban ez
esetben sem felejthetjiik el, hogy az altalunk vizsgalt nagyvarosok tobbsége nem volt
része a jarasi igazgatasnak, mert megyei varosi jogkort kapott.

Az alapvetd kozszolgaltatasok ellatdsanak és megszervezésének optimalis teriileti ke-
reteit a szocialista id6szakban a kozségegyesités és a kozségi kdzos tanacsok rendszere
probalta biztositani (bar ez also6 szintli igazgatasi korzeteket is jelentett). A III. tanacstor-
vény 1971-ben egyértelmiien differencialta a hatdskorok telepitését. A kozségi tandcs
alapvetden a helyi és (mikro) korzeti sziikségleteket kielégitd, a nagykdzségi, varosi és
megyei tanacs pedig a telepiilés vonzaskorzetét is ellatd intézményeket hozhatott 1étre.
A vonzaskorzeti szerepnek 6nmagaban nem volt kozigazgatas-szervezési kovetkezmé-
nye, bar — a késébbiekben bemutatand6 — varoskornyéki igazgatas lehetdsége megerdsit-
hette a varosok ¢s kornyékiik kapcsolatait. A kistérségi szint intézményesiilését tehat a
kozszolgaltatasok szervezésében nem talaljuk meg. A kozségi struktiira szétaprozottsaga
miatt megléve helyi kapacitashidnyt az alapszintli szolgaltatasok tekintetében
mikrotérségi szinten a kdzségi kdzos tanacsoknak kellett megoldaniuk.

Teriiletfejlesztési szempontokat elsdsorban a kdzponti beruhazasi dontések érvényesi-
tettek. Az 1971-ben elfogadott Orszagos telepiiléshalozat-fejlesztési koncepcid a telepii-
lések szempontjabdl alapozta meg a fejlesztési dontéseket. A koncepcioé nem vette figye-
lembe a kozigazgatdsi szempontokat, bizonyos esetekben ugy jeldlte ki a kiilonb6zo
szintll fejlesztendd kozpontokat, hogy a telepiilések igazgatasi statusat nem tekintette.
A legfontosabb teriiletfejlesztési szint természetesen tovabbra is a kdzponti szint maradt,
de a késébbiekben a megyei tanacsok részleges onallosuldsaval és megerdsodésével a
fejlesztési forrasokért valo harc f6 kereteit a telepiilések szdmara mar a megyék jelentet-
ték. A nagyvarosok ebben a ,harcban” jo érdekérvényesitd képességgel rendelkeztek
(Vagi 1982).

A szakérték elemzéseikben sokszor valamiféle ,,varoskornyéki igazgatas” megalapo-
zésanak lehetéségét latjak a jelenlegi kistérségi rendszerben. Erdemes azonban felhivni a
figyelmet arra, hogy a jelenleg kialakitott tobbcélu kistérségi tarsulasi rendszer még eset-
leges megerdsddése utan sem ugyanazokat a funkcidkat hordozza, mint akar a varos-
kornyéki igazgatas bevezetésére vonatkozd elméleti javaslatok, vagy a kés6bb valoban
bevezetetett szisztéma. Eredeti allapotaban Erdei Ferenc ezt a modellt a tanyas mezdva-
rosok térszerkezetére dolgozta ki, 1ényege pedig az volt, hogy a varosi intézmények ille-
tékessége kiterjedt volna a kdrnyezo kozségekre is. Késobb — tovabbfejlesztve elképzelé-
sét — a varmegyerendszer-ellenesség jegyében alkotta meg az tigynevezett varosmegye-
koncepcidt. Gyakorlatilag egy 1j teriileti dnkormanyzati szintet alapozott volna meg,

11 A jarasi f6szolgabiré — mint a varmegye mindenese — a kozszolgaltatasok nydjtasanak terén is szamos feladatot latott
el, habar tevékenysége alapvetden hatosagi feliigyeleti-rendészeti volt (Hoffmann 2005).
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amelyben a kdzségi onkormanyzatok a varosokhoz kapcsolodnak. Ez a fogalom aztan
ujraéledt Bibo Istvan munkaiban, aki — tobbek kozott a telepiilésfejlesztési koncepcidobol
kiindulva és annak kritikajaként — a nyolcvanas években kidolgozta a kdzépfokt kdzpon-
tokbdl kifejlodd igazgatasi ,,varoskornyék-rendszert”. Ez a rendszer elsdsorban a kdzép-
foku kozszolgaltatasok ellatasanak optimalisnak tartott kereteit vazolta fel.

Idekapcsolodik Madarasz Tibor tervezete, aki ugyan a megyei tanacsok fennmarada-
saval szamolt, de a varosi tanacsokat ugynevezett tajegységi tanacsokka kivanta fejlesz-
teni, amelyeknek kozos fenntartasi feladataik mellett kozos fejlesztési feladataik is lettek
volna, de rendelkeztek volna bizonyos ellendrzési, iranyitasi, sot Ujraelosztasi hatasko-
rokkel a varoskornyéki kozségek folott. Kiss Istvan szintén a varosi térségek optimalis
kozigazgatas-szervezési megoldasait kereste, mivel meggy6z6dése volt, hogy a varosi
agglomeraciok kialakulasa sziikségessé teszi az igazgatasi szervek egyiittmitkodését.
O foderativ megoldasok és horizontalis egyiittmiikodés kombinaciojat javasolta, elsdsor-
ban a fejlesztési, rendezési tervek végrehajtasara, tovabba varosfenntartdsi és vonzaskor-
zet-igazgatasi feladatokra. Kilényi Géza viszont a varoskdrnyéki kozségek és a varos
egylittmiikddésére kétkamards modellt javasolt, amely formédban az egész telepiilés-
egylittest érintd iigyekben (példaul a korzeti kdzszolgaltatasok miikddése és fejlesztése) a
kozségek is képviselhették volna magukat. Ezek a felvazolt javaslatok nem egy, az egész
orszagra kiterjedd kistérségi rendszerben gondolkodtak, hanem megoldast kivantak talal-
ni a varosokat és kornyékiiket egységben kezeld igazgatasi megoldasokra.

A varoskornyéki igazgatasi modellhez kapcsolddo elméleti koncepciok mellett a gya-
korlatban is bevezettek egy varoskornyéki igazgatasi rendszert. El8szor specialis megol-
dasként a III. tandcstorvény tette lehet6ve, hogy az tigynevezett varoskornyeki kozségek
tekintetében a jarasi hivatalt vagy annak elndkét megilleté hatdskoroket a varosi végre-
hajtd bizottsag titkara, illetdleg szakigazgatasi szervei gyakoroljak. 1984-t6l a jarasok
megsziintetésével ,,a legtobb jarasi hivatali hataskort a varosi tanacs VB szakigazgatasi
szerveire ruhaztak at”, s a korabban csak lehetdségként szerepld varoskornyéki igazgatast
tették altalanossa. Mivel a megyei varosok nem ¢élvezték a megye jogallasat, ezért a ma-
gyar kozigazgatas torténetében az a kivételes pillanat jott el, amikor minden véaros és
vonzaskorzete egy kozigazgatasi egységet képezett.”'> A varoskornyéki igazgatas azon-
ban nem volt hosszu életli, és megvaldsitott formajaban is els6sorban a hatosagi, igazga-
tasi feladatok megszervezését szolgalta. A varoskornyek ellatasi, szolgaltatd feladatainak
Osszehangolasara és kozos fejlesztésére sokkal inkabb a varoskodrnyéki koordinécios
bizottsagok nyujtottak szervezeti keretet.

A varoskornyék tehat az elméletekben vagy egy varosi térségekre bevezetett specialis
igazgatasi megoldas volt, vagy egy teriileti onkormanyzati kdzépszint, amely a kdzépfo-
ku kozszolgaltatasok nyujtasanak is keretet adhat (de nem az alapfokuaknak!), a beveze-
tett jogszabalyok alapjan pedig vagy specidlis, vagy altalanos megoldasként a jarast he-
lyettesitd elsdsorban igazgatasi egység. Sem a szakértdi javaslatokban, sem a gyakorlat-
ban nem jelentett soha egyszerre igazgatasi, kozszolgaltatasi €s teriiletfejlesztési funkcio-
kat hordoz6 szintet, és végképp nem terjedt ki az alapfokt kozszolgaltatdsok megszerve-
zésére. A széttagolt, szétaprozott telepiilési onkormanyzati rendszer, illetve a valds

12 Lasd Hoffman 2005.



A NAGYVAROS ES KORNYEKE A KISTERSEGI RENDSZER SZEMPONTJABOL, 1. 539

kozépszint hidnya a rendszervaltas utan folyamatosan foglalkoztatta a szakembereket és
az igazgatasi szereploket. Gyakran felmeriiltek a ,,varoskornyéki igazgatas”, illetve a
»varosmegye” koncepcid bizonyos elemei. A varosokra és kornyékiikre épit6 igazgatasi
megoldasokat keres6 munkak koziil kiemelkedik az a kotet, amelyet a Megyei Jogi Va-
rosok Szovetsége és a Kisvarosi Onkormanyzatok Orszagos Szovetsége megbizasa alap-
jan a Magyar Kozigazgatasi Intézet kutatdi, valamint vezetd koztisztviselok munkaibol
allitottak Ossze, €és amely mar igen koran, 1996-ban tobboldalian megvizsgalta a varo-
sokra és vonzaskorzetiikre alapuld igazgatési struktira lehetdségeit (Szabd 1996).

A kotet szerz6i harom modellt dolgoztak ki a problémak kezelésére: a differencialt
feladattelepitésnek, a megyei szint megerdsitésének és a varoskornyéki feladatellatasnak
a modelljét. A varoskornyéki feladatellatast szintén harom modell keretében lattak meg-
szervezhetének. A ,,varosmegyének” nevezett modellben a varoskornyékek teljes egé-
szé€ben magukra vallalndk a kdzépszinti onkormanyzati kozigazgatas funkcidit. A ,,va-
roskornyéki kotelezd tarsulds” modelljében az Orszaggytilés altal 1étrehozott kotelezd
varoskornyéki tarsuldsoknak 6nallé vagyona, forrasai, feladat- és hatdskorei lennének,
amelyeket szintén torvény szabalyoz. Politikai iranyitasukat a polgarmesterekbdl allo
varoskornyéki tandcs latna el. A harmadik, a ,,varoskdrnyéki dnkéntes tarsulason” alapu-
16 modell az dsszefoglald tanulmany szerint ,,csakis gy tehetd életképessé, ha mogotte
egy olyan jogszabalyi hattér és egy olyan pénziigyi szabalyozas all, mely hatarozottan és
erdteljesen a tarsuldsi szervezeti forma valasztasara készteti az egy varoskornyékbe (von-
zéaskorzetbe) tartozd varosi, illetve kozségi dnkormanyzatokat” (Szabd 1996). A kotet
szerzOi tobb oldalrol elemezték a varosnak €s vonzaskorzetének lehetséges szervezeti
kereteit, kitértek a telepiilés-foldrajzi vonatkozasokra, a helyi kdzszolgaltatasok szervezé-
sére, az Onkormanyzati rendszer jellegzetességeire a varos és vonzaskorzete szempont;ja-
bol, illetve a gazdasagi alapkérdésekre. Az Osszefoglald tanulmany (Szabd 1996) konkrét
szabalyozasi, finanszirozasi javaslatokat is megfogalmazott. E javaslatok egyes elemei
megjelennek a hatalyos szabalyozasban, mas elemei teljesen ellentmondanak annak.
A mi témank szempontjabol a legfontosabb, hogy e munkéban sem kaptak kiemelt fi-
gyelmet a ,,nagyvarosok”, és a javaslatok sem differencialtak a kiilonb6z0 ,,varosi von-
zaskorzetek” kozott.

Nehany osszefoglalo gondolat

Az eddigiek alapjan levonhatjuk azt a kovetkeztetést, hogy a nagyvarosi térségek
olyan sajatossagokkal birnak, amelyek miatt a mai kistérségi rendszer nem képes megfe-
lel6 keretet adni sem a helyi dnkormanyzati rendszer e térségekben jellemz6 ellentmon-
dasainak kezelésére, sem e térségek teriiletfejlesztési szerepkorének megfeleld betdltésé-
re. Miutan ,,nagyvarosi” kistérségeink meglehetdsen heterogének, nem egyforma intenzi-
tassal érvényesiilnek ezek a sajatossagok minden megyei jogu varosunk esetén. A nagy-
varosi térségek sajatossagainak érvényesithetosége természetesen alapvetden Osszefiigg a
kistérségi rendszer atfogoé mikodésével, szabalyozasaval. Ugy tiinik, hogy a szakértok
abban is egyetértenek, hogy maga a kistérségi atfogd szabalyozas is moddositasra, de
legalabbis javitasra szorul.

A kistérségi rendszernek mindenképpen pozitivuma, hogy azokban a térségekben is
elinditott egy kozos gondolkodast, egyiittmiikddést a varos és a kornyezd telepiilések
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kozott, melyekben eddig ez a spontan tarsuldsok alapjan visszafogottabban jelentkezett.
Ahol mar korabban kialakultak az egyiittmiikddési formdk, ott azonban ugy érezték a
telepiilések, hogy a kistérségi rendszer feleslegesen ,,biirokratizalja”, talbonyolitja az
egylittmiikddés rendszerét. Az 1j kistérségi rendszer csak kismértékben segitette feloldani
a korabbi ,,gorcsoket”, a kistelepiilések félelmét onallosaguk elvesztésétdl vagy a nagy-
varos tulsulyatol. Maguk a nagyvarosok egyre inkabb felismerik, hogy teriiletfejlesztési
szerepkoreik betdltéséhez, versenyképes ,,varostérség” kialakitdsahoz sziikségiik van a
kornyezo telepiilésekre is. A kistérségi rendszer altal nyujtott keretek azonban szdmos
olyan funkci6 6sszehangolasat nem biztositjak, amelyre feltétleniil sziikség lenne a szer-
ves egységet képezd varostérség kialakitasahoz.

A jelenlegi kistérségi rendszer legnagyobb hibajanak az latszik, hogy egyszerre kivan
valaszt adni az dnkormanyzatok funkcionalis teljesitoképességének hidnyara, az allam-
igazgatasi feladatellatas teriileti rendszerének szétaprozottsagara és koordindlatlansagara,
a valos kozépszint hianyara, valamint meg akarja oldani a varosi térségek egységes fej-
lesztését, miikodtetését. Nagyvarosok esetén a kistérségi funkciok bizonytalansaganak
ellentmondasa hatvanyozottan jelentkezik. A nagyvarosok megyei jogu varosi szerepko-
riikbdl adodoan igazgatasilag elszakadnak a kdrnyezetiiktol, mig a kistérségi rendszerben
épp e térség telepiiléseivel kellene tobbfunkcios ,kozigazgatasi egységet” képezniiik.
Nem szenvednek az alapfeladatok teriiletén a teljesitoképesség hianyatol, mégis alapve-
tden ezekre kellene tarsulniuk. A jelenlegi tarsulasi forma nem biztositja szamukra sem
teriiletfejlesztési szerepkoriik kiteljesedésének lehet6ségét, sem a megyei feladatok von-
ovatosak, félnek a nagyvarosi tulsulytdl, masrészt nem a nagyvarosban latjak a partnert
kotelezo feladataik megoldasdhoz.

A nagyvarosi kistérségek kozszolgaltatasi feladatainak ellatasara vonatkozé
interjik értékelése

Az egyiittmiikédes feltételrendszere

Altalanos feltételek. Az 1997. évi teriiletfejlesztési torvény létrejotte elstt dontden az
infrastrukturalis fejlesztési feladatok vezettek a telepiilési egyiittmiikodéshez. Ebben az
idészakban a létrejott tarsulasok onkéntes jellege a kozigazgatasi hatdrokon ativeld ter-
mészetes egyiittmiikodésre is vezetett, amennyiben a feladat jellege indokolta. (Példaul
Eger vonzaskorzetében a gazvezeték épitésére alakult, tobb hullimban 1étrejott tarsulas a
megyehatarokon is ativeld egyiittmiikodésre vezetett.) A Pécsi kistérségben 1990 el6tt is
1étezett telepiiléskozi egylittmiikddés intézményfenntartasi céllal, a kezdeti egytittmiiko-
dés soran nyert kedvezo tapasztalatok az 1997. évi teriiletfejlesztési torvény alapjan 1ét-
rehozott telepiilési egylittmiikddési keretek (tarsuldsi munkaszervezetek) segitségével a
kozos feladatellatas kiterjesztését is eredményezte. Intézményi keretek hianyaban is
megvaldsultak korabban egyiittmiikodések, ebben az esetben a kdzosen elvégzett felada-
tok ellatdsara szerzodés alapjan vallalkoztak a részt vevé onkormanyzatok (példaul a
Hodmezovasarhelyi kistérségben). A telepiilések természetes vonzaskorzetéhez igazodo-
an foként fejlesztési koordinaciora (Vasarhely és Térsége Teriiletfejlesztési Onkormany-
zati Tarsulas), vagy specialis dgazati feladatokra alakultak meg tarsuldsok (Pécsi kistér-
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ség, oktatasi, turisztikai egylittmiikddés). A Pécsi kistérségben 2003-ban alakult kistérsé-
gi tarsulas 68 telepiilés részvételével az 1997. évi teriiletfejlesztési torvény alapjan. Egyes
eurdpai integracios kovetelmények is onkormanyzati tarsuldsok létrehozasat igényelték
(Szentlérine—Orfii, a Sapard-programhoz kapcsolodoan).

A torvényi keretek 2004. évi valtozasa, amely a tobbcélu kistérségi tarsulasok 1étre-
hozasat preferalta, nem jart minden esetben a korabbi 6nkéntes tarsuldsi formak felsza-
molésaval (Eger €s vonzaskorzete), ami ezek kolecsonds elényeire enged kovetkeztetni.
Mashol az Onkéntes tarsulas megsziint, illetve feladatait a tobbcélu kistérségi tarsulas
vette at (Hodmezdvasarhelyi kistérség). Ebben az idészakban az egyiittmiikddési lehetd-
ségek tovabb szélesedtek, oktatasi, egészségiigyi, szocidlis, belsd ellendrzési teriiletekre
terjedtek ki. A kotelezéen felvallalando feladatokon kiviil egyéb, onként vallalt feladatok
ellatasara is felhasznaljak a szervezeti kereteket (Hodmezdvasarhelyi kistérség). A kistér-
ségi munkaszervezet dnkormanyzati apparatusba torténd integralasa racionalis, de novel-
heti a konfliktusforrast a kistérségi székhely és a tobbi telepiilés kozott (Hodmezdvasar-
helyi kistérség).

Demografiai problémak. A lakossdgszam mindeniitt jellemz6 csokkenése nem jelenti
a feladatok mennyiségének altalanos csokkenését. A kedvezd demografiai helyzet ese-
tenként mas tipusti problémakat general. Relative alacsony atlagéletkoru, f6ként romak
altal lakott varosrészben rohamosan ndovekedik a hatranyos helyzeti, ellatast igényld
gyerekek szama. A demografiai problémdk pedig nagyrészt a gyerekvallalast segit6 in-
tézményrendszer korabbi leépitésére, illetve rendelkezésre allasanak hianyara vezethetok
vissza (Pécsi kistérség). A nagyvarosi agglomeracids térségekben a népességszam nove-
kedése is jellemz6 lehet, de ez egyiitt jar az agglomeracios térségen kiviili telepiilések
népességesokkenésével (Pécsi kistérség).

Pénziigyi problémdk. Altalinosnak tekinthetd a feladatellatasra kapott normativak
elégtelensége. A hianyt tobbek kozott az dnkormanyzati forrasok terhére potoljak. Kiilon
gond az agglomeracios szerepkdrt ellatdé nagyvarosok alulfinanszirozottsaga, amelyet
tetéz a fejkvota nélkiili szolgaltatas igénybevétele (Pécsi kistérség). Az automatikus for-
rasbiztositas realértékének évek Ota tartd csokkenése mellett tapasztalhaté a palyazati
forrasok folyamatos novekedése, ami a pénziigyi feltételek fenntarthatésagahoz jarul
hozza.

Fejlesztesi egyiittmiikodések. Az 1996 elotti idoszakban a kozdsen lebonyolitott inf-
rastrukturalis fejlesztések jelentették a telepiilési egyiittmitkddés f6 teriiletét. 2004-t61 a
tobbeélu kistérségi tarsulasok keretében jelentds oktatasi, egészségiigyi, szocialis fejlesz-
tések is megvaldsultak. Neheziti az egyiittmitkodést fejlesztési teriileten, ha a részt vevo
telepiilések fejlesztési prioritasai lényegesen eltérnek egymastél (Hodmezdvasarhelyi
kistérség), bar itt is megvaldsultak olyan fejlesztések, amelyek kozds érdekeket szolgal-
nak (kerékparut).

Altalanos egyiittmiikodési tapasztalatok. A tobbeéli kistérségi tarsulasokat 1étrehozo
jogszabalyi hattér a résztvevok tapasztalatai szerint nem 6sztonzi megfelelden a kistérsé-
gi gondolkodasmaddot. A konkrét egyiittmiikddési nehézségekrdl az egyes kistérségekben
ellentmondasosan nyilatkoztak a résztvevok. Mig Eger kistérségében a kialakitott dontési
rendszer hibajat abban latjak, hogy az egylittmiikddésben részt vevok szavazati aranya
fliggetlen a képviselt lakossag szamatol, addig Hodmezovasarhely esetében a gondot épp
az jelenti, hogy a lakossagszadm alapjan kialakitott dontési rendszer privilegizalt helyzet-
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be hozza a kistérségi székhely nagyvarost, vétdjogot adva a dontésekben az 52%-os sza-
vazati sullyal. A kistérségi feladatellatas a kis stllyal rendelkezd telepiilések szamara
atlathatatlanna teszi a pénziigyi feltételrendszert, a kiszolgaltatottsag érzését erdsiti, kii-
londsen a kordbban teljes korti 6nallo feladatellatassal rendelkezd telepiilések szdmara
(Hodmezdbvasarhelyi kistérség).

Gondot okoz a kistelepiilések onallosaga, amelyet a polgarmesteri beosztas féallasban
torténd ellatasanak lehetdsége is éltet. Mas esetben ezt ,,megélhetési dnkormanyzatisag-
nak” nevezték el. Ez nemcsak az Onkormanyzati tisztségviselok ragaszkodasat jelzi a
kistelepiiléseken a fizetett onkormanyzati valasztott tisztséghez, hanem az 6nall6 dnkor-
manyzati intézmények foglalkoztatasi hatasat is jelenti, ami egy kistérségi koncentracid
esetén esetleg megsziinhet. Megfogalmazodott a politika kiszoritdsdnak igénye az
egylittmiikddési problémak kezelésébdl (Hodmezdvasarhely). Az egyiittmiikodési prob-
lémakat esetenként tobb évtizedes telepiilési rivalizalas és elmérgesedett személyi viszo-
nyok is okozzak, amelyeknek helyi felolddsara nincs esély, kozponti beavatkozas lenne
sziikséges.

Tobben hianyoljak az allami iranyitas szolgaltato jellegét, 2006 6ta a szakemberek ta-
vozésa miatt a minisztérium nem tudja ellatni tanacsadd, orientald szerepét. A torvényi
keretek valtozékonysaga is taplalja a bizonytalansadgot (Pécsi kistérség). A kistérségi
szintll feladatellatas egyes esetekben nem jarna a koltségek csokkenésével, hanem tobb-
letkoltségeket generalna, ami miatt nem is valdsul meg teljes korlien, mivel egyes telepii-
lések nem csatlakoznak (Hodmezdévasarhelyi kistérség — belso ellenérzési feladatok).

A nagyvarosi kistérségek kozszolgaltatasaira vonatkozo interjuk altalanosithato
tapasztalatai

Az 1990. évet kovetden megszerzett telepiilési dnkormanyzatisagot az érintett telepii-
lések nem kivanjak feladni, ezért ovatossaggal kozelitenek a kistérségi feladatellatas
lehetdségéhez, mivel ebben az 6nallosag elvesztési lehetdségének trdjai falovat latjak.
Ezt Schneider — Vigvari (2008) tanulmanya a kdvetkezoképpen fogalmazza meg: ,,A mai
tobbceélu kistérségi tarsulasok sulyos belsd ellentmondasa, hogy a kozigazgatasi, kozfel-
adat-ellatasi, telepiilés- és térségfejlesztési feladatokat egy szervezeti keretbe igyekeztek
,»Zyomoszolni”. A tobbcélu tarsulasokat a teriiletfejlesztés és bizonyos feladatok optima-
lis szervezeti keretének, de nem az 6nkormanyzatisag alapegységének tekintjiik.”."> En-
nek megfeleléen nehéz helyzetben van a feladatellatas racionalis kereteit kijeldlni kivand
kozponti kormanyzat, kiillondsen, ha az illetékes minisztériumok koordinald és tanacsadd
tekintélye is megingani latszik a kdzponti allamigazgatds utobbi idokben tapasztalhatd
leépitése soran.

Meg kell taldlni azokat az egyiittmiikddési kereteket, amelyek a részt vevé onkor-
manyzatok szamara megfeleld biztonsagot nyujtanak specidlis érdekeik érvényesitésére,
illetve az egylittmiikodésbol eredd elényok és hatranyok méltanyos kiegyenlitésére. Eb-
ben valoszintileg a kiilonbdzd nagyvarosi kistérségi tipusok esetében eltéré megoldasokat
kell talalni. A természetes agglomeracios teriilettel rendelkez6 aprofalvas térség helyzete

13 Schneider — Vigvari 2008: 22. old.
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eltér a kistérségi székhellyel rivalizald kistelepiilések egyiittesétol. A helyzetet csak ne-
heziti, ha a racionalis feladatellatds pénziigyi kereteinek biztositasa a kozponti forrasok
szikdssége miatt lehetetleniil el. Ebben az esetben az intézmények mitkodtetéséért felelds
onkormanyzatok, illetve kistérségek felelossége a potlolagos forrasok biztositasa.
Csekély vigasz, s altaldban nem napi miikodési feltételeket javitd tény, hogy a hianyzo
forrasok egy része palyazati keretek kozott elérhetd, ennek folyamatos figyelése és pa-
lyaztatasa 6nalld apparatus fenntartasat teszi sziikségessé, ami kétségteleniil kedvezobb
feltételek kozott megy végbe kistérségi, mint Onkormanyzati keretek kozott. A sziikséges
fejlesztéseknek ma mar egyediili fedezetét jelenti a hazai és unids palyazati forras, eset-
leges alapitvanyi tdmogatas. Alkalomadtan a civil szféraval vald egyiittmiikodés is sziik-
séges a feladatellatashoz.

Az egyiittmikodés szamos akadalya ellenére is utat tor a raciondlis intézményi mi-
kodtetés a kistérségi keretek kozott. Erre utal, hogy a tobbceélu kistérségi tarsulasok kere-
tében szamos Onként vallalt feladatot is ellatnak, bar néhol az alapfeladatok ellatasa érde-
kében vald 6sszefogas is nehézkes. Az alapfoku oktatés, a szocidlis ellatas terén szdmos
pozitiv kezdeményezés bukkan fel, az infrastruktira-lizemeltetés keretében a halozati
jellegbdl vagy a specidlis jellegbdl adododan az egyiittmiikodési kényszer adott (vizmii-
vek, tlizoltosag, katasztréfavédelem). Ezeken a teriileteken a megyei vagy regionalis
jellegli 0sszefogéds sem {itkdzik nehézségekbe, ami bizonyos optimizmusra ad okot a
jovot illetéen. Tekintettel arra, hogy itt ugyanazok az dnkormanyzatok mutatnak készsé-
get az egylittmiikodésre, amelyek egyéb esetekben torzsalkodnak, arra lehet kovetkeztet-
ni, hogy ésszerti indokokkal az egyiittmiikddés kiterjesztheto.

A demografiai problémak a kistérségi ellatorendszer miikddtetésére nem fejtenek ki
egyértelmii negativ, illetve pozitiv hatast. A népesség fogyasa tehermentesitheti is a ka-
pacitasgondokkal kiizdd intézményeket. A népesség eloregedése ugyan kapacitasfelesle-
get hoz 1étre az oktatasi rendszerben, de ndveli az igényt az egészségiigyi €s szocialis
terlileten. A demografiai problémak esetenként oldhatok a gyermekjoléti ellatas szinvo-
nalanak emelésével. Aggaszto jel viszont, hogy a hatranyos helyzetli fiatalok kdrében
egyre nagyobb igény mutatkozik gyogypedagogiai, nevelési tanacsadasra, novekszik a
halmozottan sériilt gyermekek, ellatasra szoruld fiatal felndttek aranya, ami a nemzet
demogréafiai erejének csokkenése mellett az egészségi allapot romlasara is visszavezethe-
td. Ez a késobbi gazdasagi fejlodés gatjanak is értékelhetd.

* %k %k
A tanulmany befejezé részét kovetkezd szamunkban kézoljiik.
Kulcsszavak: nagyvaros, varoskornyék, kistérség, kozigazgatas, feladatellatas, spill-over hatas.
Resume

Hungarian local government system is to be reformed. A slow, hidden change began, but the undifferenti-
ated task responsibility of municipalities remains the base of all new constellations. The team reports on a
complex approach to a small but special group of municipalities, the ,,big cities” or cities with county rights.
The summarized paper of their report demonstrated that these cities and their interactions with their surround-
ings need a fully new legal and financial normative context.
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