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Összegező következtetések 

Jelen fejezet a kutatás keretében elkészült elméleti alapozó tanulmányban1 és empiri-
kus esettanulmányokban2 foglaltakra alapozva azt fogalmazza meg, hogy a nagyvárosi 
sajátosságok milyen mértékben teszik szükségessé a hazai kistérségi rendszer és az erre 
vonatkozó jogi szabályozás érdemi módosítását. A javaslatok elsősorban abból az alap-
állásból készültek, hogy a közigazgatási rendszer egyik szegmensének, a nagyvárosi 
kistérségnek a szerepét a közigazgatási és önkormányzati rendszer összefüggéséből nem 
lehet önkényesen kiragadni, s a megváltoztatására irányuló javaslatoknak összhangban 
kell lenniük a közigazgatási és önkormányzati rendszer szabályozási-finanszírozási ele-
meivel, illetve azok megváltoztatási igényeivel és megoldásaival. Ebből adódóan a javas-
latok egy része a közigazgatási és önkormányzati rendszer reformjához szükséges eleme-
ket rögzíti azzal a feltételezéssel, hogy az ehhez szükséges alkotmányos és törvényi szin-
tű szabályozás minősített vagy szigorú minősített többséget követel meg a parlamenti 
döntéshozatalban. A javaslatok másik része mérsékelt átalakítási, korszerűsítési megoldá-
sokat, igazgatásszervezési és területpolitikai intézkedéseket tartalmaz, amelyekhez a 
törvényi szabályozás során elegendő az egyszerű parlamenti többség, vagy rendeleti 
szintű szabályozással a változtatás megoldható kormányzati szinten is.  

Sajátos helyzetben van a finanszírozási rendszer, hiszen ennek összes eleme egyszerű 
parlamenti többséggel változtatható. A forrásszabályozás egésze, az adómegosztás jel-
lemzően az éves költségvetési törvények tárgya. A helyi adózás is feles törvénnyel szabá-
lyozott. Az önkormányzati törvény (ötv.) 88. §-ában foglalt adósságszabály is „felülírha-
tó” feles törvénnyel – a saját bevételekbe sorolással. Ez a helyzet adta az alapot a 18 éves 
önkormányzati rendszerben a fiskális megszorításokra, a jogbizonytalanságra és az ága-
zati elven működő recentralizálásra3. Ez adta a lehetőséget arra is, hogy pénzügyi ösztön-
zéssel pozitív folyamatokat lehessen kiváltani a megmerevedett rendszerben. Ilyennek 
 

∗ A tanulmány I. része a szeptemberi számunkban olvasható. 
1 Perger 2008. 
2 Schneider – Vigvári 2008, Gazsó – Zsugyel 2008, Zsugyel 2008. 
3 Lásd Vigvári 2008. 



A NAGYVÁROS ÉS KÖRNYÉKE A KISTÉRSÉGI RENDSZER SZEMPONTJÁBÓL, II. 659 

 

tekinthetjük a kistérségi ösztönzést és az ÖNHIKI-szigorítást. Összességében úgy gon-
doljuk azonban, hogy a látszólagos „szabadság” ellenére a pénzügyi eszközök változtatá-
sában is nagy figyelmet kell fordítani a rendszer egészére, a javasolt megoldásokkal kap-
csolatos konzisztenciára.  

Ebben az összefüggésben fontosnak tartjuk a „pénzügyi alkotmányosság” biztosítását, 
amely – a kutatás tárgyánál maradva – a központi költségvetés és a helyi önkormányza-
tok viszonyrendszerének kiszámíthatóvá tételét és az említett jogi sajátosságok ellenére 
valamiféle konszenzusosságát jelenti. Azt jelenti, hogy a forrásszabályozás rendszerének 
(állami hozzájárulások és adómegosztás) az éves költségvetési törvényekből történő 
kiemelését, valamilyen fixing technika alkalmazását kellene megvalósítani, amelyet 
össze lehet és kell kötni a helyi szint költségvetési fegyelmének intézményesítésével. Az 
utóbbi másfél esztendő igazolta azt a korábbi sejtésünket4, hogy az államháztartás pénz-
ügyi fegyelme szempontjából a helyi önkormányzati szektor növekvő kockázatot jelent.  

A kutatás során született tanulmányok is aláhúzzák az államreform régóta meglévő 
szükségességét, különös tekintettel az önkormányzati középszint megerősítésére, a me-
gyei jogú városi jogállás megszüntetésére, a kötelező önkormányzati társulások törvényi 
szabályozására, illetve a közszolgáltatási rendszerek és a hozzájuk kapcsolódó finanszí-
rozási struktúrák megváltoztatására. Az elmúlt évtized a magyar közpolitika történetében 
felértékelte a területfejlesztési politika, a regionális politika jelentőségét és a közigazga-
tás-politikával való összefüggését, valamint világossá tette a túlságosan gyors decentrali-
zációs folyamat eredményeként létrejött „településorientált” rendszer működőképességé-
nek határait. Az elmúlt 18 évben valamennyi kormány programja s az ezek alapján szüle-
tett közigazgatási korszerűsítési kormányhatározatok megfogalmazták egy korszerű tér-
szerveződési rendszer kialakítását, de fontos eleme volt a feladatok pontos meghatározá-
sának az is, hogy az átfogó közigazgatási szerkezeti változtatások nagyrészt alkotmányos 
és 2/3-os törvényi szabályozást igényelnek. Tekintettel arra, hogy ezek a változások át-
alakítanák a politikai hatalmi súlypontokat, magukkal hoznák a választási rendszer meg-
változtatását is, összességében a feladatok végrehajtásához növelni kellene a változások 
szakmai elfogadottságát, illetve csökkenteni az egzisztenciális okokból feltámadó ellen-
érzéseket és konfliktusokat.  

Ebben a folyamatban jó lenne elkerülni, hogy az alkotmányozási és jogalkotási fo-
lyamat résztvevői a mindenkori politikai erőviszonyok alakításától tegyék függővé a 
rájuk vonatkozó szabályok érvényesítését. Ebből következik a reformfolyamat fokozatos-
sága, amely azt feltételezi, hogy az átfogó javaslatokat tartalmazó reformot ne egyetlen 
választási ciklusban kívánja megvalósítani a kormányzati többséggel rendelkező politikai 
csoport. Ésszerű lenne a mostani választási ciklusban elfogadtatni azokat az alapvető 
normákat, amelyek valamennyi jelenlegi parlamenti párt konszenzusát igénylik, miköz-
ben az intézményrendszer felállítására és az új szabályok hatályba léptetésére csak hosz-
szabb távon, egy következő választási ciklusban kerülne sor. Ez a megoldás kellő alapot 
adna arra, hogy a végső célokban a politikai pártok egyetértsenek, kellően semlegessé 
tegyék a kérdéseket a jelenlegi politikai-hatalmi helyzettől, kölcsönös bizalom alakuljon 
ki egymás iránt a politikai csoportokban, és strukturálisan is felkészüljenek a hatalmi 
 

4 Lásd Vigvári (2006/b). 
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szerkezetből adódó változásokra. Ugyanakkor ez arra is lehetőséget biztosítana, hogy a 
mérsékelt átalakítási javaslatok már ebben a választási ciklusban megvalósuljanak, s feles 
törvényekkel vagy a kormányzati kompetenciába tartozó szabályozással (például a terü-
letfejlesztési törvény módosításával, a többcélú kistérségi rendszer korrekciójával, a regi-
onális operatív programok következő akcióterveinek módosításával, a differenciált fel-
adatok normatív finanszírozási rendszerének átalakításával, az államigazgatási feladat-
rendszer korszerűsítésével és egyszerűsítésével) a távolabbi cél irányába fokozatosan 
jussunk el. A változások végrehajtásának és rendszerszerűségének szükségessége látszik 
abból is, hogy finanszírozási javaslataink „közös része” az a meggondolás, hogy a köz-
ponti forrásszabályozás centralizáltságával és ágazati szemléletével szakítani kell, helyet-
te a térségi szemléletet kell alkalmazni.  

Levonhatjuk azt a következtetést, hogy a nagyvárosi térségek olyan sajátosságokkal 
bírnak, amelyek miatt a mai középszintű önkormányzati rendszer és a megyei jogú városi 
rendszer szabályozása, illetve a kistérségi rendszer kialakítása nem képes megfelelő kere-
tet adni sem arra, hogy a helyi önkormányzati rendszer e térségekben jellemző ellent-
mondásait kezelje, sem arra, hogy e térségek területfejlesztési szerepkörüket megfelelően 
betölthessék. A nagyvárosi térségek sajátosságainak figyelembevétele természetesen 
alapvetően összefügg a középszintű önkormányzati rendszer hiányosságaival, illetve a 
kistérségi rendszer átfogó működésével, szabályozásával. Úgy tűnik, a szakértők abban is 
egyetértenek, hogy az önkormányzati középszint megerősítése valódi decentralizációval 
együtt szükséges, s a kistérségi átfogó szabályozás is módosításra, de legalábbis javításra 
szorul. A mai többcélú kistérségi társulások súlyos belső ellentmondása, hogy a közigaz-
gatási, közszolgáltatási, település- és térségfejlesztési feladatokat egy szervezeti keretben 
igyekszik megvalósítani. Miután „nagyvárosi” kistérségeink meglehetősen heterogének, 
nem egyforma intenzitással érvényesülnek ezek a sajátosságok minden megyei jogú 
városunk esetén. A kutatás során értékelt megyei jogú városok az urbanizációs folyamat 
különböző fokán állnak a városi funkciók bővülésétől és a minőségi színvonal emelkedé-
sétől függően.  

Tehát egyrészről megállapítható, hogy a kutatásban érintett nagyvárosi térségek eltérő 
sajátosságokkal rendelkeznek a többi térségekkel (főként a rurális kistérségekkel) szem-
ben, másrészről a városiasodás eltérő fokán álló városok, amelyek kistérségközponti és 
társközponti funkciót is betöltenek, egymástól eltérő funkciókkal („funkciógazdagság-
gal”) rendelkeznek, s emiatt nem uniformizálhatók.5 E két körülményt a nagyvárosi tér-
ségekre vonatkozó szabályozásnál is figyelembe kell venni, valamint az igazgatásszerve-
zési, területpolitikai intézkedéseknél is érvényesíteni szükséges.  

A közigazgatási és önkormányzati rendszer reformjával összefüggő átfogó  
javaslatok 

A kutatás során született tanulmányok alapján a közigazgatási és önkormányzati 
rendszer reformjával összefüggő átfogó javaslatok az alábbi területekre irányulnak:  

– az önkormányzati középszint megerősítése;  
 

5 Varga I. 2006. 77. old. 
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– a megyei jogú városi jogállás megszüntetése;  
– a kötelező önkormányzati társulások törvényi szabályozása; 
– a közszolgáltatási rendszerek és hozzájuk kapcsolódó finanszírozási struktúrák 

megváltoztatása. 

Javaslatok az önkormányzati középszint megerősítésére 

Az önkormányzati rendszer megújítása keretében létre kell hozni a kohéziót biztosí-
tani képes középszintet. Ennek indokai az 1990-es rendszerváltásig nyúlnak vissza.  
A pártállami időszakban a megyék által gyakorolt, túlzottnak tartott hatalom miatt a jog-
alkotó szándékosan a településeket jelölte meg a magyar önkormányzati rendszer alap-
pilléreiként, miközben nem ruházott valós hatásköröket a területi önkormányzatként 
kialakított megyei önkormányzatokra. Így az erős politikai legitimitással rendelkező 
megyei önkormányzat tevékenysége a térségi feladatokat ellátó intézmények fenntartásá-
ra szorítkozik, nem rendelkezik forrásallokációs jogkörrel, s térségi, koordinációs szerve-
zési feladatai, hatáskörei súlytalanok. 

Az Európai Régiók Gyűlése 1996 decemberében fogadott el nyilatkozatot a 
regionalizmusról (az önkormányzati középszintről), majd többéves előkészületek után 
megszületett a Regionális önkormányzatok európai chartája (Charta) az Európa Tanács 
Helyi és Regionális Közhatóságok Európai Kongresszusa (CLRAE) keretében. Ezek a 
dokumentumok meghatározzák a régiókkal (önkormányzati középszinttel) szembeni 
tartalmi és formai követelményeket, amelyek követését ajánlják a ratifikáló államoknak, 
miután az Európa Tanács legmagasabb fórumai konvencióként elfogadják.6 A regionális 
(középszintű) önkormányzat fogalmát is megadja a dokumentum: az állam legnagyobb 
területi egysége, amelyik a helyi önkormányzatok és a központi állam között helyezkedik 
el, és választott testülettel rendelkezik. A régiókat (középszintű önkormányzatokat) álta-
lános hatásköri felhatalmazással kell ellátni a szubszidiaritás elvét követve, mind a tele-
pülésekkel, mind a nemzeti állammal való viszonyrendszerben. A Charta külön megemlí-
ti a régióknak a helyi önkormányzatok irányában betöltendő finanszírozáskiegyenlítő 
szerepét, valamint az interregionális együttműködés és a határon túli kapcsolatok jelentő-
ségét. A Charta kiköti a régiók részvételi jogát az őket érintő nemzeti döntéshozási eljá-
rásban, erre különböző módozatokat ajánlva. Deklarálja a régiók részvételi jogát az euró-
pai intézményekben és a nemzetközi kapcsolatok alakításában. A régiókat megilleti a 
szervezetük önálló alakításának joga, de mindenképpen rendelkezniük kell egy közvetle-
nül választott testülettel és egy végrehajtó szervvel. A Charta a regionális demokrácia 
egyik lényeges feltételeként rögzíti a finanszírozási önállóság keretében az adó-
megállapítási és -kivetési jog biztosítását.  

A fenti követelmények, illetve törekvések figyelmeztetnek arra, hogy a regionalizálás 
folyamatának átfogóan kell érintenie a teljes állami és önkormányzati igazgatást, a hatás-
köröket, a finanszírozást, mindezek alkotmányos alapjait. A régióépítés stratégiájának 
megalkotása előtt nem a földrajzi lépték, hanem a tartalom kérdésében kell döntést hozni. 
Az Európa Tanács mellett működő CLRAE Régiók kamarája ülésén (2002. június 4-én) 
 

6 Vö. Kurucsai 1986. 
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értékelte a magyarországi regionális demokrácia állapotát, s ebben azt rögzítette, hogy 
„Magyarország jelenlegi, rendkívül összetett közigazgatási és területi hatósági rendszere 
a szubszidiaritás tekintetében nem felel meg teljes mértékben a regionális demokrácia 
követelményének”. A regionális demokrácia továbbfejlesztése érdekében a dokumentum 
azt is ajánlja, hogy a regionális önkormányzati struktúrák kialakításához választani kell a 
megyei vagy a területfejlesztési régiók szintje között.7  

A települési önkormányzatok tényleges teljesítőképességüktől függően, differenciál-
tan kapják meg a feladatokat, s ebben a folyamatban a nagyvárosok specialitásaira, eltérő 
sajátosságaira, funkcióira is figyelemmel kell lenni. A területi szolgáltatások ellátása a 
települési önkormányzat döntése alapján helyi szintre vihető, ezzel mind az ellátásban, 
mind a fejlesztésben elvész a területi szintű tervezés, aminek következményeként fölös-
leges kapacitások jöttek létre, más területeken pedig ellátási hiányosságok alakultak ki. 
Így az önkormányzati szint gyengesége miatt óhatatlanul a központi állami szervek jöhet-
tek szóba a feladatok címzettjeként. Ezért a demokratizálódás folyamata központosítás-
sal, illetve a decentralizáció helyett dekoncentrációval párosult. 

A területi koordináció feltételeit meg kell teremteni, mert ennek hiányát mutatja, hogy 
a fejlesztési feladatok megoszlanak az Országgyűlés (címzett és céltámogatások) és a 
minisztériumok között. A fejlesztési prioritások központból történő meghatározása gyak-
ran nem találkozik a valós helyi szükséglettel, illetve pénzügyi lehetőségekkel. Ugyan-
akkor voltak törekvések e hiányosságok kiküszöbölésére: ezt mutatja a megyei és regio-
nális területfejlesztési tanácsok, a megyei közoktatási közalapítványok (megyei közokta-
tási fejlesztési tervek), a regionális idegenforgalmi bizottságok, a munkaügyi tanácsok és 
egyéb térségi szervezetek példája. Ezek azonban nem küszöbölték ki magát a probléma 
magvát: a döntési jogkör nem került át a helyi polgároknak felelős szervezetekhez.  

Tényleges áttörést kell elérni a kistérségi ellátás átfogó megszervezésében, figyelem-
mel a már létrejött többcélú kistérségi társulásokra, s ebben speciális szabályozás kell a 
nagyvárosi térségekre, illetve a városi és rurális térségekre. A közigazgatás megye alatti 
szintjének formálódása az elmúlt évtizedben sok esetlegességgel volt terhelt. A települé-
sek között – a kormányzat központi pénzügyi ösztönzésével – egészséges együttműködés 
vette kezdetét, amely érinti a közigazgatást, a közszolgáltatást, a térségi fejlesztéseket. 
Az államigazgatás körzeti feladatainak ellátásában is születtek eredmények (például 
tűzoltóság, okmányirodák, építésigazgatási ügyintézés), mindezek azonban csak részle-
ges előrelépést hoztak. A gazdaság fejlődése, a felmerülő igények rugalmas kiszolgálása 
ugyancsak igényli a helyi viszonyokat ismerő, a gazdaságfejlesztés megfelelő területi 
kiterjedését elérő, valamint kellő forrással rendelkező területi szint kialakítását. Az álta-
lános kistérségi feladatok keretében speciálisan kell rögzíteni a nagyvárosi térség funkci-
óit és feladatait.  

Az önkormányzati feladatok differenciált telepítésével csökkenteni kell a település-
orientált önkormányzati rendszer ellentmondásait. A megyei szint kiüresedése magával 
hozta, hogy a települések sokszor az erejüket meghaladó feladatok ellátására jogosultak, 
illetve kötelesek. Ehhez járul, hogy a települések között nem csupán lakosságszámban 
van különbség, hanem gazdasági és társadalmi adottságaikban, illetve az ebből eredő 
 

7 CLRAE 2002. 
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teljesítőképességükben is. Maguk a települési önkormányzatok is érzékelték e problémá-
kat, ez is oka, hogy az egymás közötti együttműködés felerősödött, amit a központi sza-
bályozók is ösztönöztek: megszaporodtak a legkülönbözőbb céllal létrejött társulások. Ez 
egyfelől örvendetes, mert a helyi kezdeményezések meglétét, erejét mutatja, másfelől 
viszont nem alkalmas az önkormányzati feladatok egységes, jó színvonalú ellátására.  
A szakszerűség, gazdaságosság és hatékonyság követelményeinek érvényesítéséhez szük-
séges az együttműködés koordináltabbá tétele: a helyi feladatok telepítése vegye figye-
lembe a települések eltérő teljesítőképességét, s vizsgálja annak a lehetőségét, hogy a 
települési önkormányzatok által ellátott feladatokat célszerű-e a kistérségekre telepíteni!8 

A magyar közigazgatási rendszerben a nagyvárosi térségeket érintő középtávú cél-
kitűzések, kitörési pontok az államreform programjának elemei lehetnek. Ezek a követ-
kezők: 

– az érdemi feladatokat ellátó középszint megteremtése, ezen belül intézményes ke-
retek biztosítása kistérségi szinten az átfogó településközi együttműködéshez, va-
lamint az európai értelemben vett regionális (középszintű) önkormányzatok meg-
teremtése a kormányzati feladatok széles körű decentralizációjával; 

– a feladatok teljesítőképesség szerint differenciált telepítése a településekre, illetve 
a kistérségekre; 

– a központi közigazgatás tehermentesítése a végrehajtási jellegű feladatoktól annak 
érdekében, hogy a stratégiaalkotásra és a szabályozásra tudjon összpontosítani; 

– a szolgáltatási színvonal emelése és bővítése az esélyegyenlőség jegyében; 
– a költségtakarékosan működő közigazgatás megteremtése; 
– az EU-tagállamként való hatékony működést eredményező közszolgáltatási rend-

szer elérése.9 
A korszerűsítés irányaként – a nemzetközi trendekkel összhangban – a hatékony, 

eredményes, minőségi közigazgatás és a demokratikus kormányzás megvalósítását cél-
szerű megjelölni. A fenti célkitűzések elérése érdekében középtávon szükséges feladat-
ként megjelölhető: 

– az államszervezeti szintek súlypontjainak átalakítása, elsősorban a kistérségi és a 
regionális szintek megerősítésével és az ésszerű decentralizáció, valamint a helyi 
önkormányzati autonómia feltételeinek javításával; 

– az OECD átlagához mérten is „felduzzadt” közszektor szerepének és funkcióinak 
a korszerű követelmények szerinti ésszerűsítése, főként a feladatok és kompeten-
ciák felülvizsgálatával, s ehhez kapcsolódva a közszektorra fordítható kiadások 
optimális meghatározása;  

– a közigazgatási közszolgáltatások eredményességének, hatékonyságának és minő-
ségének javítása és hosszú távon történő biztosítása, elsősorban a polgárbarát köz-
szektor személyi és tárgyi feltételeinek kialakításával, a közigazgatás egységes 
szabályozási és értékelési rendszerének kialakításával, a közigazgatási eljárások 
egyszerűsítésével; 

 

8 Vö. Németh 2004/a. 
9 Szegvári 2006. 
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– a korszerű közszolgáltatások mindenki számára egyenlő eséllyel való biztosítása, 
főként az európai korszerű módszerek alkalmazásával, az elektronikus kormány-
zás eszközrendszerének kifejlesztésével.10 

A középszint megerősítése elképzelhetetlen a megfelelő gazdasági alapok kialakítása 
nélkül. A megyei önkormányzatok ma nem vethetnek ki helyi adót11, egyéb saját bevé-
telük sem túl jelentős, jellemzően vagyonfelélésből származhat. A középszint számára 
lehetővé kellene tenni, hogy címzettje lehessen megosztott központi adóknak. Ez bizto-
síthatná, hogy a mai adóerő-képességen alapuló „Robin Hood-eljárás”-t váltsa fel egy 
igazságosabb, átláthatóbb kiegyenlítő mechanizmus. A központi adó (szja, akár esetleg 
más adónem) megosztása történjen a középszint gazdasági fejlettségét kifejező összetett 
indikátor alapján. A középszint alatt a települések területi kiegyenlítését e megosztott 
forrás alapján – szintén települési fejlettségi indikátorok alapján, valamint a vis major 
keretek odaítélésével – a középszint végezhetné. A javasolt kiegyenlítési rendszer egyben 
megszüntetné az ÖNHIKI és a miniszteri támogatási keret szükségességét.  

Összességében rögzíthető, hogy a nagyvárosi kistérség speciális szabályozása előfel-
tételezi az önkormányzati középszint megerősítését, s a kistérségi közigazgatási szintek 
általános szabályozási feltételeinek kialakítását, figyelemmel a kistérségi szinten ellátha-
tó feladatokra és azok finanszírozási feltételeire. 

A megyei jogú városi jogállás megszüntetésére vonatkozó javaslatok 

A középszintű (európai értelemben vett regionális) önkormányzatiság megerősítésé-
vel egyidejűleg a jelenlegi megyei jogú városi jogállás megszüntetése szükséges ahhoz, 
hogy a nagyvárosi térségekben működőképes „várostérségi” településrendszer és valódi 
városkörnyéki közigazgatási szisztéma alakulhasson ki. Megyei jogú városaink önkor-
mányzatai alapvetően ugyanolyan jogokkal és kötelezettségekkel rendelkeznek, mint 
bármely települési önkormányzat. Bár az önkormányzati törvény szerint a nagyobb la-
kosságszámú és teljesítőképességű önkormányzatoknak – más helyi önkormányzatokhoz 
képest – törvény több kötelező feladat- és hatáskört állapíthat meg, a hazai szabályozás 
eddig nemigen alkalmazta a „differenciált feladattelepítés” elvét. Természetesen, mivel 
az önkormányzati törvény alapján a települési önkormányzatok a helyi igényektől és 
teljesítőképességtől függően egymástól eltérő feladat- és hatásköröket vállalhatnak, a 
megyei jogú városoknak nagyobb a mozgásterük az önként vállalt feladatok és hatáskö-
rök megválasztásában. Alapvetően korlátozza azonban az önként vállalt feladatok körét a 
városok finanszírozási helyzete. A megyei jogú városok ugyanis ebből a szempontból 
sem különböznek a többi önkormányzattól. Teljesítőképességük elsősorban nem attól 
függ, hogy mekkora a népességük vagy hogy megyei jogúak-e, hanem attól, hogy milyen 
lehetőségeik vannak saját bevételeik növelésére.12 

A megyei jogú városok önkormányzata is települési, tehát nem ebben különböznek a 
többi várostól, hanem abban, hogy területükön – megfelelő eltérésekkel – saját hatáskör-

 

10 Szegvári 2008/b. 
11 Érdekes módon ez az alkotmányossági aggályokat felvető helyzet nem váltotta ki az Alkotmánybíróság érdeklődését. 
12 Perger 2008: 22. old. 
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ben látják el a megyei önkormányzati feladat- és hatásköröket is. Az ötv. 70. §-a a me-
gyei önkormányzatok számára bőségesen ír elő kötelezően ellátandó feladatokat, és ága-
zati törvények is meghatároznak ilyeneket. Más önkormányzat is felvállalhatja ezeket a 
feladatokat, de a megyei jogú városok kötelesek végezni ezeket, nem ajánlhatják fel a 
megyének, ha ellátásuk aránytalan anyagi megterhelést jelent számukra. Miután manap-
ság a megyei feladatok finanszírozása is meglehetősen ellentmondásos, a megyei jogú 
városok „együtt szenvedik el” a megyékkel a megyei feladatok ellátásának alulfinanszí-
rozottságát. A megyei jogú város nemcsak a saját illetékességi területén, hanem saját 
környékére, sőt, ha megyeszékhely, gyakran az egész megye területére kiterjedően lát el 
megyei önkormányzati feladat- és hatásköröket.  

A nagyvárosok közszolgáltatási ellátórendszere mind az alapfokú, mind a középfokú 
feladatok terén – a vonzáskörzetre, agglomerációra kiterjedően – természetes módon 
elégíti ki a város határán túl keletkező igényeket is. A nagyvárosok változó struktúrájú 
ellátási rendszere magába foglalja az alap- és középfokú ellátórendszert és a felsőfokú 
ellátórendszer jelentős részét egyaránt, azonban az erőteljes spill-over hatás miatt ezek 
optimális színvonalú működtetésére nem képes. Emiatt ezek a városok saját kompetenci-
ában válogatásra kényszerülnek, hogy melyik ellátás kapjon prioritást a többi rovására. 

A megyei jogú városok, miközben egész térségüket, sőt az egész megyét ellátják, 
közigazgatásilag el is szakadnak környéküktől. Az önkormányzati képviseleti rendszer 
szempontjából ugyanis nem részei a megyének, de a polgáraik igénybe veszik a megyei 
fenntartású intézmények szolgáltatásait, ami „demokrácia-deficitet” eredményez a köz-
hatalmi rendszerben az átláthatóság és az elszámoltathatóság szempontjából. A megyei 
vagy a megyei jogú városi szinten készülő bármilyen tervezési dokumentum (ágazati 
fejlesztési terv, rendezési terv, sőt területfejlesztési koncepció) vagy konkrét fejlesztési 
projekt készítése esetén a két önkormányzat általában csak egyeztetésre köteles, esetleg 
még arra sem.  

Összességében elmondható, hogy a kutatási eredmények alapján a megyei jogú városi 
kategória megszüntetése szükséges. Egyben indokoltnak tűnik az önkormányzati tör-
vényben megjeleníteni a nagyvárost mint széles feladatkörrel rendelkező, európai érte-
lemben vett nagy lakosságszámmal és regionális vonzáskörzettel rendelkező települést – 
a differenciált hatáskör-telepítés eszközét alkalmazva. Ez azonban nem eredményezne a 
maihoz hasonló kiemelt jogállást, és szervesen illeszkedne a hierarchikus városi funkciók 
szerinti feladat- és hatáskör-telepítésekhez. Így differenciáltan érvényesíthető volna a 
nagyvárosnak és térségének az eltérő mértékű urbanizációs jellege (agglomerációval, 
agglomerálódó térséggel, településegyüttessel rendelkező) a városkörnyéki igazgatás 
speciális szabályozása keretében.13 

A kötelező önkormányzati társulások szabályozására vonatkozó javaslatok 

A nagyvárosi kistérségek esetében az urbanizáltság előrehaladottsága alapján törvény 
tegye kötelezővé a „városkörnyéki társulás” megalakítását, ha az érintett önkormányza-
tok többsége vagy a térségi lakosság többségét képviselő néhány önkormányzat kezde-
 

13 Szegvári 2008/b. 
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ményezi. Ennek feltétele, hogy az alkotmányban az önkormányzatok társulási szabadsága 
2/3-os törvényben korlátozhatóvá váljék. Az alkotmány felhatalmazása alapján a tör-
vényben előírt feltételekkel létrejött városkörnyéki társulás számára kötelezővé kell tenni 
– a francia városközösségi szabályozási modellt adaptálva14, és az eltérő funkciókra fi-
gyelemmel – a térségi közszolgáltatási és közigazgatási feladatok ellátását, megfelelő 
térségi normatíva bevezetésével együtt.  

Miután a kötelező önkormányzati társulási szabályozáshoz hiányzott a szükséges két-
harmados parlamenti többség, a többcélú kistérségi társulás intézményesítését – az al-
kotmánybírósági normakontrollt és az ezt követő módosítást is megjárva – a jelenleg 
hatályos 2004. évi CVII. törvény végezte el. A törvény a települési önkormányzatok 
önkéntes társulásának elve alapján határozta meg a többcélú kistérségi társulás létrehozá-
sának és működésének szabályait. Az ilyen típusú önkormányzati együttműködés térbeli 
kereteit, a kistérségeket, a törvény melléklete tartalmazta, módosítva és egyben megerő-
sítve a korábban csak kormányrendelettel szabályozott kistérségi határokat. A törvény 
egyrészt új együttműködési keretet kívánt teremteni az önkormányzatok számára, más-
részt lehetőséget kívánt biztosítani arra, hogy az önkormányzati finanszírozás rendszerén 
belül, vagy az ágazati szabályokban ösztönözzék a településeket a kistérségi határokon 
belüli együttműködésre. Ez végül két formában meg is valósult, egyrészt pozitív ösztön-
zésként az önkormányzati finanszírozási rendszer keretein belül, másrészt „negatív” 
ágazati ösztönzéssel, például az oktatás vagy az egészségügy területén, ahol a szakmai 
minimumkövetelmények meghatározásával vagy a TB-finanszírozás szigorításával meg-
nehezítették az önkormányzatok számára a kötelező feladatok ellátását.  

A törvény alig tesz különbséget az eltérő típusú kistérségek között, így nem alkalmaz 
speciális szabályokat a nagyvárosi kistérségekre sem. Egyetlen ponton differenciál a 
kistérségek között. A 25-nél több tagú társulások esetén a működőképesség biztosítását a 
döntés-előkészítő, koordináló és a munkaszervezet irányítását végző 5–9 tagú elnökség 
segíti.  

A differenciálás hiánya leginkább talán a többcélú kistérségi társulás által ellátható 
feladat- és hatáskörök felsorolásánál érhető tetten. A nagyvárosi térségek többsége annyi-
ra különbözik más kistérségektől, hogy szinte elképzelhetetlen, hogy az ilyen kistérségek 
számára a legfontosabb együttműködési területek ugyanazok legyenek, mint bármely más 
kistérségben. A helyzetet tovább súlyosbítja, hogy a törvény csak az oktatási, szociális, 
egészségügyi és területfejlesztési feladatkörökbe tartozó egyes feladat- és hatáskörök 
ellátásához garantál ösztönző támogatást az éves költségvetési törvényben. A konkrét 
szabályozásban a támogatások elérhetőségének végül ugyan feltétele volt a nagy ellátó-
rendszerek egyes feladatainak és a területfejlesztési feladatoknak közös ellátása, de – a 
feltételek teljesítése esetén – megjelent a kistérségi normatíva, amely lehetővé tette, hogy 
a társulások az általuk legfontosabbnak ítélt közös feladatokra szabadabban használják a 
támogatásokat.15 Ez a javaslatunk is akkor értelmes rendszerszerűen, ha a normatív álla-
mi támogatás jogcímrendszere leegyszerűsödik. Ennek feltétele az úgynevezett ágazati 
törvények – sokszor elhatározott – érdemi egyszerűsítése.  

 

14 Perger 2008: 50. old. 
15 Perger 2008: 35. old. 
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A közszolgáltatási rendszerek és az ehhez kapcsolódó finanszírozási struktúrák 
megváltoztatására vonatkozó javaslatok 

A többcélú kistérségi társulások számára előírt, fakultatívan választható 18 feladat-
körnél bővebben és a városiasodás mértékéhez igazodva differenciáltan kell meghatároz-
ni a nagyvárosi térségi társulásban kötelezően ellátandó feladatokat, amelyekhez speciális 
térségi normatívában kell a feladatok ellátásának feltételeit biztosítani az alkotmányos 
szabályokkal összhangban.  

A többcélú kistérségi társulásról szóló törvény a társulások ösztönzését célozza meg 
azzal, hogy a fakultatívan választható 18 kistérségi szolgáltatásból szűk körben (négyféle 
együttműködési forma esetében) kínál direkt ösztönző támogatást. Az agglomerációs 
nagyvárosi térségekben azonban a kapcsolatok a felkínált együttműködési formáknál 
sokrétűbbek, illetve a városiasodás mértékétől függően eltérő funkciókat valósítanak 
meg. Ezért a városkörnyéki társulás kötelező feladatainak speciális és differenciált szabá-
lyozásával egy valós költségeken alapuló normatív finanszírozási rendszer kapcsolható 
össze, ami elismerné a nagyváros többletterheit a spill-over hatás kezelésének felvállalá-
sában.16 A normatív finanszírozási feltételeken túl a törvény alapján kötelezően megala-
kítandó városkörnyéki társulások számára biztosítani kell a saját forrás megteremtését is. 
Fontos volna bevezetni ennek érdekében a társulás tagjai közötti horizontális adómegosz-
tást.  

A közigazgatási és önkormányzati rendszer korszerűsítésére, illetve az igazgatás-
szervezési és területpolitikai kormányzati intézkedésekre vonatkozó javaslatok 

A kutatás során született tanulmányok alapján a nagyváros és térsége sajátosságait ki-
fejező, a közigazgatási és önkormányzati rendszer mérsékelt átalakításával összefüggő, 
illetve az igazgatásszervezési és területpolitikai intézkedéseket tartalmazó javaslatok az 
alábbi területekre koncentrálnak: 

– a területfejlesztési törvény módosítása, 
– a differenciált feladatok normatív finanszírozási rendszerének átalakítása, 
– az államigazgatási feladatrendszer korszerűsítése és egyszerűsítése, 
– a többcélú kistérségi rendszer korrekciója, 
– a regionális operatív programok következő akcióterve tartalmi elemeinek módosí-

tása. 

A területfejlesztési törvény módosítására vonatkozó javaslatok 

A területfejlesztési törvényt ki kell egészíteni a településfejlesztés és településrende-
zés szabályaival, s ehhez igazodva kell meghatározni az egyes térségeknek (a régiónak, a 
megyének, a kiemelt térségnek, a kistérségnek és ezen belül a városkörnyéknek)17 a tele-
pülésfejlesztésben és a területfejlesztésben betöltött szerepét. A városkörnyék esetében 

 

16 Varga I. 2006: 64., 78. old. 
17 Vö. a területfejlesztésről és területrendezésről szóló 1996. évi XXI. tv. 5. § e)–i) pontjaival. 
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differenciáltabban kell meghatározni a nagyvárosi térségek funkcióját a városhierarchiá-
ban elfoglalt helyük figyelembevételével. Azokban a kistérségekben, ahol a városkör-
nyék központja nagyváros (megyei jogú város) a kistérségi fejlesztési tanácsnak a tör-
vény kötelezően írja elő, hogy együttes koncepciót és programot fogadjon el a városkör-
nyékre kiterjedően a szolgáltatásokra és az infrastruktúra-fejlesztésekre.  

A területfejlesztési törvény eleve szétbontja a településfejlesztés és a területfejlesztés 
szabályozását azzal, hogy a településfejlesztésre és a településrendezésre külön törvény 
rendelkezéseit tartja irányadónak.18 A területrendezés egyes elemeinek szabályozására az 
épített környezet védelméről szóló törvény részleges kísérletet tesz, de a településfejlesz-
tésről mind a mai napig nem született külön törvény. Ez pedig zavart okoz a két szakpoli-
tika összehangolt érvényesítésében és az ehhez kapcsolódó intézményrendszer működé-
sében, így különösen a nagyvárosok többcélú kistérségi társulásainak keretei között.  
A kistérségi társulások nem az Európai Unió regionális politikájának hazai végrehajtásá-
hoz kapcsolódó klasszikus területfejlesztési feladatokat látják el, hanem a településfej-
lesztési feladatok összehangolását. A kistérség nem önálló területfejlesztési szint, de a 
területfejlesztés szempontjából fontos fejlesztési alapegység, a nagyvárosok esetén pedig 
fejlesztési hatásokat kisugárzó központ lehet. A jelenleg lehatárolt kistérségek ezeket a 
szempontokat szinte egyáltalán nem veszik figyelembe.19  

A területfejlesztési törvény használja a városkörnyék kifejezést, ezzel jelölve a város-
központú kistérségeket mint a fejlesztések összehangolására kialakult önszerveződő 
területi egységeket20, de ezen belül nem differenciál a városközpontú kistérségek között a 
városiasodás különböző fokai és a városkörnyék központját jelentő város funkciói (vá-
roshierarchiában elfoglalt helye) alapján. Amennyiben a megyei jogú városi jogállás 
megszüntetésére vonatkozó javaslat nem talál kedvező fogadtatásra, akkor a megyei jogú 
városok között a feladatkörök és a funkciók alapján kijelölhetők azok, amelyek regioná-
lis, megyei, illetve városkörnyéki funkciókkal rendelkeznek, s ezt a feladatok és hatáskö-
rök meghatározásánál is figyelembe lehet venni a szabályozás során. Ezzel összhangban 
a területfejlesztési törvény az agglomerációval rendelkező nagyvárosok esetében – ha-
sonlóan a budapesti agglomerációhoz és a balatoni térséghez – elismerhetné kiemelt 
térségként a nagyvárosi térséget, ahol a törvény lehetőséget adhatna térségi tanács meg-
alakítására.21 

Azokban a kistérségekben, ahol a városkörnyék központja nagyváros (megyei jogú 
város) a törvény kötelezően nem írja elő a kistérségi fejlesztési tanács számára, hogy 
együttes koncepciót és programot fogadjon el városkörnyékre kiterjedően a szolgáltatá-
sokra és az infrastruktúra-fejlesztésekre. Ehelyett a városközpontot és a környező telepü-
léseket érintő fejlesztésekre külön koncepció és program elfogadását teszi kötelezővé, 
ami nehezíti a városkörnyéki kistérség térségfejlesztési funkciójának betöltését, különö-
sen az agglomerációval, agglomerálódó térséggel és településegyüttessel rendelkező 
nagyvárosok esetében.  

 

18 Vö. a területfejlesztésről és területrendezésről szóló 1996. évi XXI. tv. 1. § (3) bekezdésével.  
19 Perger 2008: 45. old. 
20 Vö. a területfejlesztésről és területrendezésről szóló 1996. évi XXI. tv. 5. § g) pontjával.  
21 Szegvári 2008/b. 
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A differenciált feladatok normatív finanszírozási rendszerének átalakításával  
kapcsolatos javaslatok 

A többcélú kistérségi társulások számára előírt, fakultatívan választható 18 feladat-
körnél bővebben és a városiasodás mértékéhez igazodva differenciáltan kell meghatároz-
ni a nagyvárosi térségi társulásban együttműködéssel megvalósítható feladatokat, s vala-
mennyi vállalt feladat esetében garantálni kell a törvényben az ösztönző támogatást a 
központi költségvetés által.22 

Az egyik háttértanulmány23 felveti annak kérdését, hogy a pénzügyi ösztönzés meny-
nyire alkalmas eszköz a méretgazdaságos feladatellátás kikényszerítésére. A jelenlegi 
szabályozási rendszer logikáját követő kistérségi normatív támogatási technika szerint a 
támogatást lehívhatják olyan társulások is, ahol a feladatellátás érdemi részében semmi 
nem változott, tehát tényleges hatás nincs. A városkörnyéki társulás együttesen vállalt 
feladatainak speciális és differenciált szabályozásával valós ösztönző rendszer alakulna 
ki, amely nem gátolná a nagyvárost a térségi feladatok „erőn felüli” felvállalásában.  

Szükséges, hogy a városkörnyéki térség számára külön kiegészítő normatívát biztosít-
son a törvény azokra az esetekre, amikor a térségbe tartozó önkormányzatok 
(mikrotérségre kiterjedő) egy része horizontális megállapodást köt többletfeladatok ellá-
tására, vagy arra tekintettel, hogy a kistérségi lehatárolás korrekciója elmarad a tényleges 
agglomeráció határán túlnyúló kistérségekben. A nagyvárosok közül elsősorban a tényle-
ges agglomerációval rendelkezők és a potenciális régióközpontok nyújtanak a városkör-
nyék határain túli területekre is szolgáltatásokat, s az erre alapozó együttműködést a 
kiegészítő normatíva ösztönözhetné. Úgy gondoljuk, hogy a forrásszabályozási rendszer 
egyszerűsítése bármely forgatókönyv esetén szükséges. A normatív támogatási jogcímek 
számának csökkentése mellett a feladatfinanszírozás helyett továbbra is saját erő fenntar-
tását tartjuk kívánatosnak a kötelező feladatok ellátásában. A jelenlegi forráshiányos kör 
esetében e szükséges „saját erőt” a korábban említett kiegyenlítés biztosíthatná. A külön-
böző spill-over-ek kezelését egy a feladatcsoporthoz kötött térségi normatívarendszer 
tudja kezelni.  

Az államigazgatási feladatrendszer korszerűsítésével és egyszerűsítésével kapcsolatos 
javaslatok 

A nagyvárosok esetében a többcélú kistérségi társulások keretében ellátandó állam-
igazgatási feladatok megszervezését indokolt mikrotérségekben kialakítani, figyelemmel 
a nagyvárosok közigazgatási körzetközponti szerepére.  

A kutatás igazolta, hogy az államigazgatási feladatok közül a tömegesen előforduló, 
nagyobb szakértelmet igénylő, és települési vagy körjegyzőségi szinten nem feltétlenül 
ellátandó feladatok megszervezését alapvetően nem a kistérségi határokhoz kell igazítani. 
A közlekedési helyzet és az ellátandó lakosság számának függvényében kell kialakítani 
ezeket a közigazgatási szolgáltatásokat. Miután ezekhez az igazgatási szolgáltatásokhoz 

 

22 Vö. a települési önkormányzatok többcélú társulásáról szóló 2004. évi CVII. törvény 2. § (1)–(2) bekezdésével.  
23 Schneider – Vigvári 2008. 
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spill-over hatás nem kapcsolódik (bárki igénybe veheti őket, nem csak a környező telepü-
lések) a nagyvárosi agglomerációk egységes kezelése sem szükséges.  

Az Államreform operatív programban szereplő cél, a közös közigazgatási 
szolgáltatóközpontok kialakítása, szintén az okmányirodákra támaszkodik. Az operatív 
program másik fejlesztési célja, az elektronikus ügyintézés elterjesztése pedig alapvetően 
enyhíti az államigazgatás területi elérhetőségének problémáját. Az államigazgatási fel-
adatokkal kapcsolatban több tanulmányban megfogalmazódott: nincs szükség arra, hogy 
a nagyvárosokat az egyéb körzetközpontoktól eltérően, speciálisan kezeljék.24 

A többcélú kistérségi rendszer korrekciójával kapcsolatos javaslatok 

A jelenlegi kistérségi lehatárolást korrigálni kell azokban az esetekben, ahol a terület-
fejlesztési-statisztikai kistérség határa eltér a városkörnyék valóságos térségétől. Azok-
ban az esetekben, amikor a nagyváros agglomerációjába vagy településegyüttesébe tarto-
zó önkormányzatok „kilógnak” a kistérségből, feltétlenül indokolt a korrekció, és a több-
célú kistérségi társulásokról szóló törvény mellékletének módosítása.  

Korrekcióra és összhangbahozatalra szorul a területfejlesztési törvénynek és a több-
célú kistérségi társulásokról szóló törvénynek a kistérségi társulásokra és a kistérségi 
területfejlesztési tanácsokra vonatkozó szabályozása, oly módon, hogy a nagyvárosokkal 
működő területfejlesztési tanácsok „szigorúbb” szabályozását a kistérségi tanácsok mű-
ködésére is ki kell terjeszteni, s lehetővé kell tenni speciális társulási formák létrehozata-
lát az úgynevezett funkcionális nagyvárosi térségekre a városiasodás mértékéhez és funk-
cióihoz igazodva.  

A két törvény ellentmondásos szabályozása az empirikus kutatások tapasztalatai alap-
ján25 is akadályozza a nagyváros valós együttműködését a térségi önkormányzatokkal, s a 
tényleges térségi szerepkörök felvállalására sem ösztönző a nagyváros részéről, ezért a 
területfejlesztési törvény „szigorúbb” (a nagyvárosok érdekeltségét jobban garantáló) 
szabályozási rendszerének átvétele indokolható a kistérségi társulások működési szabá-
lyait illetően.  

A jelenlegi többcélú kistérségi társulási rendszer, amely nem illeszkedik a nagyvárosi 
térségek valós térszerkezetéhez, és amely alapvetően az elaprózott települési önkormány-
zati rendszer problémáinak orvoslására, valamint a kistelepülések lakóinak megfelelő 
szintű ellátása érdekében jött létre, semmiképpen nem alkalmas arra, hogy a nagyvárosi 
térségek területfejlesztési problémáit kezelje. Tekintettel arra, hogy nem minden megyei 
jogú városunk körül alakult ki ilyen szervesen összetartozó övezet, ezért a speciális sza-
bályozást nem érdemes egységesen az összes megyei jogú városunk térségére kiterjeszteni.  

A regionális operatív programok következő akciótervei tartalmi elemeinek módosí-
tására vonatkozó javaslatok 

A városkörnyék együttes fejlesztését szolgáló területpolitikai intézkedések körében 
javasolható, hogy a ROP következő akcióterveinek előkészítésénél az EU-forrásokból is 
 

24 Perger 2008: 42–43. old. 
25 Zsugyel 2008. 
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támogatható célok között jelenjenek meg a nagyvárosi térség fejlesztésére szolgáló célok 
is a jelenlegi „városfejlesztési” célok mellett. A jelenlegi, 2007–2008 közötti tervidőszak-
ra vonatkozó ROP-akciótervek preferálják az úgynevezett városrehabilitációs programok 
keretében született településfejlesztési tervek megvalósulását, de a kistérség egészére 
elkészülő területfejlesztési koncepciók és programok megvalósítását jelentősen segíthet-
né és a városkörnyék térségi fejlesztését támogathatná a „várostérségi” fejlesztési támo-
gatások beépítése a 2009–2010 közötti időszak akcióterveibe.  

A területfejlesztési törvény használja a kedvezményezett térség fogalmát, amitől 
megkülönbözteti a hátrányos helyzetű térségeket. Tekintettel arra, hogy az agglomerációs 
nagyvárosi térségek tudatos területpolitikai fejlesztésekkel tölthetik be igazán a regionális 
szerepkörüket, ezért indokolt lenne az ágazati és a területi támogatások esetében a nagy-
városi térséget is kedvezményezett térségként megjeleníteni, és speciális eszközökkel 
támogatni.  
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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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