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1. A téma exponalasa

A kistérségi kozigazgatasi intézményrendszernek a Iényege Onkormdanyzati tarsulds
szervezeti keretében fogalmazdodik meg. A kistérség noha a kijel6lt perspektiva szerint
nem fog 0j kozigazgatasi szintet megtestesiteni, olyan az igazgatasi terek atfedés mentes
¢s az orszag teriiletét lefedd rendszerét kell, hogy létrehozza, amely egy egységes és
megemelt szinvonalt komplex alapellatast biztosit az ott ¢16 lakossag szamara. Tehat a
lehataroland6 kistérségek a kozszolgaltatd és a teriiletfejleszté és szervezd funkciod
szamara vonatkoztatdsi keretet szolgaltatnak a feladat- és hataskor-telepités

szempontjabol.

A tanulmény kidolgozasa soran figyelembe vessziik az IDEA munkacsoport irdnyelveit,
valamint a f6hatdsagnak az Onkormdnyzati és allamigazgatisi reform iddszera
kérdéseirdl kibocsatott tdjékoztatd anyagat. Ennek megfeleléen sarokpontként
kezelendd, hogy a lehatarolasra kertilo kistérségek kozpontjait varosi rangu telepiilések
fogjak alkotni. A véarosok igen magas szdma miatt kevés korzetben van esély arra, hogy
kozség/nagykozség valjék centrumtelepiiléssé. A koézpont egyértelmi kijeldlésére
sziikség van, amit a kistérség lehatarolasaval egyidejiileg a rendelkezésre all6 kiilonféle
kozpontosultsagot kifejez6 mutatdk segitségével el kell végezni. S6t, ha azok alapjan
tobb varosi rangu telepiilés osztott kdzpont-szerepkdre igazolodik, illetve arra van

sziikség a kistérség mikodéséhez, akkor arra is egyértelmiien utalni sziikséges a



jogalkotd szédmara. A funkciomegosztas azonban nem kozigazgatasi rang kérdése,

hanem a valos vonzasfunkciok és térségi szerepkordok léte alapozhatja csak meg.

A feladat megolddsa soran az eddigiekben kiformalddott koncepcié adoés maradt a

kistérség kozszolgaltatod funkciojanak definidlasa sordn azzal, hogy:

nem hatarozta meg, az altala megvaldsitandd komplex alapelldtas mit takar;

a kistérség mint a kozszolgaltatasok nyujtasanak tere, mely elvek alapjan mitkodik,
vagyis mi az az integralo erd, mely megalapozza az dnkormanyzati alapfeladatok
tekintetében a kistérség egészét atfogd ellato-szolgaltatd rendszernek a kiépitését.
Hiszen jelenleg abbdl a ténybdl kell kiindulnunk, hogy valamely kistérségen beliil a
kozos tarsuldsos feladatellatds — ha egyaltalan van ilyen — egy széttoredezett,
elaprozott, tulstulyosan egycélu tarsulasi szisztémaban valosul meg, mely tobbnyire
telepiilésparoknak, vagy néhany oOnkormanyzatnak a kozos feladat teljesitését
biztositja. Vagyis magasabb szinten szervezett és intézményesiilt kooperaciok igen
ritka kivételként jellemzik a magyar telepiilésallomanyt;

egyelére nem lathatd, hogy a kistérségi rendszer milyen modon garantilja az
eddigieknél hatékonyabb, szakszerlibb és takarékosabb feladatellatast, tehat hogy
milyen modon befolyasolhatdé a kozszolgaltatas nyujtasa adekvat szervezeti
formajanak megvalasztéasa.

az elézO ponttal is Osszefliggésben nagyon fontos lenne az agazati szemlélet
bekapcsolasa a reformfolyamatba, mivel a kozszolgaltatdsok megszervezésének
mindig van egy agazati struktirdja, illetve logikdja. Az intézményépités terén az
integracios folyamatok csak agazati 6sszefiiggésben targyalhatok.

milyen lesz a kistérségnek a megyéhez vald viszonya, foként abban az esetben, ha
realizalodik nem tér ki a koncepcid arra, vajon a varosok korzeti vagy mas néven
kozépfoku feladatai bekeriilhetnek-e az 0j kistérségi rendszerbe, illetve aggalyos,
hogy a kistérség miikodtetésére bevezetni tervezett kistérségi normativa akceptalni
tudja ezeket a feladatokat, melyek a varosoknak valodi varosi rangot biztositandnak,
ha ténylegesen ellatnak azokat.

talan a leglényegesebb probléma abban nyilvanul meg, hogy nem tisztdzodott, mely
kozigazgatasi, illetve kozszolgaltatasi feladatokra kivanjuk alkalmassa tenni a

kistérségi szintet, hiszen az alapvetden befolyasolja az optimalis illetékességi teriilet



méretét. S6t, hangsulyoznunk kell, hogy a megyei énkormanyzatok megsziintetése
kévetkezményeit  feltétleniil le kell vonni a feladattelepités viszonylataban,
elsésorban is a kistérségi rendszer iranyaban, mert a regiondlis dnkormanyzatok
megteremtése a kozponti allami szintrdl torténd feladat- és hataskori decentralizécio
igényével fogalmazodott meg. A megyének tarsuldsos formaban vald tovabbélése
esetén, vajon lesznek-e olyan feladatok, amelyeket a jelenlegi megyéktdl a
kistérségekhez lehet vagy célszerii decentralizalni?

e végiil a tapasztalatok szerint a kozszolgaltatasi feladatok és a teriiletfejlesztési
tevékenység teriiletigénye divergalhat, mivel mérvad6 kozgazdasagi és regionalis
szakemberek véleménye szerint a teriiletfejlesztés és az annak Iényegét ado
gazdasagfejlesztés minimalis teriileti 1éptékét a megye szolgéltatja Magyarorszagon.
Ebben a kontextusban nyilvanval6, hogy a kistérségi szinten megszervezendd
funkciok koziil az allamigazgatdsi feladatok a legkevésbé érzékenyek a teriilet
nagysagrendjére, illetve nem jellemzé rajuk a napi rendszerességli lakossagi

igénybevétel.

Amikor a véarosok helyét és szerepét keressiik a leendd kistérségi rendszerben igen
Osszetett feladatra vallalkozunk, mivel bar a magyar varoshalézat rendszervaltas utani
jellemzdirdl, atstrukturalddasarol szerencsére rendelkezésre allnak autentikus vizsgalati
eredmények, melyek fontos orientdciot jelentenek a kistérségi rendszer kialakitasaban,
ugyanez nem mondhatd el a kistérségi kozszolgaltatd rendszerekrdl, kozigazgatasi
intézményekrol, s magarol az igazgatasrol sem. Ezért fel kell hivni a figyelmet arra,
hogy a részletes szabalyozasi javaslat elkészitése eldtt elkeriilhetetlen lesz valamennyi
kistérség konkrét telepiiléshalozati adottsagainak egyenkénti vizsgalat ald vétele. Annak
soran ugyanis meg kell nézni, hogy a bevezetendd norma tartalma megfelel-e mind a

kb. 150-200 kistérség valds viszonyainak, adottsdgainak.

Az dnkorményzati reform szdmadra értékes néhany informaciot mindenképpen lényeges

lehet kiemelni:

e A magyar telepiiléshdlozat térbeli szerkezete alapjan létezik egy cezlra a Dunéntul
¢s az Alfold kozott. A nyolcvanas évek derekan folytatott térszerkezeti kutatasok

(Beluszky P. 1987) ravilagitottak arra, hogy a Dunantilon hatérozott profila jol



koriilhatarolhaté vonzaskorzetekkel bird varoshalozat alakult ki, mig az Alfold
nagyfalvas-mezOvarosi jellegli teriiletére a vonzaskorzetek kevésbé jellemzdek, a
telepiiléshierarchia bizonytalanabb, a helyi koézpontok ¢és kornyékiik kozotti
hierarchikus kapcsolat csekély. Voltak és vannak véaroskornyék nélkiili varosaink
(Hajdubo6szormény, Szazhalombatta, Turkeve stb.).

e A telepiiléshalozatunkrol alkotott képet tovabb differencialjak a rendszervaltas ota
eltelt id0szak hatédsai. A legfrissebb varoshierarchia-vizsgéalatok egyike (Beluszky P.
1999) 174 mutatd hianyat vagy meglétét regisztralta varosonként. Ennek alapjan
190 magyar telepiilést talalt funkciondlis értelemben varosnak, amely szamban mar
benne foglaltatik 62 varosias jellegli telepiilés, melyek a rangsorban a kisvarosi
kategoria alatt helyezkednek el. S a varossa nyilvanitas folyamatanak elszabadulasa
kovetkeztében mar jo néhany varosi rangu telepiilésiink nem vagy alig rendelkezik
varosi funkciokkal (Pécel, Elek, Madriapdcs, Ibrany, Nagyhaldsz, Hajduhadhaz,
Téglas, Ujfehérto, Jaszfényszaru, Balatonfoldvar), holott a finanszirozas akként
kezeli Oket. Koriilbeliil 1990 volt az az idépont, amikor megfelelt egymasnak a
varosi rangu és szerepkorii telepiilések kore. Noha mara a varoshidnyos térségeket
sikeriilt felszdmolnunk, Iényeges problémaként jelentkezik a varoshdlozat
egyenetlensége, foként az igazi kozépvarosok aranytalanul alacsony (25) szama
(Beluszky P. 1999).

e A statisztikai kistérségek hatalyos rendszerében a telepiiléshalozati sajatossagok
fiiggvényében az Alfoldon a korzetek tobb mint felében kett vagy tobb kdzpont,
illetve tarskozpont talalhatd. A Dunéantulon viszont csak minden 6todik, Eszak-
Magyarorszagon minden negyedik korzet tobbcentrumu. A kistérségek kéthar-
madanak egy kdzpontja van (Szigeti E. 1997).

e Ugyancsak a korzetek ¢és alrendszereik kialakitdsat érinti, hogy a magyar
teleptiléshalozatban nem 4ltaldnos, de nem is gyakori, hogy a kisvarosok ¢&s
vonzaskorzetiik koézépvarosok kozbeiktatasaval kapcsolodnanak a
megyekozpontokhoz. Kevés a kozépvarosi funkcio is, vagyis inkabb kisvarosi
intézmények koncentrdlédnak nagyobb szdmban az egyébként nagyobb

vonzaskorzettel bird kozépvarosokban (Beluszky P. 1999, 329. o.).

A kistérségi kozigazgatasi rendszer szamdra hadrom célirany hatarozhatd meg:



1. Kozéptavon kiegyenlitett fejlodést biztositani a kistérségnek gazdasagi,
kulturalis és szocialis értelemben;

2. A kistérségben kozszolgaltatast nyajté intézmények igazgatasdnak és
mitkodésének keretfeltételeket biztositani, beleértve, hogy a varosok rangjukhoz
méltdo modon vegyek ki résziiket a térségi szerepkorok gyakorlasaban;

3. Konkrét fejlesztési programok végrehajtasanak bazisat megteremteni.

2. Javaslatok a kistérségi rendszer miikodési elveire

A varosok helyére és szerepére tekintettel a kistérségi kozszolgaltatasi struktira
megvalositasdnak eszkdzrendszere harmas tagozddasu:

a) tervezés,

b) finanszirozés,

c) szervezet.

a) A kistérségi rendszer felallitdsaban egy haldzatszerti strukturalis modellt kell latni,
mely a résztvevok kozott sokoldali és komplex kapcsolatokat teremt. A teriileti
tervezésnek a kistérség mitkodését az altal kell segitenie, hogy problémamegoldo és
konfliktusszabalyozo képességével érdekkiegyenlitést hoz 1étre az Onkormanyzatok
kozott, tehat hozza tud jarulni a lehetséges konfliktusok feloldasahoz. Ezért van sziikség
a kistérségi integraci6 megteremtéséhez arra, hogy a kistérségi tdrsulds kozos
dontéshozo szerve elfogadja a kistérség onkormanyzatkozi fejlesztési programjat.
Valgjaban ennél célravezetobbnek mutatkozik, ha a kistérség teriiletfejlesztési
programjaba integralodva torténik meg a kozszolgaltatasok és ellatdo intézményeik,
tovabba a telepiilési és térségi kommunalis infrastruktira fejlesztésének atfogd és

koordinalt megtervezése.

A kistérség mint teriileti egység fejlodését a tervezés eredményeként megsziiletd terv
mint jogi format 61t képz6dmény maga is szabalyozza. Fontos lenne, hogy a kistérségi
fejlesztési program hatdkorét terjessziik ki a kistérséghez tartozo varosok ¢és kozségek
human ¢és fizikai infrastruktarajanak tervszerli fejlesztésére, mivel a helyi

teriilethasznalatot és telepiilésrendezési tevékenységet a tervek egymasra épiilésén



keresztiil az allam, illetve a régid ily modon fogja tudni ,.irdnyitani”, de legalabbis
orientdlni, mikdzben az Onkormanyzatok telepiilésrendezési jogosultsaga nem
szenvedhet sérelmet. Valdjadban arr6l lenne szd, hogy a tervezés (fejlesztési, rendezési,
kozszolgaltatasi, pénziigyi stb.) lokalis szintig lefuto dsszehangolt rendszerét segitsiik
létrejonni. Ez kistérségi szinten a komplex alapellatas és a kozépfok ellatds vagy mas
néven a térségi szerepkorok gyakorlasanak intézményi halojat fogna at, mint példaul az
oktatds-nevelés, a kultira, az egészségiigyi ¢és szocidlis ellatds, a rekredcios ¢és
sportfeladatok stb. teljesitését. Ennek a kivadnalomnak a teljesiiléséhez a
telepiiléesrendezési tervek kistérségi osszehangolasanak kotelmét is elo kellene irnia a
jogalkotonak, mivel azok mint a végrehajtas egyik eszkoze jelennek meg a rendszerben.
Ezekkel a javaslatokkal kapcsolatosan felvetddik a jelenleg a megyei Onkormanyzat
altal gyakorolt tobb hataskor jovOjének alakuldsa. Ilyen tobbek kozott a kézoktatas-
fejlesztési koncepcid felallitasanak kotelme, tovabba a megyei jogi varossal és az
érintett Onkormanyzatokkal valo egyliittmiikodés kotelezettsége a teriiletrendezési tervek
varoskornyéki Osszehangoldsa érdekében [Tft. 11. § d) pont]. Ezeknek a hataskorok
fenntartandok, de a gyakorldsukra alkalmas szint minden bizonnyal a regionalis

Oonkormanyzat lesz.

A varosok ¢és vonzaskorzetiik kozds tervezési tevékenységétdl az varhatod, hogy az
indokolatlan parhuzamos és pazarldo onkormanyzati fejlesztéseket a rendszer kistérségi
szinten kisziirje, s az 6onkormanyzati ellato-szolgaltatd tevékenység ebben a 1éptékben
Osszehangoltan megvalosuljon. A kistérségi kozszolgaltatas megtervezése feltételezi,
hogy megtorténjen a rendszeres és rendszerezett informaciogytijtés az ellatorendszerek
és intézmények kapacitasairdl, szervezeti formairol, az igénybevevok teriileti
megoszlasarol stb., valamint az informacidoknak iddszakonkénti attekintése és
értékelése. Ennek sziikségességét alatdmasztja egyrészt a teriileti kiilonbségek
kiegyenlitésének sziikségessége masrészt, hogy a varosok és vonzaskorzetiik
versenyképessége, tokevonzo-képessége nem kis részben a telepiilések ¢letmindségétol,

human és fizikai infrastruktirdjanak szinvonalatol fiigg.

A tervezési rendszer értelemszeriien akkor valik koherenssé, ha a kistérségi fejlesztési

program betagolodik a tertileti tervek rendszerébe. Egy a teriiletfejlesztéstdl fliggetlen,



,lebegd” tervezés intézményesitése varos €s vonzaskorzete kozott, melynek targya
kizarolag az Onkormanyzati kozszolgaltaté tevékenység lenne, ésszerlitlen, mivel
nehezen lennének megteremtheték azok a garanciak, melyek az 4llam finanszirozasi
szerepvallalasat megalapozndk. A problémat e tekintetben az idézheti eld, hogy a
kozigazgatasi reformkoncepcid egy amugy is igen kicsi teriileti egység, a kistérseg
harom funkcidjara — kozszolgaltatas, teriiletfejlesztés és dllamigazgatds — egymdstol
elvdlasztott szervezeti strukturakat céloz meg létrehozni. Holott e harom tevékenységi
tertilet Osszekapcsolasa nélkiil épp a hatékonysagi elem fog elveszni a kozigazgatas
szdmara. Tehat a kistérségi tervezésnek nem szabad csupan a sziiken vett
tertiletfejlesztésre koncentralnia. Ebb6l a szemszogbol is aggalyos a Kkistérség
dontéshozo grémiumanak megkettézése, tarsulasi tanics és teriiletfejlesztési tanacs

képében — ha helyesen értelmeztem a koncepciot.

Az adott kistérségi tarsulas dontéshozo szerve legitim modon tud donteni a fejlesztési
programroél, hiszen minden dnkormanyzat képviselteti magat benne. S miutan ennek a
tervnek illeszkednie kell a regionalis fejlesztési programba a régio és az allam részvételi
jogat jogszabalynak rdgzitenie kell a tervezési eljaras sordn, s ugyanigy az agazati
kozigazgatasi szervek bevonasat is. A program elfogadésa a kistérségi tandcs sui generis
joga, amely dontéshez a kistérséghez tartoz6 onkormanyzatok kétharmados tobbsége
elegendd lenne, de a regionalis dnkormanyzat véleményezése érvényességi kellékét
alkotnd a dokumentumnak. S érdemes lenne megfontolni, az 4llam képviseletét ellato
szerv kijelolését, példaul a teriileti f6épitészt, illetve hivatalat, annak érdekében, hogy a
kistérségi programoknak a felsdbb szinteken elfogadott tervekkel vald 6sszhangjanak
vizsgalatardl nyilatkozatot bocsasson ki. A két elem egyiittes megléte, az érintett
onkormanyzatok mindegyikének képviseletével meghozott legitim dontés, valamint a
tervek harmonizalasarél szolé nyilatkozat kovetkeztében a kistérségi fejlesztési
programba foglaltakat a kozigazgatasi dontések soran a tovabbiakban figyelembe
kellene venni, ami a finanszirozast is jelentené. Tehat a teriiletpolitika célrendszerének
Osszekapcsolodasat a kozigazgatassal 1ényegében az dnkormanyzati finanszirozas tudja

crer

kiilonosen a pénziigyi kiegyenlités mechanizmusa biztosithatja, mivel a kozépfoku



ellatas nem irhat6é eld torvényi kotelezéssel, ugyanis az beavatkozast jelentene az

Oonkormanyzas jogéaba.

A kistérségi tervezés feladataval kapcsolatosan a szakért6i anyag tigy foglal allast, hogy
»a teriiletfejlesztési tandcsot €s munkaszervezetét alkalmassa kell tenni tervezési
feladatok megoldasara”. Allaspontom szerint ez tilzott kovetelményt jelentene, mivel
irraciondlis lenne Magyarorszagon mintegy 150 vagy még inkabb 200 teriileti tervezo
szervezetet felallitani. A kistérségi szintli politikai dontéshozast semmiképpen nem
érinten¢ hatranyosan, ha a szakmailag kompetens tervezd szervezetek példaul
regionkeént létesiilnének, hiszen ennél elaprozottabb alapitasuk egyfeldl a kiilfoldi
tapasztalatok szerint is indokolatlan, masfeldl az orszdg megfinanszirozni sem tudna
Oket. Ezeknek az érveknek a figyelembevétele mellett azonban indokolt, hogy minden
kistérseg foglalkoztasson kistérségi foépiteszt, aki telepiilésrendezési tervek elkészitése,
feliilvizsgalata soran szakmailag tanicsadassal segiti a telepiilési dnkorményzatokat,
tovabba a kistérségi fejlesztési koncepcidk felallitasa sordn megjeleniti a térségi
érdekeket. Egyébként pedig ellatnd a foépitészekre mas jogszabalyok daltal mar
megallapitott feladat- és hataskoroket. Végiil a foépitészre lenne rohatd a kistérségen
beliil a tarsuldsos keretek kozott ellatott kiemelt ¢épitéshatosagi hatdskorok

gyakorlasanak szakmai koordinacidja.

b) A finanszirozas rendszerének megteremtése dontd jelentdséggel fog birni a kistérség
miikodoképessége szempontjabol. A kistérség kiépitése szempontjabol meghatirozo
adottsag, hogy az orszag lefedettsége Onkormanyzati szolgéltatasokkal meglehetdsen
egyenetlen és azok valasztéka tekintetében is jelentdsek a kiilonbségek a telepiilési
onkormanyzatok kozott. Sajnos ez a megallapitds a varosi infrastruktirara is igaz.
Céfolhatatlan tény, hogy az allamnak mindenképpen befolydsolnia kell az
onkormanyzatok szabadversenyét a kozjavak egyenletesebb és igazsagosabb elosztisa

érdekében.

Ha irdnyadonak vessziik a Beliigyminisztériumnak a lehatarolasra vonatkoz6 azt a

kovetelményét, hogy a kistérség kdzpontjatdl egyetlen telepiilés se essen 15-20 km-nél



nagyobb tavolsagra, akkor ez a kitétel azt is magaban fogja foglalni, hogy adott esetben
ez mar egy akkora vonzaskorzet, mely sziikségképpen involvadlja a véarosi
onkorményzatok altal nyujtott kozépfoku ellatast. A varos ¢és vonzaskorzete
egylittmiikddésének szervezeti kerete, valamint a térségi szerepkorok ellatasanak
finanszirozasi megoldasa szempontjabol latni kell, hogy a magyar varoshalozat
nagyobbik hanyada a huszezer {6 alatti varosokbol tevddik 6ssze, melyek nagyobb része
a rendszervaltas utani varossa nyilvanitas eredménye. Természetesen a kisvarosok kore
sem homogén kategoéria, mivel a szakemberek azok korében is meg szoktak
kiilonboztetni a 10 és 20 ezer f0, az 5 és 10 ezer 6 kdzé esoO, tovabba az dtezer fo alatti
kisvarosokat. Tény, hogy a htszezer fonél nagyobb varosok kozott is akad olyan, mely
csupan tarskdzponti szerepet tolt be sajat jelenlegi KSH-korzetében, mig a 10 és 20 ezer
kozottiek esetében ez mar nem is olyan ritka, melyek tobbsége az Alfoldon talalhato.
Masutt — féleg a Dunantalon — jéval kisebb varosok kozpontszerepet toltenek be
kistérségilikben (Szigeti E. 1997). Ezek az adatok dvatossagra intenek, pontosabban arra,
hogy pusztdn a varosi statuszra vagy pusztdn a centrumtelepiilés népességszdmanak
figyelembevételére alapozott struktura nem feltétleniil eredményez kiegyenlitett és

méltanyos szolgaltatasi és fejlesztési szinvonalat.

A magyarorszagi nagyvarosok, kiilonosképpen a regionalis funkcidju, illetve
régiokozponti szerepre aspirdldé varosok viszont specialis helyet foglalnak el a
telepiiléshalozaton beliil. Tobbnyire nem csupan koézépfoku ellatast biztositanak
vonzaskorzetiiknek, hanem a specidlis tipusu ¢és felséfoku ellato-szolgaltatd
tevékenységnek is gazdai. A nagyvarosoknak mint a legtobb 6nkorményzati intézményt
fenntartd6 Onkormanyzatoknak, melyek egyuttal a legnagyobb mértékben latjak el a
vonzaskorzetiilk nem helyi illetdségli lakossagat, a finanszirozasi helyzete talan a
legrosszabb az Onkormanyzati rendszer egészén beliil. Tekintettel arra, hogy a
legjelentdsebb munkahelyeket ado, tehat foglalkoztatd telepiilések kozé tartoznak, a
spillover hatds Oket kiillondsképpen terheli. Mivel abbdl a realis helyzetképbdl
sziikséges kiindulni, hogy a szolgéltatasok igénybevételének a helyét a lakossag napi
mozgési tere hatarozza meg, ami elsésorban a munkahely és lakohely kozotti itvonal.
fgy dontden a munkahely jellegii kapcsolatok a meghatarozoak a koz- és egyéb

szolgaltatasok igénybevétele tekintetében.



Nemzetkozi tapasztalatok azt bizonyitjdk, hogy az ilyen I1éptékii véarosok és
vonzaskorzetiik intézményesitésére olyan specialis szervet szoktak Iétrehozni, amelynek
egyik legfobb feladata az adoterhek kiegyenlitése, hiszen a vonzéaskorzet lakossaga
lakohelyén fizeti meg adokotelezettségeit, viszont a kozszolgaltatasok egy nem
elhanyagolhatd hanyadabol ingyen részesiill a munkahelyét add Onkormanyzattol.
Vagyis a varosi Onkormanyzatok lakossaga, valamint az ott mikodé gazdasagi
egységek fizetik meg az allami normativa és feladatteljesités tényleges bekeriilési
koltségének kiilonbozetét. Tehat a megfeleld allami tdmogatds és a vonzaskorzeti
onkormanyzatok hozzajarulasanak hianyaban fejlesztésre fordithato helyi bevételeinek
tekintélyes hanyadat az intézményhalozat milkodtetése emészti fel, ami a

kozszolgaltatasok egyre rosszabb szinvonalu tjratermelését eredményezi.

Ugyanakkor az is érzékelhetd, hogy egy régiokdzponti szerepkdrre aspirald varos vagy
egy agglomeral6do nagytelepiilés szemszogébdl a vonzaskorzeti dnkormanyzatokkal
valo egyiittmiikddésnek a lényege a gazdasagfejlesztésben, a munkahelyteremtésben, a
térség versenyképessé tételében nyilvanul meg. Hiszen vonzaskorzetiik 1ényegesen
meghaladja a kistérségi 1éptéket, s6t a kozigazgatdsi hatarokat atmetszé6 moéddon
épitkezik. Eppen ezért szamukra olyan intézményi-szervezeti feltételeket kell a

jogalkotonak felkindlnia, mely regiondlis hatast fejlesztési politikat tesz lehetéveé.

crer

nem feltétlentil kivan foglalkozni. Ezért e varosok esetében, melyeknek jelenleg
gyakorta harminc-negyven, esetleg még tobb 6nkormanyzat tartozik a vonzaskorzetébe,
indokolt megvizsgalni, mely telepiilések alkalmasak alkorzeti centrumszerepkor
betoltésére. Véleményem szerint ezen a ponton lehetne a mar kialakult kistérségi
teriiletfejlesztési tarsulasok viszonyrendszerére tdmaszkodni, mely adott esetben irdnyt
tudna mutatni azoknak az Onkormdanyzatoknak a kivalasztasaban, melyek az elmult
években mar bizonyitottak, hogy a telepiilések kozotti hidszerepet, illetve 6sszehangold
funkciot képesek betdlteni. Ebben az aspektusban azonban némi kockazat is benne
rejlik, mivel Miniszterelnoki Hivatal adatbazisa szerint a korzetkdzponti

onkormanyzatok és az Onkéntesen létrehozott teriiletfejlesztési tarsuldsok székhelyei

10



nem feltétleniil esnek egybe. Tehat csak konkrét elemzések alapjan donthet6 el, hogy a

korzetkdzponti helyzetet a valos telepiiléskozi kapesolatok is alatdmasztjak-e.

A kistérségi modell tekintetében egyébként is eldontésre var, mit tekintiink az
atlagosnal nagyobb kistérségnek, mely alkorzetek kialakitasat feltételezi. Ez a
kérdésfeltevés azonban nem csupan a megyei jogl varosainkat érintheti, mivel kdzép-
¢s tradicionalis kisvarosaink kozott is akadnak kiterjedt vonzaskorzettel birok. A
korrekt valaszhoz a kistérségi feladatrendszer tisztdzasara, illetve a kistérségi teriileti
szerkezet ismeretére van sziikség. Hipotetikusan olyan javaslat fogalmazhatd6 meg,
miszerint célszerii lenne rogziteni azokat a feladatokat, melyeket egységesen a kistérség
egeszét atfogoan kell megoldani, tehat amelyek tekintetében a jogalkoto nem engedi
meg a belso teriileti alegységek kialakitasat. A reformkoncepciora figyelemmel a
kistérségi szintre telepitendd ilyen feladatok lehetnek:

e kornyezetvédelem,

e ivovizbazis-védelem,

e hulladékkezelés,

e szennyviztisztitas,

e Utiizemeltetési €s utligyi igazgatasi feladatok,

e gcazdasag- és turizmusfejlesztés,

e kistérségi tervezés,

o kistérségi foépitészi feladatok,

e Onkormanyzati belso ellendrzés,

e tlizvédelem,

e munkavédelem stb.s

Az alacsony telepiilésszamu kistérségekben a tarsulas szintjén intézhetd, sok
onkormanyzatot tOomoritd kistérség esetén alkorzetek kialakitdsa révén azokba
decentralizalni javasolhat6 feladatok:

o alapfokt miivészeti oktatas,

e konyvtari ellatas,

e hétvégi orvosi tigyelet,
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e csaladsegitd ¢és gyermekjolét szolgalatok specializalt szakszemélyzetének
biztositasa az alkorzet egésze szdmara,

e aziddsgondozas meghatarozott feladatai stb.

A kistérségi kozigazgatasrol megsziiletett koncepcid un. kistérségi normativat igér a
kistérség miikodéséhez. Egyelére nem tisztdzott mi a tartalma ennek a kozponti
koltségvetésbdl érkezd tamogatdsnak. Nem lehet tudni, hogy az kifejezetten a
kozszolgaltatd funkcid teljesitését kell, hogy szolgidlja vagy a teriiletfejlesztési
elveit nem ismerjiik, mivel nem lathatdé még, mely feladatok szakszerii, hatékony és

tervszerl ellatasat kell, hogy 6sztondzze.

Allaspontom szerint a kistérségi kozigazgatasi rendszer milkodSképességéhez két
lényeges kérdésben is allast kell foglalni. Egyfeldl csak akkor vélhat teljessé véros és
vonzaskorzete viszonyrendszerében a kistérségi egyiittmiikodés, ha valamilyen médon
befogadja, de legaldabbis kezeli a varosok korzeti, illetve térségi feladatait. A varosok
vonzasfunkcidik 1éte okan varosok. Masfeldl sajnalatos modon az elmult években az
onkormanyzati rendszer sziikiilé belsé forrashidnya miatt mind erdteljesebb nyomast
gyakorolt a teriiletfejlesztésre, a decentralizalt tertiletfejlesztési forrasok igénybevételén
keresztiil. Ezért a jovore nézve kardinalis kérdés, hogy a kormanyzat az dnkorményzati
alapfinanszirozast megoldja, mellyel Gsszefliggésben el kell valasztani egymastol a

teriiletfejlesztés finanszirozasat és az onkormanyzatok tdmogatasi rendszerét.

A modern demokracidk alkotmdnyai, esetleg torvényei rendszerint deklardljak az
allampolgarok szamara az életviszonyok, az ¢letkoriilmények egységességének
alkotmanyi tételét. Ez az allami kotelezettségvallalds vonatkozik az dnkorményzatok,
mint az allamszervezet részét képezd alapegységek altal is  nyujtott
kozszolgaltatasokhoz torténd egyenld hozzdjutids esélyének megteremtésére. Az elv
deklaralasat feltétleniill meg kellene fontolnia a magyar Parlamentnek is. A
megvalositasnak pedig nyilvanvaléan tobb feltétele is lenne. Egyfeldl a jovoben
kotelezni  kell mind a telepiilési onkormanyzatokat, mind a kistérségeket, hogy
folyamatosan aktualizalt nyilvantartast vezessenek az altaluk gyakorolt feladat- és

hataskorokrol, valamint a nyujtott kozszolgaltatasokrol. A kistérségi kozigazgatds
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kiépitésének egyik nehézsége abban fedezhetd fel, hogy nem allnak rendelkezésre
rendszerezett és Osszehasonlithaté informaciok arrdl, hogy a kiilonféle nagysagrendii
varosok milyen kozszolgaltatd és igazgatasi feladatokat teljesitenek vonzaskorzetiik

szamara.

Az allami tamogataspolitika a kistérségekkel 0sszefiiggésben is korrekciora szorul. A
magyar varoshalozat elemeinek ismeretében megkockaztathatdé az a megallapitas, hogy
a kistérségi struktara felépitésében nem célszerti, ha mechanikusan minden véarosi
jogallasu telepiilés korzetkdzponti vagy tarskdozponti szerepkort kap. Ha a kozigazgatasi
statuszhoz igazodik a rendszer akkor a hatékonysdga nem lesz garantalhato.
Amennyiben a kistérségi rendszerben lesznek kistérségi kozpontok és alkorzeteket
koordindld varosok, akkor nehezen tarthatd fenn az Onkormanyzatok kozponti
koltségvetési kapcsolataibél szarmazd ¢és az adoerd-képesség mérésen alapuld
redisztribucids tdmogataselosztas, mely az onkorméanyzatok kozjogi statusza alapjan
négy kategoriat ismer el, a kdzséget, a varost, a megyei jogi varost €s a fovarost. A
jovedelemkiilonbségek mérséklésénél megyei jogh varosok magasabb igényének
elismerése egyértelmiien indokolt, viszont aggalyos, hogy az 0Osszes tobbi varos,
tulajdonképpen valamennyi 6tvenezernél kisebb lélekszamu varosunk kéltségigenyét
ugyanazon a szinten ismerje el a kozponti kéltségvetes, fiiggetleniil attol, hogy van-e és
hany, illetve milyen koltségigényii térségi ellato funkcioval biro intézménye. Ez
méltanytalan és az egyenldtlenségek ujratermelését indukalja. Rdadasul a jelenlegi
finanszirozas ellenérdekeltté is teszi a varosokat a tobbletbevételek szerzésében, hiszen
a kozpontilag elismert kiadasi igény felett sdvosan elvon, illetve csokkenti a normativ

tamogatast.

A kiegyenlitési mechanizmus jelenleg csak a telepiilési onkormanyzat sajat lakosaival
szamol, s nem veszi figyelembe a korzetbdl jelentkezd igények lefedésébdl szarmazo
tobbletkiadasokat. Ennek alapjan szo6 sincs arrdl, hogy az igazsagos tamogataselosztast
a varosok egyenjogusitasa jelentené, mivel nem igaz, hogy az egy lakosra szdmitott
azonos mértéklli tamogatas fogja a célul tazott atlagos ellatdsi szinvonalat
eredményezni. Hiszen a feladatok kdltségigényébe belejatszanak olyan tényezdk, mint a

varos vonzaskorzetének nagysaga, foglalkoztatdsi helyzete, demografiai Osszetétele,

13



foldrajzi adottsagai stb. Ha az 6nkormanyzati reform céljat a leendd kistérségek kozotti
ellatasbeli szinvonalkiilonbségek kiegyenlitése is képezni fogja, akkor a varosok, illetve
a kistérségi centrumok esetében a tamogatdsoknak ki kellene kikiiszobolniiik azt a
veszteséget, ami abbdl adodik, hogy a vonzaskdrzet lakosai is igénybe veszik a varosok
altal nyujtott szolgaltatasokat. A vildgon mindeniitt akkor varhato el a
centrumteleptilésektdl, hogy kozigazgatadsi hatdraikat atlépd ellatasi feladatokat
vallaljanak, ha potlolagos pénzeszkozokhoz juttatjak Oket. Az allokacio hatékony
mitkodése akkor varhato, ha a vonzadskérzeti ellatorendszer rd tud épiilni az érintett
onkormanyzatok kozotti koordinaciora. Ez egyrészt azt jelenti, hogy a kistérséghez
sorolodo teleplilések térségi kozszolgaltatasok tekintetében rabizzak magukat a
varosra/centrumtelepiilésre és parhuzamos intézményeket nem létesitenek sajat
lakossaguk ellatasara. Masrészt feltétel, hogy a korzetkdzpont ugy alakitja ki az
intézmények, létesitmények, illetve szolgaltatasaik szinvonaldt, hogy az Osszhangban

alljon az egész kistérség igényeivel, a megfogalmazott térségi preferenciakkal.

Mindezek alapjan nyugodtan nevezhetjiik a magyar onkormanyzati rendszer egyik
neuralgikus pontjanak, hogy a telepiilési onkormanyzat, beleértve a varost, korlatozo
feltétel nélkiil atadhatja intézményét megyei 6nkormanyzati fenntartasba. Ahhoz hogy a
jovOben a varosokat, legaldbbis a leendd kistérségi kozpontokat és sziikség szerint a
tarskozpontokat rangjukhoz mélté intézményfenntartdsra lehessen sarkallni, a
jogalkotonak véllalnia kell, hogy a szabdlyozds kikdsse, bizonyos korzeti vagy
kozépfoku feladatok teljesitéséhez az allam azzal a feltétellel ad kiegészitd tamogatast,
ha az adott kozszolgéltatasok hatékony megszervezése érdekében a véros a feladattal
kapcsolatos tervezési tevékenysége, a dontése, valamint a végrehajtas soran figyelembe
veszi az ellatdsban érintett korzet lakossagdnak igényeit. Ennek realizalasdhoz a
kistérségi tarsulds tanidcsa alkalmas szervezeti keretet tudna biztositani, hiszen a
varosok és kozségek megfeleld képviseletére épiil. Tehat a jogalkotd olyan kotelmet
fogalmazhatna meg a kistérségi tarsulas szamara, hogy a tandcs évente napirendre veszi
és megtargyalja kérzeti intézmények miikodését. S viszont ennek soran a kérzetkozpont
varos beszamolasi kotelezettséggel tartozik a kistérségi onkormanyzatoknak azon
korzeti intézményei tekintetében is, melyeknek 6 a tulajdonosa és fenntartoja. A

koordinaci6 célja, hogy a kistérség egészét érintd koziigyekben érdekegyeztetés j6jjon
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létre, a felek megfeleld informaciok birtokaba jutva megvitassdk az intézményekkel
kapcsolatos fenntartési, fejlesztési és nem utolsd sorban szakmai kérdéseket és ennek
eredményeként odahassanak a megvalositasra. A tarsulds, — melynek a varos is tagja —
végeredményben konszenzussal kialakitott ajanlast fogalmaz meg. A tanics keretei
kozott 1étrejovo konszenzusnak nem lehet kotelezd ereje a korzetkézpontra, mivel a
feladat gazddja nem a kistérség, hanem a varos. Ennek ellenére lényeges, hogy a
telepiilési onkormanyzatoknak részvételi jogot garantdljon a térvényhozo, mert ez fog
hozzasegiteni a térségi szemlélet kialakuldsdhoz és vitathatatlan feltétele lenne a

kistérségi tervezés hatékony megvalosuldsanak.

Egyébként a varosok pénziigyi igény szerinti besorolasat csak az allam végezheti el,
hiszen ebben az esetben is sziikds forrasok elosztasardl van szd. A szakirodalomban
olvashatd vélemények szerint a kiegyenlitd finanszirozas akkor a leghatékonyabb, ha
egyedi igényekre és kondicidkra tud reagdlni. A fejlett demokracidkban a legjobb
mérdszamnak 4ltaldban a varosok népességnagysaga, lakossagszama szokott szamitani,
mivel az rendszerint korreldl az adott Onkormanyzat térségi szerepkdrével,
vonzaskorzetének kiterjedtségével. Nalunk azonban valosziniisithetéen ez a mérészam
onmagaban nem lesz elegendd, mivel jo néhany kistérségi kozpontszerepre esélyes
Otezer fO alatti varossal rendelkeziink, melyek intézményi kapacitdsai nem lesznek
elégségesek a konzisztens kistérség kiépitéséhez. Feltételezve azonban, hogy a
lehatarolasra keriilé kistérségek kozépfokti vonzaskorzeteket képeznek le, a varosi
szolgaltatasokat igénybevevd lakossdg nagysagrendje is becsiilhetévé valik. Tehat
bazisat képezhetné a teriiletileg hatékony finanszirozasnak. A varosok szamara
folyositandod kiegyenlitd miikodési €s beruhdzasi, felijitasi céltdmogatdsra lenne
sziikség példaul a varosi korhazakhoz, a kozépfoku oktatdsi intézményekhez, az utak
fenntartasahoz és a tomegkozlekedés lebonyolitdsdhoz. Csak igy képzelhetd el hogy a

régio alatti kdzigazgatasi tér szervesen épiiljon fel.

A kistérségi kozigazgatasi, kiilondsképpen a kozszolgaltatd rendszert hiba volna a
varosokkal, illetve azok kapacitdsaival azonositani. A magyar varosok korében végzett
korabbi felmérések arra intenek, hogy a varosallomany nem birtokol egyértelmii fogado

képességet és készséget vonzaskorzete kiilonféle ligyeinek intézésére, mivel igyekeznek
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sajat feladataikat optimalizalni, minek kovetkeztében kevéssé rendelkeznek szabad,
illetve a kistérség altal lekothetdé huméan ¢és infrastrukturalis kapacitasokkal. E
kérdéskorben igen Iényeges lenne a kistérségi kozpontok és alkdzpontok véleményét
kikérni. Természetesen adott kistérségben a tobbi Onkormdnyzat koltségfedezd
hozzajarulasa mellett a varosok vallalhatjak megbizas keretében a kistérségi hatokora
feladatok ellatasat, azonban célszerii lenne, ha a jogalkoto az ellentételezés elveire és
meértekére vonatkozo iranyelveit szabalyoznd. Erre azért van sziikség, hogy ne kizardlag
a szolgaltatasok kedvezményezettjei onkormanyzatainak fizetési hajlandosaga hatarozza
meg a finanszirozast. Nyugat-Europaban meghonosodott elv, hogy az dnkormanyzatok
kozotti horizontalis pénziigyi kiegyenlités is tekintettel van az Onkorményzatok
jovedelmi helyzetére vagy mas néven ado-erOképességére. Tovabba bevett gyakorlat,
hogy az éllam torvényességi felligyeleti vagy mas szerve megallapitja az adott feladat
tekintetében elismerheté ¢és atlagos koltségeket, illetve a jogos hozzajarulasok
tartomanyat vagy Osszegét, amit az Onkormanyzati egyiittmiikodések keretében

fizetend6 hozzéjarulasok kivetésénél ajanlasként figyelembe vesznek a felek

A Beliigyminisztérium részérél megallapitast nyert, hogy iddészertivé valt az adderd-
képesség kérdésének ujrarendezése, mivel a hatdlyos metodika indokolatlanul sziikiti
szamos varos helyben képzddo fejlesztési forrasait. Valojaban arr6l a problémarol van
sz6, amit az Eurdpai Unid szakértéi ugy szoktak megfogalmazni, hogy a magyar
onkormanyzatok koltségvetésiikben gyakorlatilag nem vagy alig terveznek fejlesztést.
Ennek a kritikanak két olvasata is van, egyfelol onkormanyzatainknak sajat szabad
forrasok nem vagy alig dllnak rendelkezésére, masfelol fejlesztési tevékenységiik a
tervezest és azzal egyiitt a kozép- és hosszu tavu szemléletet nélkiilozi. Az allam altal
folyositott cimzett és céltamogatasok pedig egyfajta kényszerpalydra helyezik a
beruhdzasi tevékenységet, mig a tamogatdsok nem jelentéktelen hdnyada az
Onkormanyzati sajat forrdsok hidnya miatt egyszerien bennragad az allami

koltségvetésben.
Az Onkormanyzatokat érintd allami kiegyenlitd tamogatdspolitikdnak két aga van, a

miikddési és a beruhdzasi, felgjitdsi szubvencid. Az Onkormdnyzati pénziigyi

kiegyenlités fogalomkorébe lenne sziikséges vonni a beruhdzasi és felujitdsi
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céltamogatasokat, amiben célzottan a kistérség részesiilne, ha kistérségi kozos
fenntartdsban van az intézmény vagy az infrastruktura, illetve hasonloképpen
alkalmazni kellene a térségi vagy kozépfoku ellatd funkciokat gyakorld
onkormanyzatok, tobbnyire a varosok tobbletterheinek ellensulyozdsira. Az
Onkorményzati beruhdzasok ¢s felujitasok tamogatdsa alkalmas eszkoze lehet a
pénziigyi kiegyenlitésnek, mivel a forrasok folyositasdnak bazisava az adott kistérségre
elkészitett onkormanyzatkozi fejlesztési program valna. Az évek hosszi sora alatt
elhalasztott Onkormanyzati felgjitdsi, rekonstrukciés munkak, példaul az alap- és
kozépfoku oktatasi intézmények tamogatdsa is e metodus alapjan torténhetne. A
végrehajtas tekintetében felvetédott a regiondlis Onkormdnyzatok forraselosztod
szerepének kialakitasa. Ebben az esetben azonban érdemes lenne modellezni, hogy

lehetséges-e e tobblettdmogatasokat az alapfinanszirozasba beépiteni.

Az dnkormanyzati pénziigyi kiegyenlitésnek tehat két dimenzidja van, egy vertikalis és
egy horizontalis. A vertikalis kiegyenlitésben fejezddik ki az allam és a kiilonféle
szerepkorli Onkormanyzatok viszonya. Sajnos, azonban a hazankban a pénziigyi
kiegyenlités rendszerét évrdl évre a kozponti koltségvetési torvény szabalyozza csak.
Megfontolando, hogy az dnkormanyzati és dllamigazgatési reform részeként — most mar
a kistérség ¢és a régio 1) kozigazgatasi statuszara figyelemmel — més eurdpai orszagok
(Ausztria, Franciaorszag, Németorszag stb.) gyakorlatdit kovetve un. pénziigyi

kiegyenlitési torvenyt alkosson a Parlament.

Az Otv. a helyi &nkormanyzatok érdekképviseletét akként szabalyozza, hogy az
orszdgos Onkormanyzati érdekképviseleti szervek véleményét ki kell kérni az
onkorményzatokat érint0 jogszabalyok ¢és mas allami dontések tervezeteivel
kapcsolatban. Az érdekképviseleti szervek allaspontjardl a kozponti dontést hozod
szervet tajékoztatni kell. (Otv. 102. § (2) bekezdés). E tdrvényhellyel dsszefiiggésben
érdemes lenne megfontolni a regiondlis ¢és helyi Onkorményzatok tekintetében
miukodtetendd pénziigyi kiegyenlités, illetve az dnkormanyzati €s koltségvetési terhek
figyelemmel kisérése, kalkulacidja és egyeztetése érdekében nemzeti szinten egy

bizottsag felallitasat, amelybe felerészben a kistérségek, a megyei jogli varosok és a
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regionalis dnkormanyzatok kiildenének képviseldket, felerészben pedig az agazatokat

képvisel6 fohatosagok. EIndkét kinevezhetné a miniszterelnok.

Ugy vélem, hogy a varosok térségi szerepkoreinek teljesitéséb6l eredd terhek
kiegyenlitésének kettds hozadéka is lehet az adott kistérség tekintetében:

e Oldani tudnd a varosok és kozségek kozott fennallo érdekellentéteket, s
hatékonyan el¢ tudnd mozditani, hogy a varos és vonzaskorzete kozos
platformot foglaljon el a kistérség mikodését és jovojét illetden.

e A varosokat, legféképpen a korzetkdzponti helyzetlieket, varosi rangjukkal
aranyos kozépfokt kozszolgaltatasi feladatok ellatdsara ily modon hatékonyan

lehetne sarkallni.

¢) A jelenleg rendelkezésre 4116 informéciok birtokaban a kistérségi tanacs és szervezete
felépitésérdl, valamint a varosok abban betdltott helyzetérol feleldtlenség lenne barmi
konkrétat mondani. A szervezet nagysagrendjét ¢és miikodését determindlni fogja a

feladatok és hataskorok volumene és mindsége.

Felhasznalt irodalom

Az Allami SzamvevOszék tajékoztatdja az Onkormanyzati feladatellatds szervezeti
formairdl és miikodésiik célszerliségének ellendrzésérdl. Onkormanyzati tajékoztato.

2000. évi 10. sz. 3-34. o.

Beluszky P. (1987) A kozépszintii igazgatas és hazank térszerkezete. MTA Regionalis
Kutatasok Kozpontjanak Kutatasi Eredményei 8. MTA RKK, Pécs.

Beluszky P. (1999) Magyarorszaig telepiilésfoldrajza. Altalanos rész. Dialog Campus,
Budapest—Pécs.

Szigeti E. (1997) A kozigazgatasi terliletbeosztas telepiilésfoldrajzi vetiiletei ¢€s
lehetdségei. In: (Szabé G. szerk.) Viros és vonzdskorzete. Onkorkép Kiadd,
Budapest. 57-92. o.

Kopanyi M. (1999) (témavezetd) A regionalis és telepiilési kormanyzati rendszer

modernizacioja Magyarorszagon. Regionalis ¢és Telepiilési Kormanyzati Rendszer
Fejlesztési Programja Hungary-Subnational Development Program. (Kézirat).

18



19



