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l. El6zmények, a téma indoklasa

Négy esztendot toltdttem el koztisztviseloként a 2000-es évek masodik felében az
Onkormanyzati és Teriiletfejlesztési Minisztériumban (2008-2010 kozdtt Onkormanyzati
Minisztérium). Ezen idészakban lehetdségem adodott, hogy napi szinten foglalkozhassak a
helyi Onkormanyzatok miikodésével — kiemelten a helyi kozfeladat-ellatas kiilonbozo
aspektusaival. Az elmult fél évtizedben tovabb er6sodott a szakmai kotédésem az
onkormanyzati igazgatas- €s kozpolitika nemzetkdzi illetve magyarorszagi dimenzidihoz,
kiilonosen a hatékony ¢€s racionalis feladatellatas valamint az onkormanyzati autonomia kozotti
kapcsolodasok kototték le a figyelmem. A témaban vald elmélyiilést segitette, hogy 2010-ben
részt vettem a Zsigmond Kiraly Féiskola Nemzetkdzi és Politikai Tanulmanyok Intézet (ZSKF-
NPTI) politolégia BA alapszak Onkorményzati szakirany kialakitdsdban, azéta tobb
kapcsolodo targyat oktattam (helyi kozmenedzsment, énkorméanyzati ismeretek). gy hamar
nyilvanvalova valt szamomra, hogy doktori disszertacios kutatasom a helyi 6nkormanyzatok
témakoréhez fog kapcsolodni. A nagyvarosi agglomeracios tematikahoz a szakmai érdeklédés
mellett egy személyes aspektus is hozzajarult: jomagam Budapest agglomeracios dvezetének
egyik expanziv (ndvekvo népességii), masfél évtizede varosi jogallast szuburban telepiilésén
élek, igy napi szintii rdlatdsom van az agglomeracios 1ét eldnyeire és hatranyaira, a munkahelyi
ingazas valamint a nagyvdros vs. agglomerdcios telepiilésévezet kozotti szolgaltatasi spill-over
jelenségekre. Az elmult fél évtized soran lezajlott roppant jogszabalyi-intézményi atalakitasok
érdemi megismerésének motivacidja szintén pozitivan hatott a disszertacids folyamatra. Ennek
keretében az 1990-2010 kozott szinte ,.érinthetetlen” 6nkormanyzati kompetenciarendszer
jelentds modosulason esett 4t. A disszertacio soran ugy érzem, lehetévé valt a szamomra, hogy
allami és helyi onkormanyzat feladatkdrok 0j rendszerét a varostérségi tematika rendkiviil

specialis teriiletén keresztiil mutathassam be.

A modern nagyvarosi térségi kormanyzds napjaink egyik legfontosabb globalis
kozpolitikai kérdéskore. A kiilonbozo statisztikak illetve az ENSZ, az OECD, az Europai Unid
¢s mas nemzetkozi think-thank szervezetek jelentései szolnak arrdl, hogy Vilag mara
visszavonhatatlanul urbanus jellegiivé valt. A XXI. szazad kétség kiviil a nagyvarosok valamint
az azokat Ovezd agglomeracids térségek korszaka. A dinamikus urbanizalodéasi folyamat
hatterében a foldrajzi lokalizacio; a falu — véaros irdnyll migracid; a roppant infrastrukturalis
fejlesztések; a varosi térségekre koncentrdld nemzeti és helyi szakpolitikdk; a vallalati
stratégiak valamint a globalizacios folyamatok altal indukalt egyéb gazdaséagi, tarsadalmi és

politikai kényszerek allnak. A nagyvarosok és a varoskornyéki telepiilések (fiiggetlentil azok
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onkormanyzati jogallasatol) sokiranyt, komplex szimbidzisban miitkodnek egyiitt: a klasszikus
gazdasagi- ¢és foglalkoztatdsi munkamegosztds mellett, a kiilonb6zd koz- és
maganszolgaltatasok igénybevétele, a munka- és szabadidd eltdltésének modjai, a lakod- és
munkahelyek kozotti ingazas kapcsolja 0ssze az érintett telepiiléseket. A nagyvarosok kiterjedt
koz- és maganszolgaltatasi spill-over hatassal birnak a varoskornyéki agglomeracios
teleplilések iranyaba. A dinamikus urbanizacionak ugyanakkor karos és negativ velejaroi
adodhatnak (pl. demografiai tGlzsufoltsag; a varosi szennyviz és hulladék elhelyezése; az
agglomeracids telepiilésekrdl  valdé napi szintli ingdzasbol fakadd kozlekedési,
tomegkozlekedési anomaliak). Az igy keletkezé problémak és azok megoldasa jellegiiket
tekintve meghaladjdk a hagyomanyos fragmentalt (elaprézodott) helyi Onkormanyzati
kozigazgatasi hatarokat. Nem véletlen, hogy a gazdasagi-funkcionalis tekintetben egységes
nagyvarosi térségekben (FUA — Functional Urban Area) az igazgatasi széttagoltsagbol fakado
hatranyok felolddsara, meghaladasara mar kozel két évszdzada torténnek kiilonbozo kisérletek.
A kezdeti ,,nyers” expanzids (annektalas, fGzido) megoldasoktol jutottunk el az elmult
évtizedekben meghatarozova valt — a szuburban onkormanyzatok autonomiajat tiszteletben
tarto — kifinomult kétszintii foderativ agglomeracios tanacsokig [OECD, 2014a; OECD, 2012b;
Lefévre, 1998, 2010; Barlow1991;]. Ezen folyamatok torténeti és térségi (Eurdpa és Eszak-

Amerika) komparativ dimenzi6i jelentik a disszertacio elméleti és nemzetkozi fejezeteit.

A hazankban mar harom ¢€s fél évtizede tarto altalanos népességfogyas ismeretében nem
meglepd, hogy kozel sem tapasztalhaté az urbanus népesség €s a varosi térségek olyan titemi
novekedése, mint Azsidban, az amerikai kontinensen, de a nyugat-eurdpai tapasztalatokhoz
képest is latvanyos elmaradasrol beszélhetiink. Tovabbi fontos differencia, hogy Budapest és
agglomeracidja kivételével a vidéki magyar nagyvarosok (elsésorban a regionalis hatokorrel
rendelkezd megyei jogl varosok) a modern varosfejlddés tekintetében még jobbara csak a
masodik szuburbanizacids szakaszban tartanak, igy a tartés agglomeralodas utani
dezurbanizacids és/vagy reurbanizacios tendencidk csak a fovaros és kornyékén mutathatoak ki
[KSH, 2014a; Filep, 2014, Beluszky-Gy6ri, 2004; Szilagyi-Gerse, 2015]. A magyarorszagi
varoshalozat jellemzd specifikuma, hogy a nemzetkodzi hivatalos standardok tekintetében
klasszikus nagyvarosi térségnek (FUA — 500.000 varostérségi lakos) csak a févaros és
agglomeracios gylirije mindsiil. Mindezek ellenére hazankban is kézzel foghatd a varostérségi
agglomeracids kapcsolatok intenzivebbé valasa, kiilonosen Budapest valamint a kiemelkedd
vidéki nagyvarosok és kornyez6 szuburban telepiilések részvételével [KSH, 2014a; Filep, 2014,
Beluszky-Gyori, 2004; Szilagyi-Gerse, 2015].



Il. Modszertan

A rendszervaltds utani varostérségi folyamatok disszertacios vizsgalatanal az elmult
évtizedek hazai torténései mellett, kiemelkedd szerep jut a nagyvarosi, agglomeracios szintii
kormanyzas nemzetkozi, europai torténéseinek, kozelmultbeli és a jelenlegi tendenciak
ismertetésének. A feldolgozas meghatarozé tartalmi elemei segitenek értelmezni a nagyvarosi
kormanyzas fontosabb elemzési egységeit, komparativ bazist nydjtanak a kiilonféle kisérletek,
kozpolitikai  gyakorlatok Osszehasonlitasara — legyenek azok a legkiilonbozobb
tertiletszervezési, teriiletpolitikai atalakitasok, reformok (az egyszeri annektalasoktol egészen
a modern foderativ kétszintli agglomeracids struktarakig) és egyéb agglomeracids szintii
kozpolitikai integracios kezdeményezések.

A nagyvarosi agglomeraciés kormanyzashoz — kiilondsen az igazgatdsi fragmentacio
feloldasara - alkalmazott eszk6zok, intézményi strukturak rendszerezéséhez egy harmas
klasszifikaciot javaslok. Az els6 az alkalmazott eszk6zok kozpolitikai jellege folytan nyers
expanziv illetve kifinomultabb kooperativ csoportokba osztasa [Barlow, 1991; Walker, 1987;
Lefévre, 1998]; Horvath M. 2007b, 2005, 1995; Hoffmann, 2009]:

- Annexio, bekebelezés — mint nyers expanziv eszkoz

- Fuzio, egyesiilés — mint nyers expanziv eszkéz

- Onkormanyzati tarsulas — mint kifinomult kooperativ eszkéz

- Pénziigyi transzfer — mint kifinomult kooperativ eszkoz

- Privatizacid — mint kifinomult kooperativ eszkoz

- Egyéb kdozmenedzsment eszkozok (,.kiszervezés”, PPP projektek etc.) — mint kifinomult

kooperativ eszkoz

A témaval foglalkozo szakértok alkalmazzdk a government vs. governance terminologiat a
varostérségi kormanyzas magyarazasahoz. Az amerikai Hamilton ezt a megkozelitést
kombinalta a centralizalt — decentralizalt tengelyen a kovetkezOképpen — mint masodik
klasszifikacié [Hamilton, 1999]:
- centralizalt government alapti valaszok — pl. teriileti annexid; Onkormdnyzati
egyesiilések;
- centralizalt governance alapu valaszok — pl. térségi adobevételek allokacidja a
nagyvaros és agglomeracios dvezetének dnkormanyzati szerepldi kozott;
- decentralizalt government alapt valaszok — pl. 6nkorményzati tarsulasok, intézményi

egylittmikodések a nagyvarosi térségben,;



- decentralizalt governance alapu valaszok — pl. privatizacio, kézponti vagy regionalis
transzferek a helyi-lokalis dnkormanyzatok szamara, egycélu specialis onkormanyzati

jellegli hatésagok miikddtetése.

Harmadik klasszifikacioként a nagyvarosi agglomeracios térségeknél alkalmazott integracios
intézményi modelleket kiilonithetiink el, mint egycélu illetve komplex, tobbcéla agglomeracids
intézménytipusok [Hamilton, 1999; Barlow 1991]:
- Specidlis egycélu metropolisz/agglomeracids intézmény, hatosdg — pl. kozlekedési
hatosag; egészségiigyi korzet
- Tobbcéli nagyvarosi Onkormanyzat, intézmény — pl. egycéll nagyvarosi

onkormanyzat; kétszintli foderativ metropolisz/agglomeracios tanacs.

A nagyvarosi agglomeracios kormanyzas témakorében kiilondsen két nemzetkdzi kormanykdzi
szervezet, az OECD illetve az Eurdpai Unidé mutat jelent6s aktivitast (kozpolitikai stratégiai
jelentések; konferencidk; egyéb kiadvanyok). A Magyarorszag szdmara sok szempontbol
zsindrmértékiil szolgaldé Eurdpai Unid kiilondsen az ezredforduld ota — az 1999-es Eurdpai
Tertileti Fejlesztési Perspektivak (ESDP) stratégiai dokumentum elfogaddsa — aktiv ezen a
terlileten, amelyet folyamatos dinamizmus jellemez (ESDP, Lille, Lipcse, G6do116). Amikor a
nagyvarosi kormanyzashoz k6t6dd eurdpai (EU-s tagallami) kozponti kormanyzati valamint
helyi 6nkormanyzati kezdeményezéseket, stratégiai kozpolitikai dontéseket vizsgalunk,

tekintettel kell lenniink az issue-hoz kapcsolodo eurdpai unids torténésekre, torekvésekre.

A nagyvarosi agglomeracids térségek — problémak, lehetdségek — kozpolitikai
vizsgalata egy sokrétli komplex folyamat. A hazai és nemzetkdzi szakirodalom feldolgozésa,
szintetizalasa soran a kovetkez6 vizsgalati fokuszok — referenciapontok — korvonalazodtak a
szamomra:

A helyi énkormanyzatok strukturdlis-szervezeti dimenzidja a telepiilések és az Gnkormanyzatok
egymashoz viszonyitott szadma alapjan — ez alapjan beszélhetiink integralt (aprobb telepiilések
nem képeznek 6nallo dnkormanyzatot) valamint az egy telepiilés egy énkormdanyzat alapelvre
¢épuldé fragmentalt onkormanyzati alapszintr6l. Ez utobbi modell minden telepiilés szamara
biztositja a sajat onkormanyzati politikai képviseleti és dontéshozatali jogositvanyokat. Az
1990-ben kialakitott demokratikus magyarorszagi helyi dnkormanyzatisag erre az alapelvre
épiilt fel, és az elmult negyedszazad talan legfontosabb vonatkozasi referenciapontjava valt

[Palné, 2008a; Horvath M., 2007b].



A helyi kozfeladatok és kozszolgaltatasok rendszere — vizsgélni sziikséges, hogy adott
orszagban mely feladatok, kompetencidk tartoznak a helyi dnkorményzati szektorhoz. Ez
nagyban fligg az adott allamban miikod6 centralizalt vagy éppen decentralizalt (ez utdbbi lehet
foderalis vagy regionalis) allamberendezkedés jellegétdl [Horvath M. 2002; Hoffmann, 2008;
Horvath M., 2002].

Az onkormanyzati kapacitas illetve kapacitdashiany vizsgalata — a fékusz ebben az esetben az
onkorményzati feladatellatas kvalitativ dimenziojara esik. Altalaban megfigyelhetd, hogy a
nagyobb telepiilések (varosok, nagyvarosok) kapacitasa magasabb szintli, mint a kisebb
telepiiléseken. Eppen ez a jelenség, ami indokolja a kiilonbozé énkorményzati rendszerekben a
nagyobb telepiilésekre (varosok, nagyvarosok) koncentralo differencialt
kompetenciarendszerek alkalmazasat — nevesitett térségi hataskorok delegalasa a varosi
onkormanyzatokra. A meglévd kapacitashianyt az igazgatasi fragmentacio tovabb erdsitheti

[Horvath M. 2013; Vigvari, 2007].

Az onkormanyzati jogallas és kiilonbozo kapcsolodo jogintézmények dimenzioja — igy a varossa
nyilvanitas szabalyozasa, a kiilonb6z6 Onkormanyzati jogélldsokhoz kapcsoldédd kotelezo
onkormanyzati feladatok vagy a tarsulési jogintézmények rendszere [Szigeti, 2002; Hoffmann,

2009; Hegedtis, 2008].

A nagyvarosi agglomeracios szintii adminisztrativ-intézményi strukturak kozpénziigyi,
finanszirozasi dimenzioja — az alapkérdés a miikkodd pénziigyi szisztéma fliggetlenségének,
vagy fiiggdségének a vizsgalata. A finanszirozasi tekintetben a kdzponti allami vagy felsébb
foderalis, regionalis szintektdl valdo magasabb szintli fliggetlenség — sajat bevételek rendszere
(kiilondsen a helyi-, térségi adobevételek) — jobb pozicidkat biztosithat a varostérségi politikak,

integracios kozpolitikai kezdeményezések, funkciok szamara [OECD, 2000].

A kozpolitikai koordindcio 3 formaja a nagyvarosi térségekben — [Salet-Thornley-Kreukels,
2003]:
a) tertileti koordinacio — az orszagos, regionalis (szubnacionalis teriileti), a nagyvarosi
valamint a helyi alapszintli dnkorményzati egységek kozotti interaktiv és integralt
kozpolitikai koordinacid (pl. az egyes szakpolitikdk nemzeti, regiondlis és lokalis
»osszemérése”). Ezt egyre inkabb kiegészitik a nemzetkdzi kormanykozi szervezetek

(igy az Europai Unid) iranymutatasai, kozpolitikai kezdeményezései.



b) funkcionalis koordinacié — a nagyvarosi térségen beliil a fold- és teriilethasznalat
(tertiletfejlesztés- és rendezés etc.) illetve a kiilonbdzd szakpolitikak (kdrnyezetpolitika,
gazdasagfejlesztés, kozlekedés, lakaspolitika etc.) agazati koordinalasa, ,,egymasra
hangolasa”. A koordinacié eme dimenzidjaban érintetté¢ valnak az orszagos illetve a
helyi, varostérségi gazdasagi (szakagazati) stakeholderek, politikai szerepl6k, valamint

a médiaszereplok.

c) szektorkdzi koordinacié — a koz- (esetiinkben az dnkormanyzati), a privat és a non-
profit szereplok fejlesztési, beruhazasi €s egyéb kozpolitikai egyiittmiikodései a
stratégiai tervezéstol és kozos projektek felmeriilésétdl (agenda setting) egészen azok
megvalositasaig (policy implementation) — pl. nagyvarosi PPP projektek; helyi civilek
,bekapcsolasa” a varostérségi kozpolitikai folyamatokba [Salet-Thornley-Kreukels,
2003, 6-7. pp.].

A nemzetkozi és hazai tapasztalatok szintetizalasa ismeretében rendkiviil izgalmas
kérdés, hogy Magyarorszagon milyen torténeti elézmények mutathatok ki az integralt
nagyvarosi agglomeracios kozpolitikai gondolkodasnak, adminisztrativ gyakorlatnak. A
disszertacid magyarorszagi fejezeteinél alapvetd cezaraként és torténeti paradigmatikus
mozzanatként alkalmaztam az 1989-1990-es rendszervaltast, s vele a demokratikus helyi
onkormanyzatisag 1990-es megteremtését (1990. évi LXV. torvény a helyi onkormanyzatokrol).
Ennek érdekében igyekeztem szisztematikusan feltérképezni a varosi és varostérségi
kooperaciok témakorében sziiletett rendszervaltds utani kozigazgatdsi, kozpolitikai
szakirodalmat. A feldolgozas soran fontos vizsgalati megkdzelités volt az 1990-2015 kozotti
id6szak kapcsolddo ,,nagypolitikai” torténései, a fontosabb torvényi és egyéb jogi regulacios
szabalyozasok, azok idébeli valtozasai; az id6rél-idére megfogalmazott kormanyzati stratégiai
célok, kezdeményezések. A feldolgozas természetesen érintette az Gnkormanyzati szektorban
tapasztalt kiilonb6z6é varostérségi integracios kezdeményezéseket, azok Osszehasonlitasat; az
elmult 25 évben a kiilonb6zd Onkormanyzati tarsulasi jogintézmények elterjedését — nagy
hangsullyal az egyes tarsulasi tipusok megjelenésére a hazai nagyvarosi térségekben. Mar a
disszertacid tartalmi- és szerkezeti korvonalazdsa soran megfogalmazodott bennem egy
kapcsolddo reprezentativ empirikus kutatds megvalositasa. A kutatds alapjaul szolgalo
kérddivet 241 polgarmester — mint kutatasi célcsoport - toltotte Ki a nagyvaros (Budapest és a
megyei jogu varosok) valamint a varoskornyéki telepiilések kapcsolatairol, illetve a hatékony

varostérségi kormanyzashoz ajanlott kozpolitikai eszkozok értékelésével. Sziikséges



leszogeznem, hogy a kutatds révén elsddlegesen az Un. varoskornyéki (kisebb varosok,
nagykozségek, kozségek) polgarmesteri attitidot sikeriilt feltérképezni, mivel a kutatasi

mintaba csak 3 értékelhetd nagyvarosi kérdoiv kertilt bele.

I11. A disszertacios eredmények — a hipotézisek igazolasa

A nemzetk6zi €s hazai szakirodalom szintetizalasat kovetden alkottam meg a két
kutatdsi hipotézist, valamint egy specidlis varostérségi kozpolitikai intézményi modellt a
magyarorszagi nagyvarosi térségekhez kapcsolodoan. Szerettem volna mindenképpen egy friss
¢s hasznalhaté megkozelitést adni a nagyvérosi agglomeracios, varostérségi korméanyzasrol

sz016 hazai diskurzushoz.

111.1 Disszertacios hipotézis a nem megfelel6 szabalyozasi kornyezet hatasairol

l. hipotézis: Magyarorszagon az 1990-ben a toérvényalkoto altal létrehozott helyi
onkormanyzati rendszer fragmentalt jellege és a kiilonboz6 kooperaciokat nem
megfeleléen 6sztonzd szabalyozas negativ hatassal volt az elmult negyedszazad
kiilonboz6 nagyvaros-térségi (agglomeracios szintll) kozpolitikai folyamatokra. Ezt
csak bizonyos faziskéséssel igyekezett a politika és a jogalkotas kiillonb6zd
eszkozokkel orvosolni — pl. negativ forrasszabalyozas, differencialt hataskor-
telepités, az addigiaknal hatékonyabb Onkormanyzati tarsulasi jogintézmények

megteremtése.

Az 1. hipotézis alappremisszdja, hogy az 1990-ben megsziiletett onkorméanyzati szabalyozasi
kornyezet — minden kimutathatd pozitiv jogalkotoi szdndék ellenére - nem Osztonozte
megfelelden a gazdasagi szempontbdl egyre inkabb funkcionalis egységként mikodo, de
igazgatasilag fragmentalt varostérségekben a tarsult kozos onkorményzati feladatellatast. A
hipotézis bizonyitasat a disszertacios kutatdsok sordn a szabdlyozasi, kozpolitika-alkotds
valamint az alkalmazasi, kozpolitika-végrehajtas szakaszok soran tapasztalt kozpolitikai

kudarctényezék [Hajnal, 2008] feltarasaban gondolom, ezek a kovetkezok:

1. Az dnkorményzati tarsuldsok tekintetében 1990-t6] a mai napig nem sziiletett kiilon a
nagyvarosi térségekre, mint egységes agglomeracids terek igazgatasdra vonatkozo
szabalyozasi formula, specidlis tobbcélu foderativ  agglomeracids  tanécsi

jogintézménnyel a fokuszban. Habar torténtek progressziv kezdeményezések, mint a
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rovidéletii Budapesti Agglomeracios Fejlesztési Tanacs (BAFT) vagy a két nagyvarosi
kistérségi igazgatasi modellkisérlet (kiilondsen a miskolci) a 2000-es években, de ezek
nem okoztak komolyabb paradigmavaltas az agglomerdcios issue tekintetében. A 2004-
ben torvényalkotds révén létrehozott tobbcélu kistérségi tarsulasi jogintézmény
alkalmas keret lehetett volna, amennyiben sziiletik egy specialis differencialt
agglomeracids valtozata az urbanus térségekre vonatkozodlag, de ez elmaradt és a
nagyvarosok csak a sziikséges mértékben vették ki a résziiket a folyamatban.

2. 1990-2012 kozott az onkormanyzati tarsulasok (leszamitva egy korjegyz0ségi passzust
— 1000 lakos alatt kotelezd csatlakozasrdl) kizarolag onkéntes alapon jottek létre.
Kotelezd onkormanyzati tarsulasi jogintézmény megalkotasara pedig nem mutatkozott
mindsitett 2/3-o0s jogalkotasi akarat egészen 2010-ig. Az alkotmanyerejii tobbséggel
rendelkez6 masodik Orban-kormany az Alaptorvénybe foglalta a kotelezé
onkormanyzati tarsulds lehetségét [ Alaptorvény, 34. cikk, (2)], és élve az alkotmanyos
lehetéséggel az un. kdzos Oonkormanyzati hivatalokba ,kényszeritette” a 2000 lakos
alatti kiskozségeket — [Motv. 2011. évi CLXXXIX. tv. 85.§ (1)]. A mostani
onkormanyzati szabalyozas egyetlen kotelezé tarsulasi jogintézménye azonban
kifejezetten a kistelepiilésekre lett ,,szabva”, amit bizonyit, hogy a KSH 2014-es
helynévkonyve szerint a 2014. januar 1.-én orszdgosan mikodd 749 kozos
onkormanyzati hivatalbol mindossze 3 db miikodott megyei joga varosi székhellyel:
Szeged, Szekszard és Veszprém.!

3. Az onkéntes tarsulasos jogintézmények kiilonbozo tipusait egymassal parhuzamosan
alkalmaztak a telepililések — még a tobbcélu kistérségi tarsulasok megalakuldsat
kovetden is. Egyfajta ,,tarsulasi kdosz” volt érzékelhetd, ugyanazon telepiilések tobb
onkéntes tarsulasban is szerepet vallaltak (kistérségi tarsulasok, korjegyzdség, kozos
intézményfenntartas). A nagyvarosi  térségekben az intenziv  spill-over
kolcsonhatasokon alapuld telepiilési o0nkormanyzati kapcsolatok indokoljak, hogy egy
specialis tartalmi és eljarasi szabalyokon alapul6 integralt foderativ modell valtsa fel a
jelenleg még mindig rendkiviil diffiz (egymas mellett parhuzamosan alkalmazott
tarsulasos modellek) viszonyokat.

4. A megyei jogu varos - megyei 6nkormanyzat, valamint a Budapest fovdros — Pest megye

viszonyrendszerek alulszabalyozott (igy a mai napig adés maradt a jogalkotas a két

1 A 3 megyei jogl véaros mellett 129 varosi, 41 nagykozségi és 576 kozségi székhellyel miikodd kozos
Oonkormanyzati hivatal 2014-ben — Magyarorszag kézigazgatasi helynévkonyve 2014. januar 1. (KSH, Budapest,
2014, 24. pp.)
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onkormanyzati tipus kozotti alapos és egyértelml tisztazasaval) és bizonyos
szempontb6l ambivalens (nagyvarosok lakossaga nem szavazhat a megyei
kozgytilésekre) jellege. A megyei dnkormanyzatok 2011-es kozjogi ,,profiltisztitasa”
(direkt kompetenciasziikitése) alkalmat jelenthetett volna a nagyvarosok agglomeracios
feladatellatasanak kibovitésére, helyette az allami hataskorok gyarapodtak.

Budapest valamint a legnagyobb megyei jogu varosok illetve azok agglomeracios
ovezetei a kiilonboz6 gazdasagi, tarsadalmi €s intézményi (benne a szolgaltatasi spill-
over) paraméterek tekintetében jelent6s mértékben elkiiloniilnek a tobbi urbanus
térségtdl. Ez szintén indokolnd a specialis 6nallé szabalyozést. Ugyanakkor mas
oldalrél ez biztosan felvetné a megyei jog varosok jelenlegi egységes csoportjanak
kozjogi-alkotmanyos ,,megbontasat”, akar ©nalld elnevezéssel kiemelve a valddi
regiondlis hatokorii megyei jogi vérosok szlikebb csoportjat az Alaptorvényben
valamint a Motv.-ben — ehhez viszont nagyon komoly politikai ,,elszandsra” volna
sziikség!

A differencialt hataskor-telepités lassu inkrementalis kompetencia-delegalasi gyakorlat
kovetkezetes alkalmazasa révén a rendszervaltas ota eltelt kozel hat és fél parlamenti
ciklus alatt a valds kiilonbségekre reflektalo, megfelelden strukturalt onkormanyzati —
benne agglomeracids - feladatrendszer kialakithato lehetett volna. Ennek elmaradasa
szintén az atfogd €s gyors kodifikaciora épiild specidlis nagyvaros térségi szabalyozas

alternativajat erdsiti.

111.2 Disszertacios hipotézis az agglomeracios feladat- és intézményrendszerrol

hipotézis: a kiemelkedd magyarorszagi nagyvarosi térségeknél (javasolt lehatarolas:
Budapest + a 100.000 {6s lakossagot meghaladd megyei jogu varosok és kornyezd
térségek) meghatarozott feladat,- hatdskorokkel felruhdzott foderativ kétszinti
agglomeracids onkormanyzati tanacsok - mint kételezé dnkormanyzati tarsulasok -
létrehozasaval a feladatellatds mindségét tekintve hatékonyabb és gazdasdgosabb
varostérségi kormanyzas volna megvaldsithatd az Onkorményzati szolgéltatasi

tertileten, mint a jelenlegi széttagolt illetve eseti kooperacios viszonyok kozepette.

A 1. hipotézis alappremisszaja, hogy a kiemelked6 népességii hazai nagyvarosi agglomeracios

térségekben az orszag egyéb térségi, telepiilés-halozati folyamataihoz viszonyitva olyan szintli

dinamizmus ¢€s intenzitas tapasztalhato, amely felveti meghatarozott nkormanyzati feladatok-

, ¢s kozszolgaltatasok szabalyozott agglomeracios szintre valo telepitését. A disszertacio
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nemzetkdzi fejezeteiben mar esett szo arrol, hogy a fejlett orszagokban (kiilonosen Nyugat-
Eurépaban) az elmult évtizedekben a nagyvarosi térségek igazgatisi fragmentacidjat a
szuburbdn Onkormanyzatok autondémiajat tiszteletben tartd foderativ megoldasokkal
igyekeznek orvosolni, elvetve a korabbi idészakok soran alkalmazott durva telepiilésszervezési
megoldasokat, mint az annexios vagy fuziés megoldasok. Az elmult évek centralizacios iranya
jogalkotasa és allamszervezeti valtozéasai ellenére szakmapolitikai tekintetben sziikségesnek
tartom az agglomeraciés Onkormanyzati igazgatasi kérdéskor politikai napirenden (policy
agenda) tartasat. Legerdsebb érvnek az integralt intézményesitett varostérségi kapcsolatoknak
— kiilondsen a kétszintli foderativ agglomerdcios tandcsok — a fejlett, de szamos fejlédo
orszagban (India, Délkelet-Azsia etc.) vald egyértelmii preferalasat tekintem. Magyarorszagon
az 1990-ben kialakitott dnkormanyzati rendszer az ,,egy telepiilés egy onkormdnyzat” elv
nevében a telepiilési onkormanyzati autondmia messzemend tiszteletére épiilt, és ez az alapelv
a mai napig meghatarozé elem. Ezt a tendenciat visszaigazoljdk elmult 25 év telepiiléseket
érint0 terliletszervezeési dontései, a varosok, nagyvarosok nem torekedtek a kozségek erdszakos
»elnyelésére” — a statisztikak fuzidkat, annexiokat nem ismernek. Ebbdl fakaddan a kétszintii

foderativ megoldasnak mas alternativaja (annexid, fuzio) fel sem meriilt a modellalkotas soran.

A hipotézis bizonyitasat az a) kiillonb6z6 varoshalozati kutatasok, b) az érintett
nagyvarosok sajat onkormanyzati intézményi €s a telepitett allami szervek, az egyéb regionalis
kiterjedésti spill-over szerepkorok, ) a mintaként szolgald nemzetkézi empirikus példak
(kulfoldi agglomeracios strukturak), valamint d) a disszertacidhoz kapcsolodd empirikus

kutatas bizonyos tapasztalatai képezik, ezek a kdvetkezok:

1. Budapest orszagos szempontbol kiemelkedd demografiai, gazdasagi és intézményi
poziciokkal bir. A kiilonbozé koz- és maganszolgaltatdsok terén kimutathatdo az
agglomeracids térségén joval tulmutatd regiondlis illetve orszagos, sét bizonyos
vonatkozasokban nemzetk6zi hatokori spill-over hatasok. Mindezek valamint a teljes
budapesti varostérség tekintetében rendkiviil fragmentalt igazgatasi paraméterek (tagolt
fovarosi onkorményzati modell — 23 keriilet / 80 db agglomeracids telepiilés, kozte
megyei joga vérossal — Erd, valamint jarasszékhely jogli és szamos varosi jogu
telepiilésekkel) egyértelmiien indokolnak a fovarosi agglomeracio méretét? és

strukturalis jellegét alapul vevO foderativ agglomeracidés tanacs intézmény

2 A 2014-es agglomeracios KSH anyag szerint a f8varosi agglomeraciohoz tartozott az orszag teriiletének 15%-a
valamint az orszag Osszlakossaganak 27%-a, mintegy 2,7 milli6 ember — Magyarorszag telepiiléshalozata 1. —
Agglomerdciok, telepiilésegyiittesek (KSH, Budapest, 2014) 15. pp.
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sziikségességét — javasolt elnevezés: Budapesti Metropolisz Tanacs. Talan a leginkébb
jellemzi a févarosi agglomeracido gazdasagilag funkciondlis egységét, hogy a KSH
szerint 2013-ban a 80 szuburban telepiilés foglalkoztatottjainak 63,8%-a ingazott mas
telepiilésre (nagy valdsziniiséggel tulnyomo tobbségiik Budapestre; de Pest megye
agglomeracion kiviili telepiiléseken is 57,7% volt a nap mint nap ingdz6 munkavallalo
— [KSH, 20144, 30. pp.].

A legalabb 100.000 fos allando6 lakossdgszam egy olyan altalanos paraméter a hazai
megyei jogu varosok esetében, amely mar feltételez komoly sajat intézményrendszert,
onkorményzati humanerdéforrast, amelyek képesek érdemben megfelelden kiszolgélni a
varoskornyéki kozségek lakossagat — javasolt elnevezés: Agglomeracios Tandacs. Egyéb
meglévd intézményi és szolgaltatdsi funkciok pedig alkalmasak a megyén beliili,
valamint a megyei hatarokon egyértelmiien talmutato spill-over hatasok generalasara.
A magyarorszagi varoskutatdssal foglalkozd szakértdk is eme lakossagszam felett
beszélnek valédi nagyvarosokrol. Az elmult negyedszazadban a kiilonb6zo
jogszabalyokban és kormanyzati stratégiai dokumentumokban® polusvérosként vagy
regionalis kozpontként definidlt megyei jogl varosok alkotjak ezt a kort:

e Debrecen, Szeged, Pécs, GyoOr, Miskolc, Székesfehérvar — mind 6nallo
regionalis kdzpontok; Székesfehérvar, mint regionalis tarskdzpont szerepelt a
kisebb Veszprémmel a kozép-dunantali NUTS2 régioban — ugyanakkor
Székesfehérvar lakossaga éppen 100.000 lakos kortil jar, valamint a kapcsolddo
KSH lehatarolasok szerint €élénk agglomeralodasi folyamat a jellemz6 a Fejér
megyei megyeszékhely térségében.* — ezen vdrostérségek esetében
mindenképpen javasolt a kotelezé foderativ agglomeracios tandcs létrehozasa!

o A fOderativ agglomeracios intézmény kialakitasahoz javasolt vidéki megyei
jogu varosoknal az agglomeracios telepiilésekrdl ingazé aktiv foglalkoztatottak
aranya: debreceni nagyvarosi telepiilésegyiittes 60,8%; szegedi nagyvarosi
telepiilésegyiittes 60,4%; pécsi agglomeracid 73,5%; gyori agglomeraciod
72,2%; miskolci agglomeraci6 67,3%; székesfehérvari nagyvarosi

telepiilésegyiittes 72,0% - [KSH, 20144, 40-252 pp.].

3 Orszagos teriiletfejlesztési koncepciok; polusprogram etc.

4 Amig a 2003-as KSH Ilehatdrolds még csak 13 varoskdrnyéki telepiilést sorolt székesfehérvari
telepiiléseggyiiteshez, addig ez 2014-re mar 35-re ndvekedett, a teljes aggloeracios térségi népesség is tobb mint
40 ezer lakossal gyarapodott. Magyarorszag telepiiléshdlozata 1. — Agglomeraciok, telepiilésegyiittesek (KSH,
Budapest, 2014, 20. pp.)

14



e K¢t tovabbi megyei jogu varos is felmeriilt: Kecskemét — habar a Bacs-Kiskun
megyei székhely lakossaga meghaladja a 100.000 lakost, mindossze 8 teleptilést
(30.000 alatti lakossaggal) kapcsoltak kozvetleniil a varos vonzaskorzetéhez a
KSH szakért6i 2014-ben; Szombathely lakossaga 80.000 lakos alatt van, viszont
52 telepiilést kapcsolt hozzajuk a KSH agglomeracids tanulmany® - ezen
varosteérségek esetében nem javasolt a kotelezo foderativ agglomeracios tandacs
létrehozasa!

3. A nemzetkozi (eurdpai) komparativ dimenzidban a mar miikodé kétszintli foderativ
agglomeraciés tanacsok mintaként szolgalhatnak a feladatrendszer és a miikodési-
strukturdlis kérdésekben a vizsgalt intézménytipusnak a kiemelt magyarorszagi
nagyvarosi térségekre valé modellezésénél — pl. varostérségi tomegkozlekedés;
gazdasagi infrastrukturalis szolgaltatasok.

4. Az agglomeraciés szintli kapcsolatok vizsgalatara fokuszald, polgarmesterek
percepcids véleményén alapuld empirikus kutatds segit abba az irdnyba t4jékozodni,
hogy a vdroskornyéki (kozségek, varosok, jarasszékhely virosok) telepiilésvezetok
miként gondolkodnak a varostérségi kapcsolatok sziikségességérdl és napi
megvalosulasardl, valamint az agglomeracios térségekben a kooperaciok javitasara
javasolt kozpolitikai eszk6zokrol, a kovetkezo tanulsagokkal:

- Virostérségi kontextusban a formalis onkormanyzati intézményi kapcsolatok (a
térségi onkormanyzati politikai és apparatusi nexusok) direkt preferalasa.

- Varostérségi kontextusban a nem klasszikus intézményi megoldasok —
governance eszkozoknek (pl. civil és nemzetkdzi kapcsolatok; fejlesztési
kooperaciok; egységes varostérségi kommunikécio) — alulértékelése.

- Varostérségi kontextusban az integralt jellegli kozpolitikai eszk6zok (mint
agglomerécids tanacs; 6nallé agglomeracids pénziigyi alap; regiondlis ONET)
preferdlasa a varoskornyeki telepiilésvezetdk részérdl.

5. A kotelezden létrejovo Budapesti Metropolisz Tanéacs valamint a vidéki Agglomeracios
Tanacsok mellett onkéntes agglomerdcios tandcs intézményi keret lehetdségének
biztositasa a tobbi megyei jogl varos €s kornyezd telepiilések szdmara az agglomeracios
igazgatdsi tér hatékonyabb megszervezésére a tarsuldsban résztvevd telepiilési

onkormanyzatok szabad akaratabol.

> Magyarorszag telepiiléshdalozata 1. — Agglomerdcidk, telepiilésegyiittesek (KSH, Budapest, 2014, 20. pp.);
Magyarorszag kézigazgatasi helynévkonyve 2014. janudr 1. (KSH, Budapest, 2014, 26. pp.)
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111.3 A modellkisérlet — struktira és kodifikacios javaslat

A modellkisérlet keretében egy elképzelt kétszintii foderativ agglomerdcios tandcs
intézményi feldllitdsa torténik meg. Az erds kozjogi legitimacio érdekében 6nallo - lehetdleg
2/3-0s orszaggyliilési tobbséghez kotott — sarkalatos torvény javasolt az 0j intézmény kozjogi
alapjanak biztositasahoz. Mivel az Alaptorvény lehetdvé teszi a kotelezé Onkormanyzati
tarsulas lehet6ségét [Alaptorvény 34. cikk (2)]. —, megvaldsulas esetén, akar az
intézménytipusnak az Alaptdrvénybe vald belefoglalasa is elképzelhetd. A modellkisérlet soran
a foderativ — a nagyvaros és a szuburban telepiilések kozds részvételével miikodd, a helyi
Oonkormanyzati autonémiat tiszteletben tartd — agglomeracios tanacs két altipusa kerdilt

megfogalmazasra:

- A demografiai, gazdasagi és tarsadalmi mutatdival kiemelkedd févarosi agglomeraciora
szabott Un. Budapesti Metropolisz Tanacs.

- A kiemelkedd paraméterekkel és regionalis spill-over hatokorrel rendelkezé megyei
jogu varosok és agglomeracios telepiiléseinek integralasara épild agglomeracios

tandcsok.

Az Ui intézménytipus fObb intézménvi-szervezeti paraméterei:

I.  Specidlis foderativ kétszintli metropolisz/agglomeracids tandcsi struktira sajat
hataskorokkel, kompetenciarendszerrel.

Il. Alapja torvény altal elrendelt kotelezd agglomeracids onkormanyzati tarsulas —
tanulva az Onkéntes tarsulasok kudarcaibol, meghatarozva azt, hogy az
agglomeracios tanacs melyik mas dnkéntes tarsulasi jogintézménnyel (pl. kozos
onkormanyzati hivatal) volna dsszeférhetd, és mely tarsuldsi jogintézményekkel
nem.®

I1l. Az agglomeracios tanacs demokratikus legitiméacidja kdzvetett volna — a tanacs
tagjait nem a varostérség lakossdga valasztand, hanem az érintett
onkormanyzatok képviselGtestiiletei a lakossdgszam ardnydban (és a
miikodéshez valdé anyagi hozzdjaruldas fliggvényében) delegalhatnanak

telepiilési képvisel6 tagokat.

® Nem volna cél, hogy a nagyvaros és térsége kizarolag csak ezt a specidlis tarsult agglomerdcids tanacsot
mikodtessen, de a funkciondlis parhuzamossagok kikeriilése érdekében fontos Osszehangolni az egyéb
onkormanyzati tarsulasi lehetdségekkel.
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IV. A minél erdsebb ,,civil kontroll” biztositasa érdekében javasolt meghatarozott
delegalas alapjan a varostérség meghatarozo stakeholder csoportjainak
kozvetlen bekapcsolasa a metropolisz / agglomeracios tanacs kozpolitikai
dontéshozatali folyamataba (policy making): a tanacs szakmai bizottsagaiban
vald kozvetlen konzultacids részvétel biztositdsa révén a dontés-eldkészitd

szakaszba (agenda setting) vald ,,becsatornazas”.

Javaslat a kotelez6 agglomeracids varostérségi feladat-, hataskorokre:

Tomegkozlekedés az agglomeracios Gvezetben.

Energiapolitika (energia-beszerzés és alternativ energiatermelés).

Zoldfeliilet-politika 6nkorményzati kiilteriileteken (teriilethasznalat).

Sport- és szabadidd, rekredcios szolgaltatasok.

Zajvédelem- és kornyezetpolitika.

Hulladékgazdalkodés.

Vizszolgaltatas és viztisztitas

Szennyvizelvezetés.

Egészségiigy — kifejezetten a jarobeteg ellatasok teriiletén.

A teljes varostérséget egységesen kiszolgalo  infrastrukturdlis tervezés,

fejlesztéspolitika.
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