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1. A témavalasztas indoklasa

A tarsadalom teriileti tagoldddsanak egyik 1ényeges megjelenési formédjat kép-
viselik a teriileti-telepiilési viszonyok, melyek irdnyitidsdban a kodzigazgatasi
jognak és egyadltaldban a jogi szabdlyozdsnak kiemelkedd szerep jut. Az On-
korményzatok létében a teriileti kozigazgatas-szervezés egyik alapfogalmat
megtestesitd decentralizaci6 fejezddik ki. Ezt kiegészitdleg az onkormanyzati
szintek egymashoz val6 viszonya, illetdleg a feladat- és hataskor-telepités sza-
badlyai a szubszidiaritds eszméje altal meghatdrozottan alakulnak. E két alapelv
a kozponti hatalom és a teriileti szintek kozotti hatalommegosztds vertikdlis
dimenzidjaba illeszkedik, mig az 6nkormanyzati integraciés formak, kiilonos-
képpen pedig a tarsuldsok horizontalisan értelmezddnek az allamszervezet fel-
épitésében. Az onkormdnyzatok kozotti formalizalt egylittmiikdodések tehat a
dezintegracié athidaldsanak szerepkorében hatékonysigot, rugalmassagot és
magasabb szakmai szinvonalat kdlcsonozve kapcsolddnak a hierarchikus ren-
dezOelvekhez. Valamennyi esetben a végsd cél a szétforgacsolt erOk egyesi-
tése.

A kozségek, varosok egymashoz vald viszonya az onkormdnyzatisidg 1€-
nyegében akként fejezddik ki, hogy a benne foglalt kozfunkcidkat sajit koz-
1gazgatasi teriiletén és sajat népességére vonatkozdolag minden 6nkormdanyzat
sajat szervei altal maga teljesiti. Ettl az alapesettdl csak akkor van méd el-
térni, ha a kozségek a helyi koziigyeket valamely okndl fogva egyaltaldan nem
tudjak ellatni, vagy pedig ellatjak, de nem a kozérdek dltal megkdvetelt mo-
don. Az ilyen helyzetben 1évo 6nkormanyzatok — kevés eséllyel — az dllamhoz
fordulhatnak kiegészitd forrdsokért, vagy megdllapodésra 1épnek egymadssal
abbdl a célbodl, hogy akar egy vagy tobb, akar pedig minden helyi érdekii koz-
sziikségletiiket egyesiilt erdvel elégitsék ki.

Mindezek alapjan integracion értjiik a helyi 6nkormanyzatoknak valamely
érdekkozosségén 1étrejovo egylittmiikdodését, melynek motivéacidja lehet gaz-
dasdgi, kulturdlis, szocidlis vagy strukturdlis probléma kezelése, végso célja-
ban azonban valamely anyagi vagy nem anyagi elony megszerzésére iranyul a
kozos és egyenrangu cselekvés altal meghatirozottan. Az integracié tobbet
jelent a puszta egyiittmikodésnél, egyfeldl a formalizdlt egyiittmiitkodéseket,
masfeldl a tematizdlt, tehat definidlt kozos célra irdnyulokat tekintjiik ilyen-
nek. Létrejottiiket indukdlhatjdk a kozszolgaltatdsok, az dllamigazgatds, a
teriileti tervezés, a finanszirozds stb. szempontjai. Az integracio
kovetkeztében az onkormanyzatoknak minden esetben autondémiaveszteséget



kell elkonyvelniiik, aminek kisebb vagy nagyobb mértéke 0sszefiiggést mutat
az integracio tipusaval. Az értekezés az integraci6 fogalmat a jogdogmatikai
értelmez€s hatarvonaldn kivanja meghuzni, s ennek megfelelden a telepiilési
onkormdanyzati szint életképességét megteremtd, hatékony és eredményes
mikodése feltételét garantal6 szervezési elvnek tekinti.

Osszefoglaléan a funkciondlis integraciét vizsgédlja a szerzé, amely nem
hoz 1étre uj kozigazgatasi szintet, hanem altaldban valamely feladat hatékony
ellatasahoz sziikséges (gazdasagos) teriiletnagysag kialakitdasa céljabol megy
végbe. Tehat a célzott egyiittmiikodésre 1€pd onkormanyzatok tevékenységé-
ben, szervezetében, kompetencidjdban hoz 1étre valtozdsokat. Ehhez képest
nem integracionak tekintjiik, hanem strukturdlis vagy teriileti reformnak ne-
vezziik az Otvenes, hatvanas €s hetvenes évek Nyugat-Eurépdjaban lezajlott
folyamatot, melynek célja 4j integrélt kozigazgatési szint 1étrehozdsa volt, ami
gyokeresen 4talakitotta a hatalommegosztas teriileti rendjét és Ujrarendezte a
kozigazgatas szintjei kozotti viszonyt. Egy ilyen reform generdlis jelleggel
Ujraosztja a feladatokat a kozponti hatalom és a helyi 6nkormanyzatok kozott.

Az Onkormdnyzati integracié kérdéskore természetesen tilmutat a koz-
igazgatds szférdjan, az onkormdanyzatoknak jogukban all a magédnjog altal
szabdlyozott kapcsolatok kiépitésére is. Az értekezés az integracid kozjogi
megnyilvdnuldsainak szenteli figyelmét. Azok koziil is elsdsorban:

— atarsulasoknak,

— korjegyzoségeknek, illetdleg kozos hivatali szervezeteknek,

— avdaros- €s kozségegyesitéseknek,

— a varoshaldzatoknak,

— avdroskornyékek intézményesitésének,

— ¢és a teriiletfejlesztés 1gényének kielégitésére 1étrejott kistérségi tarsula-

soknak.

Az Onkéntes telepiiléskozi egyiittmiikodés szervezeti kereteit a torvények
kicovekelik, de a tartalom és a kovetendd preferencidk részletes meghataro-
zasat mar atengedik a partnertelepiiléseknek. Az integracid tipusatdl fliggden
keriil sor a kiilonféle dontési kompetencidknak €és az egyetértési jog gyakor-
lasdnak a ko6z0s szervezet €s a tagok viszonydban torténd djrarendezésére. Ily
modon horizontélisan épitkezd int€ézményrdl van sz4, mely nem érinti a hata-
lommegosztas teriileti rendszerét. Ugy fogalmazhatunk, hogy az integrdcids
formdk a telepiiléskozi érdekegyeztetésnek olyan intézményei, melyek az dlla-
mon beliili dltaldnos és vertikdlis feladat- és hatdskormegosztds rendjét a
helyi érdekviszonyok fiiggvényében horizontdlisan modositjdk és kiegészitik.



Ez egy onkéntességen és mellérendeltségen alapulo szervezeti modell. Ennek
kovetkeztében a telepiiléskozi egyiittmiitkodés intézményeit az alkotmany érte-
lemszerlien nem ruhdzza fel Onkormdanyzati jogalanyisdggal, mivel
feladataikat nem torvényi rendelkezés alapjdn teljesitik, hanem az alapit6
onkormanyzatok delegéicidja folytdn, noha a tdrsuldsi szabadsig az Onkor-
manyzatisag lényegi tartalmdhoz tartozé fogalom.

Az onkormdnyzati integracios formak megjelenése a modern polgari 4l-
lamfejlodés i1ddszakdhoz, a XIX. szdzad elsé feléhez kapcsolddik, s azodta
toretlen fejlodésiiknek lehetiink tanui Eurdpa-szerte. Az értekezés az intéz-
mény torténetét, majd aktudlis szabdlyozdsat nemzetkdzi Osszehasonlitdsban
torekszik bemutatni, végsd soron a magyar int€ézményfejlesztés tavlatainak
felvazoldsat megcélozva. A szerzd a disszerticid kulcsproblémdinak az alab-
biakat tekintette:

— Az Onkormdényzatok kozotti egylittmikodést serkentd faktorok kozott
elsd helyre sorolhat6 a pozitiv hagyoményok léte, ami a tarsuldsok 1ét-
rejottének katalizdtoraként milkodik, ha ugy tetszik puha tényezdje. A
kooperécidra vald képesség és készség a kultira fogalomkorébe tartozé
€s hosszu torténelmi folyamat sordn megsziiletd érték. A magyar On-
kormanyzatok — nem kifejezetten nekik felréhat6 okokbdl — ennek a ta-
nulési folyamatnak meglehetdsen a kezdetén tartanak, tehat az értekezés
elsoként azt kivanja feltarni, hogy e tekintetben a rendszervaltas idején,
az Onkormanyzatisdg eszméjének visszahonositisakor milyen torté-
nelmi-jogi alapokrdl indultunk el.

— Az elébbi téma mélységeinek megitélése sordn komoly segitségiinkre
lesz az a jogtorténeti Osszehasonlitd vizsgdlat, melyet kiilondsképpen a
német jogrendszer vonatkozdsdban végziink el, majd amit a nyugati de-
mokracidk hatdlyos jogi megoldasainak feldolgozasaval megismétliink.

— A munka vizsgdlja az alapfoki kozigazgatds szervezeti egységeinek méret-
beli kérdését, az igazgatdsi korzetek optimalizaldsdnak szempontrendszerét.

— FElvégzi az 4llami beavatkozds eszkozeinek vizsgdlatit az onkorméany-
zati egyiittmiikodési viszonyok alakitdsaban, beleértve az dnkormany-
zatok torvényességi ellendrzése feliigyeletté szélesitésének sziikségletét
€s a pénziigyi 0sztonzés eszkozeit.

— Elemzi a varosi vonzdskorzetek szervezeti megjelenitésének lehetOsé-
geit, amit kiilonosképpen fontossa tesz a magyar kozigazgatas-torténet
nagy értékll hagyatékdnak, a varoskornyékiséget kisérd folyamatos kon-
cepcid-alkotasnak a feltarasa és Osszegzése.



— A tarsuldsok problematikdja a teriiletfejlesztésrol €s -rendezésrdl szolo
torvény megsziiletése 6ta nem targyalhat6 a teriiletfejlesztési kistérségi
tarsuldasok nélkiil, ami a munkanak teriileti és egyuttal interdiszciplina-
ris szemléletmddot kdlcsonoz.

— Hasonloképpen a tarsuldsi egyiittmiikodés elhelyezése az Onkor-
manyzati finanszirozds rendszerében, a hatdlyos jog hatarait feszegetd
kérdésfelvetéssé valtozik. A haszndlati spillover hatds kozigazgatasi de-
finidldsa a térségi szerepkorok vizsgalatan keresztiil torténik, ami ravi-
lagit az onkorményzati differencidlt hatdskor-telepités problémajanak
rendkiviili Osszetettségére. Tulajdonképpen arra, hogy a teriileti és az
onkormdnyzati politika milyen sok szdlon érintkezik egymassal.

— A térsuldsok adekvdt szervezeti kereteinek meghatdrozé szerepet kell
tulajdonitanunk a tarsuldsok szinvonalas miikodésében. Az intézmény-
rendszer funkcionaldsanak hatasfoka egyfeldl a gyakorlatbdl meritett ta-
pasztalatokon valik mérhetové, masfeldl a szabdlyozds mindségét mas
orszagok jogszabdlyi megolddsaival vetjiik 0ssze. A disszertici6 ered-
ményeként a magyar tarsuldsi intézményrendszer, bennefoglalva a va-
roskornyék- és a kistérségi problematikat, tovabbfejlesztésének legfon-
tosabb irdnyai €s eszkozei fogalmazddnak meg javaslat forméjaban.

— Végiil, de nem utols6 sorban bemutatasra keriil az Eur6épai Unid jogi
dokumentumain keresztiil a horizontalis egyiittmiikodések megjelenése
€s szerepe az europai tér fejlodésében, ami hazank szdmdra is megsziv-
lelendd.

A valasztott téma idOszerliségét hangsilyozza egyfeldl az dnkormdanyzati
rendszernek a kormdny altal ismét utjara inditott reformterve, masfeldl az
onkormanyzati differencidlt hataskor-telepités siirgetd megolddsa, ami a kor-
zetkozponti 1gazgatds ujfajta koncepcidjaval mutat 0sszefiiggést. Végsd soron
azonban az eurdpai integracid felvetette regionalizacié okén djra kell gondolni
az egész magyar kozigazgatas teriileti szerkezetét. Belathato 1don beliil vélaszt
sziikséges taldlni arra, hogy a régid intézményesitésére milyen mindségben
keriiljon sor, az 6nkormanyzati rendszer hany teriileti szintbe tagolodjék €s
mekkora teriileti egységekre épitkezzen. Meggy6z0désem szerint ez a vonat-
koztatasi keret, ami halaszthatatlannd teszi a helyi onkormdanyzati szint tjra-
gondolasit és megerOsitését abban az értelemben, hogy az egységes, torvé-
nyes €s hatékony koOzigazgatds szamdra szervezeti szempontbdl életképes
teriileti egységeket hozzunk létre alsé szinten. A célkitlizések teljesitésében



eszkozjelleggel vitathatatlanul helyet fognak kapni az onkorményzati integra-
cios formadk, illetdleg a tarsulasok.

2. A feldolgozas modszere

Az értekezés az egyetemi doktori fokozat megszerzését kovetd idoszak kuta-
tomunkdjat Osszegzi, az MTA Regiondlis Kutatdsok Kozpontja Dundntili
Tudoményos Intézetének keretei kozott és segitségével elvégzett elméleti és
empirikus kutatdsokét. A munka az Onkormdnyzati integraciés formakkal,
azokon belill kiilonosképpen a tarsuldsokkal mint a kozigazgatds egyik szer-
vezeti modelljével foglalkozik. A téma feldolgozésa sordn a tudomdnyos igé-
nyl Osszefoglalé munka egyesiteni torekszik a jogtorténeti és kozigazgatds-
tudomdnyi megkozelitést, megfiiszerezve a teriileti tudomdnyok szintetizdlo
szemléletmodjdval. Az értekezésben megrajzolodik a telepiiléskozi egyiittmii-
kodéseknek az onkormdanyzati éra mintegy tiz éves torténete sordn bejart fej-
16dési ive. Az Orszdgos Tudomdnyos Kutatdsi Alap, mely két kapcsol6dé
téma kutatdsat timogatta az elmult nyolc évben, nagyban hozzdjarult az ered-
mények megsziiletéséhez. A szerzd a tarsuldsokat az dnkormdanyzati integra-
cidés formdk kitdgitott fogalmédnak keretei kozott értelmezi, ami a telepiiléskozi
egyiittmiikodés intézményrendszerének tagabb horizontjét jeloli ki, mint 4lta-
laban azok az eddigi jelent0s szakmai munkak, melyek alapvetden az onkor-
manyzatok gyakorlati segitségnytjtdsanak célzatdval késziiltek (Gurnik A.—
Szalai A.—Szépe E. 1998, Kiss L. 1991, Dudds F.—Sdrosi M.—Virdg R. 1998)
vagy amelyekben az onkormanyzatok pénziigyeire, finanszirozdsara koncent-
raltan (Nyitrainé Kusztos E. 1998, Kopdnyi M. 1999) jelent meg a t€éma.

A munka moddszertanét tekintve elméleti és empirikus metodikdra épiil. A
jogtorténeti és aktudlis szakirodalom feldolgozasan tdl alapvetden épit eredeti
jogi dokumentumok (jogszabdlyok, tarsuldsi megéllapodédsok, eurdpai unids
dokumentumok stb.) elemzésére, kiemelten azok Osszehasonlité vizsgélatara
magyar €s eurdpai, kiilonosképpen német viszonylatban egyarant. Az empiri-
kus megkozelitést a szerzOnek szdmos, a rendszervaltds 6ta a kozigazgatas-
épités folyamatdba illeszkedd kutatdsban val6 részvétele, illetdleg témavezetdi
mindsége biztositotta, ami lehetdvé teszi a tarsulasi jog fejlodése harom mar-
kénsan elkiiloniil6 id0szakanak egymdas mellé helyezését. Az empiria részben
orszagos, részben a Baranya megyében, mint tipikusan apréfalvas megyében
késziilt felmérések tapasztalatait 0sszegzi. Az empirikus kutatds tematikdja a
finanszirozasi fejezet elemzéseivel valik teljessé, minthogy a varosok korében



végzett kérddives felmérés és a tarsulds jogcimén folydsitott dllami tdmogata-
sokra vonatkoz6 TAH-adatdllomdny birtokdban mdéd nyilik a térségi
szerepkorok €s a tarsuldsok finanszirozdasi Osszefiiggéseinek vizsgalatara. Az
onkormdanyzatok egyiittmiikodési képességét ¢és készségét a statisztikai
adatsorok feldolgozasaval késziilt 4brdk €s tdbldzatok teszik szemléletessé.

Az Onkormanyzati integracios formak fejlodési trendjének megrajzoldsara
a jogi szabdlyozds adta kereteknek €s a gyakorlati, valamint a nemzetkozi
tapasztalatoknak az egymdsra vetitésével keriil sor. Ez a néz0pont a korjegy-
z0ségek és tarsuldsok mellett kiilonds figyelmet szentel a varoskornyékek
problémakorének. A munka a tovabblépés lehetdségeit az intézményesités
finomitdsa, a finanszirozas, a feladat- és hataskor-telepités, tovabba a torvé-
nyességi feliigyelet irdnydban villantja fel.

3. Kutatasi eredmények

3.1. Alapvetés

Valamennyi allam szamdra politikai dontés kérdése, hogy kozigazgatdsat mi-
lyen teriileti egységekben szervezi meg. Nincsenek olyan kizardlagos koriil-
mények, melyek objektiv médon determindlndk az dnkormdanyzati alapegysé-
gek méretét. A sok helyi dontéshozéval miikodo rendszer dezintegraltsdganak
enyhitésére a kozigazgatds hatékonysagat fokozd rasegitdé mechanizmusokra
van sziikség. Ezek tipikus példdjat jelentik az Onkormdanyzati autondmiat
tobbnyire tiszteletben tartd dnkormanyzati tarsuldsok €s kozos hivatalok, mas-
feldl a viszonylag tagolt, als6- és felsd kdzépszintet egyardnt magaban foglalé
teriileti onkormanyzatok. Az utobbiak az Onkorményzati rendszerben igen
lényeges teherhordd szerepet toltenek be.

A telepiiléskozi egyiittmiikodés azonban nem az egyetlen lehetséges szer-
vezeti vdlasz az onkormdnyzatok elégtelen kozigazgatisi erejére, illetdleg a
hatékony és szakszerli kozigazgatds megteremtésének igényére. Mas orszadgok
gyakorlatdra is figyelemmel legaldbb négyféle megoldasi modozat vehetd
szamitasba az alapfoku teriileti egységek mikodésének optimalizaldsara:

a) a teriiletszervezési reform;

b) akozvetett kozigazgatas, illetdleg az autondm struktirdk alkalmazdsa;

c) a differencidlt hataskor-telepités a helyi €s teriileti onkormdanyzati szint

viszonydban;

d) ahelyi onkormdanyzatok egyiittmiikodése.



3.2. Torténeti fogalomértelmezés

Az 1871. és 1886. évi kozségi torvény a kozségek teriileti, népességi és tele-
piilési tipusaihoz eltérd jogi konzekvencidkat flizott, azaz kozségi kategori-
akba sorolta dket, ami a szervezeti jellegben fejezodott ki. A kozségek elso
csoportjat a tulajdonképpeni falusi telepiilések alkottdk, d.m. a kis- és
nagykozségek, a masodik csoportba a rendezett tandcsu varosok tartoztak. A
kiskozségek €s nagykozségek kozotti kiilonbséget eredetileg a kozos vagy a
kiilon jegyzotartds jelentette, mégpedig az egyes kozségek eltéro teherbirdsdn
alapulva.

A jogi szabdlyozas szemszogébol a kozségek un. szovetkezésének kezde-
ményezése masodik kozségi torvénylink értelmében a képviselo-testiilet altal
gyakorolt dnkormdanyzati jog volt. Ellenben, ha a kozigazgatis érdekében allt
a szovetkezés, akkor a torvényhatdsdg azt hivatalbdl elrendelhette, egyuttal
annak moddjat is megéllapitotta. Hazdnkban tehat a korjegyzdségek altalanos
igazgatasi korzetként kiilon szervezeti kategoriat képviseltek, ahol is a kisko-
zségek szervezeti és anyagi viszonyainak Osszhangba hozatala tortént meg
telepiilési viszonyaikkal. Elméleti megkozelitésben a korjegyzdségek idedl-
tipusdnak teriileti és népességi szempontbdl a nagykozségek normadlis tipusé-
val kellett egybe esnie. Ez gyakorlatilag azt jelentette, hogy népességiiknek
1500—4000 1élek, teriiletiiknek 1500 és 5000 hektar kozé kellett esnie, a hoz-
zatartozo kiskozségeket egymdstdl sem természeti, sem mds akaddlyok vagy
mas kozség hatdra el nem valaszthattdk €s sz€khelyiil a korjegyzdség teriiletén
a legjobban megkozelithetd, foldrajzi tekintetben kdzponti fekvésii kozségnek
kellett szolgdlni. A felsorakoztatott elvardsoknak szerencsére a haboru eldtti
Magyarorszag korjegyzoségeinek dontd tobbsége eleget tudott tenni.

A Kiegyezést kovetden a gazdasagi fejlodés felgyorsuldsa mind tobb terii-
leten igényelte az dllami szabdlyozast, illetdleg a felmeriilo ujabb €s ujabb fel-
adatokat vagy a torvényhatdsagi és varosi onkormdanyzati apparatusokra ter-
helte a korményzat, vagy pedig Uj teriileti szerveket éllitott fel kdzvetlen ird-
nyitdsa alatt. A szakigazgatasi dgak létrehozasdval a Tisza-kormény a rendé-
szeten kiviil kiilonosképpen a kozegészségiligyre és a gyamiigyre irdnyitotta
figyelmét, aminek hatdsa lefutott a kozegészségiigyi szolgdlat legalsobb szer-
véig, a kozségig.

Az altaldnos igazgatdsi beosztas mellett a kis- €s nagykozségek a szakigaz-
gatds szempontjaibll szakigazgatdsi korokbe (kororvos, korgydm, kozségi
bdba) tomoriiltek, illetOleg a torvényhatosdg dltal beoszthatok voltak, tovabba



a kiskozségek bizonyos intézmények kozos fenntartdsdra is szovetkezhettek
(k6zos iskola, tlizoltosag).

Sajndlatos modon a kozségi szovetkezés intézménye a helyi tigyek rendki-
vill sziik korére terjedt ki, 1ényegileg szakképzett személyzetnek a kozos
alkalmazdsara korlatozodott, aminek jelentdségét nyilvidnvaléan nem szabad
lebecsiilniink. Ugyanakkor a modern értelemben vett kozszolgaltatasok kozos
teljesitése, melyeknek széles skaldjat ismerhetd meg a német jogrendszer pél-
ddjan, a tandcsrendszer bevezetéséig nem képezte targyat a kozségkozi egyiitt-
mikodéseknek. Magyarazatul hivatkozhatunk a magyar polgarosodds jelentds
megkésettségére a nyugat-eurdpai allamokhoz képest, ami feltétleniil ki-
fejezodott a kommundlis infrastruktira hidnyédban, illetdleg elmaradottsaga-
ban. Egyszeribben fogalmazva, abban az idében még nem épiiltek ki Magya-
rorszagon olyan intenzitdssal és mindségben a kozszolgéltatdsok, amelyek
indukalhattdk volna az egyiittes feladatmegoldas keresését, tovabba az intéz-
ményi keretek kimunkadlasat, szabalyozasat. A kifejlodott korzeti intézmények
csekély teret tudtak biztositani egy kifinomult tarsuldsi jog létrejottéhez. Igy a
korjegyzoségekre és szakigazgatasi korokre szikiilt a tarsulasi tipologia, me-
lyek 1ényegiiket tekintve nem jelentettek sokkal tobbet, mint bizonyos felada-
tok koz0s finanszirozdsanak technikdjat. A tarsulds mint szervezet kérdése fel
sem meriilhetett. A korabeli szabédlyozas pozitivumaként kell kiemelni azt a
szigoru allami feliigyeletet, amit egyébként inkdbb terhére szoktak réni a pol-
gari idoszaknak.

A foldrajzi €s telepiilési viszonyok adott vagy csak nehezen megvaltoztat-
hat6 tényezdk, mig a kozségek szervezeti beosztdsdnak mddositdsa az dllam-
nak hatalmaban 4ll. Az 6nkormanyzati integraciot kimerit0 szervezeti valtoza-
soknak ebben az idoben végeredményben két csoportja volt megkiilonboztet-
heto:

— a kozségek teriileti vagy kozigazgatdsi beosztdsat érintd modositdsok
(kozségi hatdrdtcsatoldsok, megyék kozotti atcsatoldasok, korjegyzOsé-
gek, kozségi szovetkezések stb.);

— az Oonkormanyzatok 6nallésagat valamint kozigazgatasi statuszat modo-
sitd dontések () kozség alakuldsa kivédldssal, kozségmegsziintetés,
egyesiilés, szomszédos onkormdanyzathoz csatlakoz4s).

Az utébbi integracids formdt érintdleg mar maga az 1886. évi kozségi tor-

vény is sz€les felhatalmazast adott a belligyminiszternek kozségek egyesité-
sére, mind csatlakozds, mind pedig beolvadas engedélyezésére.

10



A magyar kozigazgatas reformjanak folyamatidban mérfoldkOnek szdmitott
az 1924-ben kibocsatott beliigyminiszteri korrendelet, mely az igazgatis egy-
szerusitése, gazdasdgosabba tétele, avagy egyes kozségek haztartasi egyensu-
lydnak megdvasa és fenntartdsa céljabol a nagykozség kiskozséggé alakulésat,
0sszeépiilt vagy egymdshoz kozel fekvo kozségek egyesitését, korjegyzoi cso-
portok alakitdsdt, a fenndllok megvdltoztatdsdt, a korjegyzoség székhelyének
megdllapitdsat rendelte el. Tovabba lehetdvé tette egyes kozségi hatarrészek-
nek mas kozséghez atcsatoldsat, s a kozigazgatds kovetelményeit ki nem elé-
gitd kozségi alakulatok megsziintetését. Ezt egy évvel késObb kovette az dsz-
szeépiilt kozségek egyesitése €s a torpe kiskozségek Ondllasdnak megsziin-
tetése targyaban kiadott tjabb rendelet, amely a kozigazgatas racionalizaldsa-
nak kérdését mar nem kizdrdlag az dllamhdaztartds egyensulyi szempontja feldl
kozelitette, mint elddje.

Negyven év alatt, 1880 és 1919 kozott mindOssze 98 kozség ondllosdga
szlint meg, mig az I. vilaghdborud utdni tizenot €v alatt 141 kozség veszitette el
kozigazgatasi jogallasat. A reformok jelentdsége azonban nem csupan abban a
pénzbeli és munkaerd-megtakaritdsban jelentkezett, amit az dsszevont jegyzoi
irodakban regisztralhattak, s aminek kovetkeztében megtorténhetett a pétado
€s az allamsegély mértékének leszallitasa, de a kozségi adminisztrdacio gyor-
sabbd is vdlt, és az dtcsatolt telepiilések vagy kozségrészek lakossdgdhoz
kozelebb keriilt kozigazgatds.

3.3. A tanacsigazgatasi rendszer integracios intézményei

A tandcsrendszer mintegy négy évtizedes torténetének meglehetdsen sok té-
mankat érintd vonatkozdsa volt. A tandcsszervek integracidos formai kozil,
melyek térben és idoben meglehetdésen nagy véltozdsi dinamikdval rendel-
keztek, a kovetkezOk érdemelnek feltétlen figyelmet:

— akozség, valamint a kozség- €s varosegyesitések;

— atarsuldsok €s a gazdasagi-ellatasi targyu egyiittmiitkodések;

— avaroskornyéki igazgatas;

— atandcsi korzetesités €s a telepiiléspolitika

A szocializmus iddszakédban a kozségegyesitések tobb hullimban kovették
egymast. E folyamatba belejatszott az ipari varosok (Ajka, Komld, Salgotar-
jan) tovabbfejlesztésének, valamint a megyeszékhelyek (Eger, Pécs, Zalaeger-
szeg stb.) kozponti szerepének erdsitése irdnti igé€ny. 1965-t6l a 80-as évek
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elejéig ismét szaz folé emelkedett a kozségegyesitések szama, amibdl 40,3 %-
ot indokolt a varosodas folyamata.

A tandcsrendszer alatt a tarsulds intézményének legitimacidja és elterje-
dése Osszekapcsolddott a teriileti irdnyitasi szintek csokkenésének, 1ényegileg
a jarasok folyamatos kiiktatdsdnak folyamataval a kozigazgatas szervezetébdl.
Az 1gazgatasi hataskorok kozségi szintre decentralizaldsa célkitlizésének vég-
rehajtasdban hatékony eszkoznek bizonyult a hatdsdgi igazgatdsi tdrsuldsok
megalakitdsa. A decentralizicié pozitiv csengésli fogalmat azonban némileg
bedrnyékolta a koncentracid, mivel a hat6sagi jellegll egyiittmiitkodések alap-
vetden foliilr0l vezérelten létesiiltek akként, hogy a hataskorok leaddsat ossze-
kapcsoltak a korzetesitett ellatds kovetelményével. Ezt a metddust hivtdk a
nyolcvanas években integrédlt hatdskor-telepitésnek. Ebben a tekintetben fo-
galmi szlikités érvényesiilt a tandcsi korszak alatt, tdrsuldson a helyi tandcsok
igazgatdsi egyiittmiikodésének szervezeti formdjdt értették a szakemberek.

Az igazgatési tarsulasok szdmdban atiitd gyarapodds kovetkezett be 1971
és 1983 kozott. A jdrdsok végleges megsziinésekor mitkodo 365 tdrsuldsban
1080 tandcs (a helyi tandcsok 73%-a) vett részt.

A térsulas jogintézménye dltaldban nélkiilozte a kozségi tandcstestiiletek-
nek azt az onkéntes elhatdrozdsdt, amit az onkormdnyzati rendszer ma a tdr-
suldsi jog differentia specificdjdnak tart. Az egyébként hosszu ideig eredmé-
nyesen, megfeleld szakmai szinvonalon miikodott igazgatasi tarsuldsok legin-
kabb a kotelezd tarsuldasok intézményéhez hasonlithatok. A kitlizott cél, a
kozségi tanacsok dontési kompetencidjanak kiszélesit€sében és vele egyiitt
onéllésaguk megerdsitésében fogalmazddott meg. Ez mddszerét tekintve egy-
szerre hozott szakmai szempontoktol motivdlt centralizdciot és a dontési szin-
teket a telepiilésekhez kozelito decentralizdciot. Az Gj igazgatdsi struktira
kialakitdsanak ideoldgidja ugyanis ugy szolt, hogy a k6zségi tandcsok tarsula-
sok révén olyan hatdskorok birtokdba jutottak, melyeket kiilon-kiilon nem
kaphattak volna meg.

Az igazgatasi tarsuldsok intézménye a szocialista rendszerben szdmos
gyermekbetegséggel kiizdott, a nagymérvii szabdlyozatlansdg kovetkeztében
nem tudta kiforrni magét. Szdmos elemi kérdés tisztizatlansagdnak hatdsa
szinte tovabbgylriizott az onkormdanyzati rendszerbe, noha az egészen mds
szervezeti elveken épiil fel. Nem egyszeriien az tortént, hogy a politikai plura-
lizalodas tabula rasa helyzetet teremtett, valojdban nem is tudtak a kozigaz-
gatdsba stabil tdarsuldsi értékek beleivodni, ha gy tetszik nem voltak adottak
a feltételek a meggyokeresedéshez.
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Rovid életitja sordn a magyar varoskornyék-modellnek elsddlegesen az
igazgatasi karaktere domborodott ki. Egyfeldl a tandcsrendszer strukturélis
fogyatékossagai, masfelol az adekvat szervezeti keretek hidnya kovetkeztében
a varosi vonzaskorzetek nem tudtak a kommunadlis ellatds, a telepiilésfejlesz-
tés, illetbleg a kozos telepiiléstervezés szolgalatidban szervesiilni. Ezekkel a
tényezokkel is magyarazhato, hogy az egész intézmény kérészéletlinek bizo-
nyult. Nyilvanval6an nem lehet ésszer(i magyardzatat adni annak, hogy a két-
szintll igazgatési rendszer €s a varoskornyékiség miért ne létezhetett volna
egymds mellett. Ennek tagaddsdhoz sziikség volt arra, hogy az alkalmazott
modellben tdlzott hangsulyt kapjon a varosoknak a kozségi tandcsok megyei
iranyitdsdban valé kozremikodése és az ugyancsak hierarchiat feltételezo
masodfoku hatdsdgi szerepkoriik. Az onkormdnyzatisdg eszmeisége tagadja
ezeknek az elemeknek a lehetdségét varosok és kozségek kapcsolatiban, a
kordbbi ,.kotelezd” igazgatasi tarsulasokkal szemben pedig a tarsuldsi szabad-
sag elvére helyezkedett. Vagyis 1990-re a varoskornyéki igazgatasi rendszer-
bdl a sulytalan és sok negativ miikodési tapasztalattal terhelt koordindcids
bizottsdgokon kiviil nem maradt semmi.

A tandcshal6zatnak azzal a teriileti szerkezetével, amely az igazgatds haté-
konyséagat €s szakszertis€égét mint értéket folébe helyezte a telepiilések helyi
kozosségi értékének, mesterségesen integralt kozigazgatdsi alapegységeket
teremtett. Az alapul szolgal6 politikai dontést hoz6 szerv nyilvdnvaléan az
elaprézott kozséghdlozat €s szakapparatusanak kozigazgatdsi erejét, a masik
oldalon az altala ellatand6 feladatok mennyis€gét és mindségét tette mérlegre.
A helyi tanidcsok fejlesztésének és megerdsitésének céljat kisérd hatdskori
decentralizdcio célpontjaivd kifejezetten a korzetesitett, ha gy tetszik ossze-
vont képviseleti-kozigazgatdsi egységek vdltak, amit sok helyen megfejelt az
igazgatdsi tdarsuldsok mdsodlagos korzetrendszere.

A XX. szdzad forduldjat kovetd években a megyerendszer megreformala-
sért vivott eredménytelen kiizdelem utdn a politikai érdekl0dés igazgatdsi
silypontjdba a véroskérdés keriilt. Evtizedeken keresztiil egymdst érték a
varosi vonzaskorzetek intézményesitésére kidolgozott koncepcidk, ami aztin
az allamszocialista rendszer alatt is folytatédott (Harrer Ferenc, Menddl Tibor,
Erdei Ferenc, Bib6 Istvan, Madarasz Tibor, Kiss Istvan, Kilényi Géza stb).

Megillapithat6, hogy az dnkormdnyzati berendezkedést megel6zo két po-
litikai rendszerben kozigazgatasi €s foldrajztuddsainkat élénken foglalkoztatta
a vdrosi vonzaskorzetek intézményesitésének kérdéskore. A kidolgozott mo-
delljavaslatok sok értékes gondolatot és hasznosithaté megoldést kinaltak fel a
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politika szdmdara, mis-mds sudlyponti elem meghatdrozdsaval. Leggyakrabban
a teriiletrendezés, illetleg a kozigazgatdsi teriiletszervezés legtigabb
kontextusaba keriilt a varoskornyékiség, maskor az egyiittes tervezés valamint
a kozos ellaté-szolgéltato rendszerek mitkodtetése valt dominédnssd, de felbuk-
kant az igazgatasi és képviseleti rendszer egységesitésére vald torekvés is. A
felallitott elméletek dontd tobbsége azonban nem szamolt e kapcsolatrendsze-
rek finanszirozasi hatdsaival, és nem érzékelte vagy nem tartotta fontosnak az
egységes tervezés sziikségletét. Az utobbi megkozelitésbdl — ugy vélem — Ma-
darasz Tibor véaroskornyék-felfogdsa a legkomplexebb €és a jovO szdmdra a
leginkédbb irdnyt mutato.

3.4. Az onkormanyzatok kozotti egyiittmiikodések alkalmazott
megoldasai a német jogrendszerben

Az értekezés 0ndllo fejezetet szentel a magyar jogfejlodéshez torténelmi
szempontbdl leginkdbb kozel all6 német kozigazgatds feldolgozdsanak. Az
igazgatds korzetesitésének szervezeti formadit, valamint a tarsuldsok kiilonb6z6
alakzatait el0bb a Statusalkotmany, a II. és III. Birodalom idején elemzi, kira-
gadva a kommunalis alkotmdnyjog fejlodésének fObb dllomasait.

A torténelmi hagyomanyokra épitkez6 hatdlyos német jogban a kozos koz-
ség, a tarsult kozség, az igazgatdsi kozosség és a hivatal, mint tobbszintii szer-
vezeti egységek két modellt valdsitanak meg. Az egyik esetében a szomszédos
kozségeknek igazgatasi feladatok kozos ellatasara valo szabad dsszefogdsarol
van sz0 tarsuldsi megéllapodds alapjan, a masikban pedig a tagkozségekbol
alakul¢ teriileti koztestiiletrdl (onkormdanyzat) sajét, a polgéarok altal vdlasztott
kozos szervek létesitésével (szovetségi polgdrmester, szovetségi képviseld-
testiilet). Az igazgatasi egységek egyike sem szdmolja fel a résztvevo kozsé-
gek onkorményzatit, bar tagadhatatlanul korldtozza igazgatisi és szervezet-
alakitasi alapjogdt, mas széval fennhatdsdgat.

A hatalyos német jog tarsuldsi formdinak attekintése, igy a kozségi munka-
kozosség, a kdzjogi megdllapodas és a céltarsulds segitséget nyudjtanak a ma-
gyar intézményfejlesztésre vonatkozd konstruktiv javaslatok megfogalma-
zésdhoz. A céltarsulds mintegy két évszdzados multra visszatekintd intézmé-
nye a telepiiléskozi egyiittmiikodésnek, mely Ausztridban, Franciaorszdgban
€s Spanyolorszdgban is fontos kerete az integracionak. Az elvégzett elemzés
jol tiikkrozi, hogy a német jog mennyivel tagabb miikodési teret enged az
onkormanyzatok torvényességi feliigyeletét gyakorlé szerveknek, mint a
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magyar. A céltarsulas feladatteriiletének moédositdsa és a szerv feloszlatdsa —
tobbek kozott — olyan teriiletek, melyek vonatkozédsaban a helyi k6zosség, az
allampolgarok érdekeit az 4llam szervének kell szigoruan megjelenitenie. A
tdarsulds feloszlatdsa elvitathatatlan joga a tagonkormdanyzatoknak, de a fel-
iigyeleti szerv hozzdjdruldsa nélkiil érvénytelen. Az utébbi pedig megkivanja
nyomos indok felhozataldt, csakigy mint barmely tag kilépési szdndéka
esetében. Ilyenkor a kozosség érdekét az allam képvisel0je mérlegeli.

nyok a rendszervaltast kdvetden. A végrehajtas azonban egy sziikitett értelme-
z€st1 kozségi reform képében tortént meg, ami sok tanulsaggal jart. A tartoma-
nyi korményzatok a politikai tanuldsi folyamat részének tekintették, hogy a
legkisebb onkormdnyzatok Onéllésdgat érintetleniil hagyva, a kivdnatos igaz-
gatdsi szinvonalat egyszertien a tdrsulo kozségek lehetoleg valamennyi igaz-
gatdsi feladatdnak egyetlen kozos hivatalban torténo elldtdsdval probdljdak
meg elérni. Politikai kényszer nélkiil 1étezett a k6z6s hivatalokat miikodtetd
onkormdnyzatok népességszamara vonatkozoan eldirdnyzott szadm. Eszerint
legkevesebb 5000 fOs lakossdgot illik kiszolgdlni egy-egy hivatalnak, ami
szakértd1i vélemények szerint tilzottan sok — dtlagosan tobb mint 6t — Onkor-
manyzat tarsuldsat igényli. Egyediil Brandenburg tartomanyban szerepel ki-
egészitd torvényi feltételként, hogy a kozos hivatal legkevesebb 6t Onkor-
manyzatra kiterjedden miikodjék. Meg kell azonban jegyezni, hogy a kozos
hivatalok kialakitasa tekintetében az onkéntes tarsulds szamara kijelolt idOpe-
riédust egy szigorubban szabdlyozott iddszak kovette, minthogy dltalaban a
tartomanyi beliigyminiszterek kaptak a torvényhozotdl felhatalmazést, hogy a
tiirelmi 1d0 letelte utdn a kozos igazgatasi szervet rendelet utjan létrehozzak. A
cél nem titkoltan egy teriiletet lefedd korzeti igazgatasi struktura kiépitése
volt.

3.5. Az onkormanyzati tarsulas az elmélet és a gyakorlat tiikrében

A tarsuldsi szabadsag 1éte az onkorményzatok elégtelen kozigazgatdsi erejével
magyardzhato, kozigazgatasi erOn értve az dnkormédnyzatok azon képességét,
amely a szamukra toérvényben megszabott feladatok teljesitéséhez mint sajat
személyi, targyi €s financidlis kondicioi rendelkezésiikre 4ll. Tehit a mérleg
madsik serpenydjében sziikségképpen ott taldljuk, hogy az dnkorményzati tér-
suldsok alakitdsa sérti egyfeldl a demokracia elvét, mert hiszen ekkor onkor-
manyzati feladatoknak nem torvényi atruhazasardl van szo, hanem képviseld-
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testiiletek altali puszta delegacidjarol, masfeldl bizonyos esetekben a feladat-
teljesitésért viselt felelosség athelyezOddésével jar egyiitt. Mindezek a tényezok
azonban egyiittesen sem jelentenek akkora veszélyt az Onkormdanyzatokra,
mint adott hatdskorok teljes elvondsa a dekoncentrilt igazgatds javdra vagy
pedig elhanyagoldsuk, nem teljesitésiik az dnkormédnyzatok részérol.

A modern nyugat-eurépai alkotmanyok elemzésén keresztiil a tarsuldsi
szabadsag szabdlyozdsdnak fobb jellemz6i megragadhatok. Az dllamok szinte
mindegyike alkotmanyos kérdésnek tekinti az dnkormdnyzatok egyiittmiiko-
dését. A szabdlyozds azonban a tarsuldsi szabadsidg mellett legaldbb ugyan-
akkora sullyal foglalkozik annak korldtaival az allamszervezet egységének
meglrzése érdekében. A kotelezd tarsulds, mint az dnkormdanyzatok életébe
torténd allami beavatkozds eszkoze jelentkezik, benne a szakszerii és gazdasa-
gos kozigazgatds miikodéséhez fiz6dd érdek sziikségképpen Osszekapcsold-
dik a telepiiléskozi egyiittmiikodés intézményrendszerével.

Az allam ugyanis a kozigazgatds torvényességének Oreként és a szocidlis
jogdallam keretei kozott felelosséggel tartozik polgédrainak. Ebbdl kdvetkezéen
adott esetben az onkormdnyzatok kozigazgatdsi tevékenysége ellen a torvé-
nyességi kontroll érvényesitéseképpen kifogdst emel, ha az énkormdnyzatok
nem teljesitik torvényben meghatdrozott kotelezo feladataikat, mert arra
ondlloan nem képesek.

Az 1990-ben létrehozott onkormanyzati rendszer az elemi telepiilést tette a
kozigazgatas-szervezés alapjava. Tehat nem hatdrozta meg az 6nkormanyzatta
valds minimum kovetelményeit, ami 4dltal a telepiilésstruktira és a kozigazga-
tds alap szinti szervezete egyeldre egyiitt mozog. Az Otv. felszamolta a ko-
rabbi integracids csomOpontokat, illetdleg az dnkorményzatok egyiittmiikodé-
sét az onkéntes tarsuldsok alapjara helyezte, akkor amikor a finanszirozas €s a
politikai tényezOk onalldsulasra sarkalltak.

Az értekezés vizsgdlati targydul a Dél-dundntili régidban taldlhaté Bara-
nya megye szolgdl, ahol a 301 telepiilés (2000. januér 1-jei allapot szerint)
kifejezetten aprofalvas teriileti szerkezetet tiikr6z, amelynek kutatdsi hipotézi-
siink szerint természetes sziikséglete kellene, hogy legyen a kozségkozi
egylittmikodés.

Baranya megye igazgatasi korzetrendszerének egymdsra vonatkoztatdsa
harom torténelminek tekinthet6 idOpontra figyelemmel torténik. Gyakorlatilag
az 1949. januar 1-jei jegyz0Oségi €és korjegyzdségi strukturat az 1989. janudér 1-
jén fenndllott tandcsrendszerrel, tovabbd az 1991. évi dllapotnak megfeleld j
korjegyzdségi struktirdval vetjiik 0ssze.
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Az onkormdnyzatok létrejottével Baranya megyében 64 telepiilés vdltoz-
tatta meg igazgatdsi korzetbeosztdsdt, ami a telepiilésdallomdny 21,4%-dt
érintette. Az atrendez0dés aranylag mérsékelt mért€két jol kifejezi, hogy 97
1gazgatasi egységbol 58 (kordbbi kozségi kozos tandcs, illetOleg nagykodzség)
véaltozatlanul intézményesiilt az Uj polgarmesteri hivatali és korjegyzoségi
rendszerben. Tehdt az igazgatds alapszintii struktirdjdnak 60%-os dllando-
sdgat dllapithatjuk meg a vdarosok nélkiil.

Aproéfalvas megyénk teljes mértékben nem igazolja az orszdgosan tapasz-
talhaté tendencidkat, itt ugyanis az 6nkormanyzat rendszer elsd kilenc évében
nem volt jellemz6 az igazgatasi korzetek szamanak abszolut csokkenése. A
nyugalmi allapot azonban csupdan latszolagos, amit a statisztika modszereivel
nehéz megcafolni. Egydltalain nem kedvez a stabil kozigazgatisrol alkotott
képnek, hogy a korjegyzdségek térképe évrol évre dtrajzolddik, s tobbségiik-
ben szubjektiv okokbdl.

Az empiria birtokdban meglehetdsen komoly problémanak tiinik, hogy a
hazai jogfelfogds a korjegyzOségeket a tarsuldsi szabadsidg fogalomkorében
tarsuldsként értelmezi, noha ennek az intézménynek az Onkormdnyzati tor-
vénybeli szabdlyozdsa nem ad erre felhatalmazast. Véleményem szerint az
onkormdnyzatok kozos hivatala az optimdlis lokdlis kozigazgatds megteremté-
sének szervezeti formdja. Az ennek utjan létrejovo igazgatasi korzet a szak-
szerll, tarsadalmi méretekben takarékos, de a szubszidiaritds elvét kielégitd
polgarkozeli kozigazgatas mitkkodtetésének elemi feltétele. Ebbdl a nézOpont-
bdl valamely kozos igazgatasi szervezetbdl torténd kilépés vagy annak teljes
felbomldsa kordntsem lehet egy helyi kozosség egyoldald dontése. Annak
sordn a tigabb érdekviszonyokat is mérlegelni sziikséges, igy az érintett
masik, illetdleg valamennyi telepiilés érdekei hasonl6 stllyal esnek latba, sot
nem mellékes tényez6 az dllamnak a helyi kozigazgatds biztositasdhoz f(izodo
érdeke.

Az onkormdnyzatisdg korai idOszakaban a tdrsuldsi hajlanddsdg messze
elmaradt a varakozdsoktdl. Az egyiittmiikddések intézményesitésében torté-
nelmi hagyomanyainkra tényszerlien alig lehetett épiteni, s a telepiiléskozi
kapcsolatok kultdrdja is hidnyzott az integraciéra valé hajlandésag kialakul4-
sahoz. A tdrsuldsi torvény hatdlyba lépése eldtti iddszakot az Otv. tarsuldsi
szabalyainak meglehetds ellentmondisossaga és feliiletessége jellemezte.
Ezek a koriilmények feltétleniil ellene hatottak az integracionak.

A téarsuldsok torténetében cezirat jelentett 1998, amikor is hatdlyba 1épett
a CXXXV. torvény, mely kotelezte a testiileteket miikddo tarsulasaiknak az uj
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szabalyok szerinti feliilvizsgalatdra. Az Uj jogforras egyuttal kogens tdrsuldsi
tipoldgia bevezetését hozta magdval. Altaldnos vélekedés szerint a torvény
nem hozott atiité eredményt a formalizalt egyiittmikodések novekedése terén.
[téletalkotdsunkat azonban illik drnyalni.

Baranya megye remek terepet nyujt a tarsuldsok legtijabb fejlddéstorténet-
ének analizdlasdhoz. A térsuldsi torvény megsziiletése 62 tarsuldst taldlt a
megyében. Az elmult harom év sordn azonban a telepiiléskozi kapcsolatok
koltségvetési Osztonzésének hatdsdra 66 1j tarsuldsrdl kotottek megallapodast
a baranyai telepiilések, s ily modon a szervezetek szdma szdz folé emelkedett
(128). Ez az Osszesités azonban nem veszi figyelembe sem a korjegyzoséget,
mint egyes onkormanyzati és dllamigazgatasi feladatok kozos ellatasat szol-
galo igazgatési korzetet, sem pedig a teriiletfejlesztési onkormanyzati tarsula-
sokat, melyek a hivatalos jogértelmezés szerint kiviil esnek a tarsulasi torvény
hatdlyan és a kozigazgatasi hivatal torvényességi ellendrzési jogkorén. Tehat
amennyiben a korjegyzoségeket idesoroljuk, abban az esetben 2001. januar 1-
jén a megyében az integricids egységek szdma 210, melyek minddsszesen
932 telepiilést atfogdan tevékenykednek. Természetesen ez azt jelenti, hogy
szervezeti t0bbszorozodés esete forog fenn, vagyis minden egyes baranyai
onkormdnyzat 3,1, tehdt kozelitoleg hdrom tdrsuldsnak a tagja. Ha a tarsulds
fogalmdnak értelmezését kiterjesztjiik a teriiletfejlesztési célzatiakra is, akkor
a telepiilések atlagosan legaldbb négyszeres szervezeti tagsdggal
jellemezhetdk. Ugy vélem, hogy ez a szdm mdr egy olyan siirii szervezeti hdlot
testesit meg, ami képes megcdfolni az elégtelen tdrsuldsi hajlandosdgra
vonatkozo dllitdst. A kozségkozi egyiittmitkodés uj szabdlyozdsa abban a
telepiilésszerkezetben, melynek evidens sziikséglete a valamilyen mértékii
integrdcio, megfelelé tdptalajra taldlt, hiszen a sziikebb értelemben vett
tarsuldsok szama (a korjegyzoségek nélkiil) 1997-tol 2000 végéig 106%-kal
novekedett.

Osszehasonlitasképpen az alfoldi nagyfalvas struktira értelemszeriien ke-
vésbé igényli a tarsuldsos feladatmegolddst, mint a dunantdli. Ugyanazon
kondiciok kozepette Hajdu-Bihar megyében egy telepiilés atlagosan 0,66
tarsuldsnak tagja. Vajon levonhatjuk-e a kovetkeztetést, hogy az onkormény-
zati feladatellatds szervezeti formdi kozott a tarsuldsok tulajdonképpen meg-
alapozottan szerepelnek egész mas sullyal az orszag két kiilonbozo térségé-
ben? Feltehetdleg ekkora diszkrepanciét a rendszer nem visel el.
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3.6. A teriiletfejlesztés és az 6nkormanyzati rendszer
kapcsolodasi pontjai

A magyar kozigazgatds felépitésében a torvényalkotd melldzte a varoskornyék
fogalmat, illetdleg a varosi vonzaskorzet intézményrendszerbeli elhelyezését,
ami sulyos hidnyossagat jelenti a kozigazgatas mikodésének. Azaltal, hogy a
teriiletfejlesztés intézményesen kiszorult az Onkormdényzati rendszerbdl a
varoskornyékiség komplex szemléletli kezelése még inkdabb nehézségbe iit-
kozik.

A teriiletfejlesztés és a teriileti tervezés, ahol is a teriilethasznélati funkci-
Oknak fejlesztési célu elosztdsa megtorténik, nehezen, sot egyaltalan nem tiiri
az alapul szolgdl¢ teriileti egységek fejlesztési célonkénti valtozdsat. Szemben
a kozigazgatdssal, ahol az 6nkormanyzatok szolgéltatdsszervezési feladatainak
optimalizdldsa és az allampolgarok igényeinek megfelelés mas és mas, adott
esetben egymast dtmetszo ellatisi korzeteket produkdlhat. A tervezés és terv-
szerlis€ég azonban mindkét teriileten egyarant nélkiilozhetetlen. Egy ilyen ko-
zepesen fejlett orszadg, mint Magyarorszdg nem bir el ennyi és ennyiféle tér-
ségfejlesztd szervezetet, tehat nem lehet cél, hogy valamennyi mellé profesz-
sziondlis apparatust épitsiink ki. A munka szakmai szinvonaldnak emeléséhez
viszont meg kell taldlni az utat.

A kistérségi szinten kizdrdlag az onkormdanyzatok jogosultak képviseletre,
a megyei teriiletfejlesztési tandcsban még mindig tobbségben vannak a koz-
ponti dllamigazgatds megjelenitdivel szemben, ellenben a regiondlis fejlesztési
tandcsban megfordul az ardny, s az dllami érdek vélik domindnssa. A torvény
nem rogzitette a képviselet elvét, tovabba nem kototte 6ssze vele a dontések,
foként a tervdokumentumok jogi mindségét és jogerejét. Aggalyosnak kell
nevezni a megyei teriiletfejlesztési tanacsbeli képviselet eljarasi szabdlyozat-
lansagat. Az onkormdnyzati tarsuldsok altal kitolthetd helyek szdma hérom,
tehat az adott megye valamennyi szervezetének, mely jogi formdja szempont-
jabol megfelel az elodirdsoknak, egyezségre kell jutnia a képviselet
mikéntjérdl.

A kozigazgatds tovibbfejlesztésének kétéves kormdnyzati feladattervében
az allamigazgatasi els6foku hatdsagi jogkorok telepitésénél a korzetkdzpont
telepiilési onkormdnyzat jegyzdjének prioritdsa fogalmazodik meg. A diffe-
rencidlt hatdskor-telepitésnek ez fontos 1épcsofoka lehet, de eldbb-utdbb az
onkormanyzati szolgdltatdsszervezés vdrosi vonzdskorzetekre épitésével, a
kompakt vérosok kialakitdsdnak céljaval is szdmolni kell. Osszegzésképpen
tehat azt mondhatjuk, hogy a kozigazgatds-fejlesztés és a telepiilésrendszer-

19



fejlesztés siulypontjainak és céljainak intézményesen taldlkozniuk kell egy-
mdssal, ennek érdekében pedig tudatos tevékenységre és a teriileti tervezés
eszkozeire is sziikség van. A hatékonysag €s gazdasagossag kovetelményének
kardltve az 4tlathat6sdg és a teriileti ardnyossdg principiumdval mihamarabb
polgarjogot kellene nyernie Magyarorszagon.

3.7. A telepiiléskozi egyiittmiikodések finanszirozasi kérdései

A tarsuldsok finanszirozasi kérdései 1ényegiiket tekintve horizontdlis modellt
feltételeznek, anélkiil hogy a felsobb szinteket, illetéleg barmiféle hierarchiara
utalo elvet be kellene kapcsolni. E keretek 6nmagukban alkalmasak arra, hogy
a koncentrélt feladatellatas allokdcidjat problémamentesen kezeljék. Ettol az
onkormanyzatok kozotti koordinaciot feltételezd modszertdl alapvetden el kell
valasztani a térségi szerepkorok Adllami  tdmogatdsit €s  pénziigyi
kiegyenlitését, aminek célja az igazsagos teherelosztds. A korzeti feladatok
miikodtetésének nemzetkdzi tapasztalatai arra intenek, hogy rendkiviil
kiterjedt téméardl van sz6, amelyben 6sszpontosul a tarsulds intézményének, a
varoskornyék- €s agglomeracid-igazgatasnak, az Onkormdényzati szintek
kozotti feladat- és hatdskormegosztisnak, valamint az Onkormdnyzatok
kozponti finanszirozdsdnak sok-sok kritikus metszete.

A térségi szerepkort betoltd onkormanyzatoktdl harom teriiletpolitikai cél
teljesitését lehet elvarni:

— Elldtasi kotelezettségiik van a kornyezo telepiilések irdnydban, ami
egyardnt jelenti a piaci és kozszolgéltatasi javak és szolgéltatdsok nyuj-
tasat a vonzaskorzet egészére. Ennek nem art torvényi vagy még inkabb
alkotményos garancidjat megteremteni az allampolgérok javara, példaul
az életkoriilmények egységességének elve formdjiban.

— Az n. fejlesztési funkcio kiegészito szerepkort jelent, vagyis feltételezi,
hogy a centrumtelepiilés mint a gazdasagi aktivitas kozpontja fejlodési
impulzusokat kozvetit a kornyékbeli kozségek felé.

— Megtarto funkciot gyakorolnak azdltal, hogy vonzé infrastrukturdlis 1é-
tesitményeket elérhetd kozelségbe hoznak és ezdltal megakaddlyozzak a
periférikus vidéki térségek elnéptelenedését.

E teriiletpolitikai célok akkor tudnak teljesiilni, ha a térségi kdozpontok a
szamukra megdllapitott feladatkatalogust teljesitik, illetdleg ha egyéltaldn van
ilyen. A horizontélis kompetencia-megosztds a kozszolgaltatdsok vonatkoz4-
sdban gyakorlatilag politikai ajanldsként van jelen az 6nkormdanyzati rendszer-

20



ben, ezért ebben a helyzetben a pénziigyi kiegyenlités mechanizmusa a végre-
hajtas kulcsfigurdja. A finanszirozas rendszerén keresztiil tudnak realizalédni
a teriiletpolitikai célok, feltéve, hogy valamilyen meghatirozandé mérték
szerint a korzetkozponti telepiilésekre koncentrélja a forrdsokat. A pontositds
kedvéért hangsilyozni sziikséges, hogy a centrumtelepiilésektdl, elsdsorban
varosoktdl akkor varhato el, hogy kozigazgatasi hatdraikon atlépd ellatasi
feladatokat véllaljanak és a teriileti irdnyelveknek érvényt szerezzenek, ha
potldlagos pénzeszk6zokhoz juttatjdk oket. Az allokdcio hatékonysdgi eleme
azonban csak akkor kovetelheto meg, ha a vonzdskorzeti elldtorendszer rdépiil
a megfelelo onkormdnyzatok kozotti koordindciora. Egyfeldl a vdroskornyéki
kozségek a kozszolgdltatdasok vonatkozdsdaban rdabizzdk magukat a centrum-
telepiilésre és pdrhuzamos intézményeket nem létesitenek sajdt lakossdguk
elldtdasdra, mdsfelol a korzetkozpont gy alakitia ki a létesitményeket,
valamint a szolgdltatdsok szinvonaldt akként vdlasztia meg, hogy az 0ssz-
hangban dlljon az egész korzet dltal megfogalmazott preferencidkkal.

Ugy vélem, ndlunk az elmilt tiz év legsilyosabb mulasztdsainak egyike,
hogy nem vettiink tudomdst a vdroshalozat 1€térdl és elemeinek fejlodési
pOlus mivoltardl, s egyaltalan fejlesztési sziikségletiikrdl. Meggy6zodésem,
hogy a teriiletpolitika egyik f6 szempontjava avatott felzarkoztatas eredmény-
telensége, és azzal Osszefliggésben felhaszndlt teriiletfejlesztési forrdsok nem
hatékony volta részben azzal magyardzhatd, hogy csak az elmaradott teriile-
tekkel és a kiilonféle szempontbdl hitridnyos helyzetl telepiilésekkel foglal-
koztunk, ahelyett hogy a fejlodési sulypontokra és a térségi szerepkorii onkor-
manyzatok ellatd, fejlesztési és szocioldgiai funkcidjara is tekintettel alakitot-
tuk volna a teriiletpolitika eszkozeit.

Az onhibdjdn kiviil hdtrdnyos helyzetbe keriilt onkormdnyzatok tdmogatd-
sdt a tarsulasok finanszirozédsa tekintetében is érdemes megvizsgalni. Valo
igaz, hogy az ONHIKI volumenében, legaldbbis az 6nkormdnyzatoknak az
allamhaztartds egészébdl vald részesedése szempontjabdl tulajdonképpen
jelentéktelen timogatds. Mégis igen problematikus, hogy van egy dnkormény-
zati kor, a tdmogatdsban részesitett onkormanyzatok koriilbeliil egyharmada
(mintegy 500 Onkorményzat), amely édlland6 tdmogatottnak szamit, mert az
elmult hét évben legalabb 6t alkalommal részesiilt ebbdl az dllami forrdsbal.
Nem beszélve arrdl, hogy tdlzottan sok helyhatésdgunk keriil fel a listara,
1999-ben az Osszes magyar dnkorményzat egyharmadanak miikodoképességét
kellet ily médon helyreéllitani.
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Messzebbmend kovetkeztetésekre juthat a szemlél6dd, ha az ONHIKI fo-
lyositasat megyénként veszi gorcsd ald €s szempontnak tekinti a telepiilés-
hélézati adottsdgokat, tovabbd a tarsuldsi hajlandosdgot. Ennek alapjan két
meghokkentd tényre lehetiink figyelmesek. Egyrészrdl, hogy azokban a me-
gyékben, melyek apréfalvas telepiilésszerkezetiik miatt az atlagosndl joval
tobb tarsuldssal rendelkeznek, a mikodésképtelenné valt Gnkormanyzatok ara-
nya kozeliti a 30, esetenként az 50%-ot. Tehdt az a hipotézisiink, hogy a tdr-
suldsok létrejott szervezeti hdldja tulzottan diszperz, a tdrsuldsok tilzottan
kicsik, s a szervezeti mérettel nem érheto el szamottevo megtakaritds, illetoleg
feladat-elldtdsi hatékonysdg, nagy valosziniiséggel helytdllo. A néhany kiste-
lepiilés alkotta tarsuldsok, s ugyanigy a korjegyzoségek financidlis szempont-
bol sem képesek jol képzett szakembereket alkalmazni, nem beszélve a
specializacio lehetoségének hidnyarol.

MasrészrOl az orszag kozepes €s nagyfalvakkal tlizdelt megyéiben igen ke-
vés integralt onkormanyzati egység alakult, amelyek ardnyukat tekintve mesz-
sze elmaradnak a tandcsrendszer kozos szerveinek gyakorisagatol. Feltételez-
hetd lenne, hogy a tarsuldsi kedv lanyhasdga azzal magyardzhatd, hogy egy-
egy Onkormdnyzat pénziigyi ereje elegendo a teljes Onéllosaghoz. Ezzel szem-
ben abban a Békés megyében, ahol nagy magabiztossaggal egyetlen korjegy-
z0séget sem alapitottak az Onkormdnyzatok, a telepiilésdllomany 51,3%-a
kapott miikodéképességének helyredllitdsa céljabol ONHIKI-tdmogatast.
Ugyanebben a régioban még ezt a magas értéket is feliil tudta mualni 1999-ben
Csongrad megye, melybdl a telepiilések kozel hetven szizaléka volt forras-
hidnyos. Tehat az 0Osszehasonlitisbol ad6dé egyik konklizid, hogy nem
csupén a kistelepiiléseket kell rdszoritani korjegyz0ség €s tarsulds alakitdsara,
hanem a nagyobb méretlieket is.

A masik nem kevésbé fontos tanulsdg az 6nkormanyzatok intézményhalo-
zatédnak koltségek irdnti érzéketlenségével kapcsolatos. Egyfeldl az ONHIKI
keretében nyujtott timogatdsok Osszegszerlien évrdl évre ndvekszenek, ami-
nek egyik oka, hogy a normativdk altaldban nem fedezik a feladat ellatasdhoz
sziikkséges kiadasokat, a helyi bevételek novekedése pedig szerény. A tdmo-
gatdsi igény novekedésének Iényegesebb indoka, hogy bar a kiilonféle intéz-
ményi ellatdsok tobbségénél redlértékben mérhetd javulds volt tapasztalhato
1998-r6l 1999-re, az 4llando jellegli koltségek magas ardnya miatt azonban a
koltségnovekedés sok esetben nem vezet az ellatasi szinvonal emelkedéséhez.
Az onkormdnyzati szféra szervezeti szempontbdl teljesen rugalmatlan, a fela-
datelldtds szétaprozott struktirdkban torténik és a kapacitds kihaszndltsdg
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csokkenésével a fajlagos koltségek egyre magasabbak, noha ebbe a humdn-
erdforrds fejlesztése sem fér bele. Vagyis errOl az oldalrdl kozelitve a problé-
mat ugyanazokra megallapitasokra kellett jutnunk, a kozigazgatds szakszeriibb
és takarékosabb miikodtetésének igénye egyarant a nagyobb szervezeti alap-
egységek megteremtésének sziikséglete felé mutat.

A jelenlegi tarsuldsi rendszerben teljes mértékben spontdnul alakulnak a
szervezeti struktirdk, a méretgazdasagossag elve, amivel egyébirdnt a koz-
igazgatdsban csinjan kell banni, nyomaiban is alig lelheto fel. S a tdmogat4-
sokhoz kapcsolddd szakmai elGirdsok teljesitésének szandéka a rugalmatlan
intézményi keretek ko6zotti minden dron vald takarékossdgra torekvésen elbu-
kik. Ebbol kovetkezden a kotelezo tdrsuldsok egy olyan értelmezésének fel-
tétleniil helye lenne a magyar onkormdnyzati rendszerben, amely a kotelezo
onkormdnyzati feladatok tekintetében a tdmogatdsi igérvényhez megkivdnnd:

— a minimalis szervezeti méret teljesitését;

— atevékenység és a gazdalkodas ellendrzési rendszerének 1gazolasat;

— a megfelelden képzett szakemberek kielégitd szamban torténd alkalma-

zasat;

— aforrasok felhasznalasat illetoen a célonkénti elszamolast;

— a feladat jellegétdl fiiggden a vonzaskorzet-kozpont varos jelenlétét a

tarsuldsban.

A térsuldsok édllami 6sztonzésének fogalomkorében 1995-t61 kezdodden —
évrol-évre valtozo feltételrendszer kozepette — beépiil az allami koltségvetésbe
a kozoktatdsi célu intézményfenntartd tarsuldsok tdmogatasa. Kezdetben ugy
tlint, hogy a kiegészitd tdmogatdsok célja a magasabb oktatdsi szinvonalra
képes nagyobb oktatdsi intézmények dotacidja, amelyek rdadasul takaréko-
sabban tarthatok fenn, mint az aprocska iskoldk. 1999-ben aztan az uj
kormanyzat moédositotta a kozoktatastdimogatisi-koncepciot, s a tdmogatotti
kategoridba keriiltek az 6vodat, als6 tagozatos dltaldnos iskoldt 6ndlléan fenn-
tartd onkormdanyzatok, vagyis azok kis intézményei.

A 2000. koltségvetési év finanszirozasi latleletének elkészitésénél kiindu-
l6pontunk a tarsulds jogcimén a baranyai 6nk0}rményzat0k altal igénybe vett
hozz4jarulasok attekintése a Baranya Megyei TAH telepiiléssoros adatszolgal-
tatdsa alapjan.

A kiegészitd hozzajarulasok népességnagysag kategoridk szerinti folyosi-
tdsdnak az eszencidjat tomoren Ugy lehetne megfogalmazni, mit ér egy gyerek,
mit ér egy telepiilés? A tarsuldsban miikodtetett un. korzeti iskolak, 6vodék fi-

nanszirozasandl is belép a népességtol fliggd tamogatds, noha az arra vald jo-
gosultsagnak alapesetben nem feltétele a tarsulds. A tdmogatds cifrava akkor
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kezd vélni, amikor a mikrokorzet-kozpont szerepet betoltd Onkormanyzat
tarsuldst hozott 1étre szomszédaival a k6zos fenntartdsu intézményre, esetleg
intézményekre. Ebben az esetben ugyanis az egyazon intézményben ellatott
gyermekeket diszkriminativ csoportokba kell sorolni a szerint, milyen népes-
ségszdmu az a telepiilés, amely 4llandé lakhelyiiket képezi. A kiegészitd
forras ettdl fiiggden alakul.

Ebben a mdr-mdr dttekinthetetlen finanszirozdsi hdloban nem a tdrsu-
ldasra, illetve egyiittmitkodésre osztonzo elem a meghatdrozo, hiszen a bejdro
gyermekek utdn és a meghatdrozott népességcsoportba sorolhaté énkormdny-
zat cimén jdaro tdmogatds annak hidnydban is alanyi jogon dtutaldsra keriil.
Az elvégzett kalkuldciok alapjan kirajzolddni latszik, hogy az alapfoku ne-
velési és oktatdsi intézmények tekintetében a kistelepiiléseknél az allami
finanszirozas legaldbb 50-60%-kal magasabb koltséget ismer el az alapnor-
mativdhoz mérten. Az intézményfenntarto tdarsulds székhelyének nagysdgrendi
novekedésével az egész korzet gazdasdgi kondicioi romlanak, és feltehetbleg
az onkormdnyzatok részérol potlolagos tamogatdst igényelnek az intézmények.
Ha figyelmiinket kifejezetten az intézményfenntarté tarsulds cimén
igénybevett kiegészitd forrdsokra irdnyitjuk kideriil, hogy ezek nagysigrend-
jiket tekintve atlagosan 15-20%-kal emelték meg az Onkorményzatoknak
2000-ben 6vodai nevelés, illetve dltalanos iskolai oktatds céljara megitélt
normativat. Tehat ez az Osszeg képezte a kistelepiiléseknek, illetve tarsula-
saiknak jar6é potlolagos forrasok kisebbik hanyadat. Ha pedig egy pillantast
vetiink a kiilonbozd régidokban elhelyezkedd megyék telepiilésszerkezetére,
akkor jol latszik, hogy a Tiszantul nagyfalvas megyéirdl is elmondhatd, hogy
a telepiilések meghatdroz6 hanyada (60-70%-a) jogosult nagysidginal fogva
kiegészito 4allami hozzdjaruldsra kozoktatdsi feladatai ellatdsdhoz. Mivel
ebben az orszagrészben lanyhédbb az egyiittmikodési hajlanddsiag, az onallo
intézményfenntartds miatt e telepiiléskor automatikusan elesik a fentebb
megjelolt, normativahoz mért 15-20%-os tobblettdmogatastol.

A térségi szerepkorok €s az onkormanyzati tarsuldsok finanszirozasanak
meglehetdsen tdg horizonti elemzése egyértelmiivé teszi szamunkra, hogy az
onkormdényzatok egész finanszirozasat strukturdlisan feliilvizsgalat ald kellene
vonni, ugyanis a tarsuldsok dllami Osztonzésének kérdéskorét nem lehet az
egészbdl kiragadva kezelni. Az allam tehat hidbavaldan torekszik a finansziro-
zas teriiletpolitikai funkcidjanak érvényesitésére, ha az elbukik az onkormény-
zatok egalitarius szemléletén. Onkormdnyzataink érzéketlenek a kozottiik
fennallé adoéerd-képességbeli kiillonbségekre, aminek figyelembevételére a
jogalkot6é nem szoritja ra oket.

Az egyiittmiikodésre 0sztonzés érdekében a mainal egyértelmiibb, egysze-
riibb és vilagosabb tdmogatési viszonyokat kellene teremteni, mig a varosok
vonatkozdsdban halaszthatatlan a t€rségi szerepkorok gyakorldsdnak
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megfeleld elismerése. Sajnos hosszi tdvon nem tarthatd, hogy az dllam, amit a
varosi jogallasu telepiiléseknek egyik kezével ad, azt szdmtalan mds csatorndn
at a masik kezével visszaveszi. Tovdbba a kozponti koltségvetés orientald
hatdsa akkor lehet hatékony és eredményes, ha a forrdsokat a kozponti szervek
szoros ellendrzés alatt tartjdk. Jelenleg ettdl a kivdnalomtdl igen messze
allunk.

3.8. Az onkormanyzati tarsulasok szabalyozasanak perspektivai

Az Onkormdnyzatkozi egylittmiikodéshez kozvetetten, valamint kozvetleniil
kapcsol6dé megoldédsra vard intézményi-szabdlyozasi elemek minimalisan az
aldbbiakban foglalhatok 6ssze, amelyek k6zott boven akadnak a német, illetve
nyugat-eurdpai tapasztalatokbol merithetd megoldédsok:

— Elengedhetetlen lenne az Onkormdanyzati alapelldtdis minimumdnak
megallapitisa, aminek leginkdbb mindségi mutatok alapjan kellene
megtorténnie.

— Meghatdrozandék az Onkormdnyzati kotelezd feladatok teljesitése
elmulasztasdnak kovetkezményei. Ennek végiggondolasa érinti egyfeldl
a torvényességi ellenorzés eszkoztaranak reformjat, illetéleg kitagitasat
tobbek kozott a helyettesito intézkedés alkalmazasanak garancialis be-
épitésével. Masfeldl Osszefiigg az Onkormanyzati feladatelldtds folya-
matos figyelemmel kisérésével, aminek eredményeként megtdrténhetne
a feladatoknak az onkormdanyzati szintek kozotti sziikséges mozgatasa,
tovabba a kotelezd tarsuldasok elrendelése. A tovabbfejlesztés utjat kell,
hogy képezze az is, hogy létezzen olyan tdrsulési tipus, melyre a tagko-
zségeknek a feladat teljesitésére vonatkozd joga és kotelezettsége at-
szall, s a torvényességi feliigyeleti szerv nem az alapité dnkormanyzat-
okkal, hanem a k6zos szervvel szemben jar el.

— Meg kell oldani a térségi feladatelldtds spillover hatdsainak kovetkeze-
tes ellentételezését varosok és vonzaskorzetiik vonatkozasdban. Ennek
lényeges eszkoze az dllami koltségvetésen keresztiil a vertikélis €s hori-
zontélis kiegyenlités mechanizmusa, ami €rinti az 6nkormdanyzati finan-
szirozds teriiletpolitikai vagy allokativ funkcidjanak hangsilyosabb ér-
vényesitését.

— Nagy hidnyossdga a fenndll6 szabélyozisnak, hogy egyetlen érvényes
onkormdnyzati tarsuldsi tipust sem tett alkalmassa a maganjogi jogala-
nyok fogaddsédra. Ez a kritika mindenekeldtt a jogi személyiséggel bird
€s koltségvetési szerv statuszt élvezd tipusra vonatkozik. Ugyanigy
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problematikus a tarsuldsi torvényen kiviil rekedt, ,,4gazatilag” szabélyo-
zott Oonkormdanyzati teriiletfejlesztési tarsuldsok helyzete, mivel azok
mikodtetésében a partnerség elvének meghatirozo jelentoségre kellene
szert tennie. Erdemes lenne megfontolni a gazdasagi és a tarsadalmi
szféra beengedését az alapvetden kozjogi természetli dnkorményzati
tarsuldsokba, mivel ily médon az édllam €s a tarsadalom szdmara is jol
kontrolldlhat6an alkalmassi valndnak eddig még magyar viszonylatban
ki nem akndzott funkciteriiletek kihasznéldsara. Igy példaul kozos te-
rilletmenedzsment, gazdasdgfejlesztés, amely igények mar szdmos kis-
térségi szervezet programjdban kitapinthatok. A kamardk, gazdasagi
tarsasagok, civil szervezetek beengedése valamely tarsulési tipusba ter-
mészetesen limitdlt formdban, a kozszféra dominancidjdnak megtarta-
saval torténne. Ebbdl a szempontbol Nyugat-Eur6pdban bevalt
modszer, hogy a maganjogi aktorok a szavazatok vagy a képviseleti
helyek legfeljebb kétotodet birtokolhatjak.

Komoly eldrelépésnek szamit a kordbbi allapothoz képest, hogy vala-
mennyi tarsuldsi megallapodast meg kell kiilldeni torvényességi vizs-
galat céljabol az illetékes kozigazgatisi hivatalnak. Az dllam szdmaéra
ez egyfajta regisztraciot biztosit az dnkormanyzati szolgaltatdsszervezés
szervezeti €s teriileti struktirdjara nézve, ami okosan alkalmazva az
allami tdmogatéspolitika szolgdlatdba lenne éllithat6. Az onkormdnyzati
egyiittmikodések 0sztonzése ugyanis csak az aktualis helyzetkép isme-
retében lehet igazan célirdnyos és hatékony. Ha pedig komolyan vesz-
sziik, hogy a helyi 6nkormdnyzat a politikai hatalomgyakorldsnak az a
formécidja, amely az dllampolgéarok szdmara részvételt, egylittmiikodési
és ellenorzési lehetdséget jelent, akkor a tarsulédsi szerzOdéseket min-
denképp kozérdekli dokumentumoknak illik tekinteni. Vagyis elkeriil-
hetetlennek tartom, hogy nyilvdnossagra keriiljenek és ne ezoterikus hi-
vatali aktusként kezeljék Gket. Ugy vélem, ha dontéshozé szervvel,
tehat tarsuldsi tandccsal rendelkezd tipust valasztanak a tarsul6 felek,
akkor iiléseinek nyilvanossagar6ol a lakossidg felé is gondoskodni
kellene. Ennek oka, hogy kozvetlen legitimacié nélkiili, delegacidval
€letre hivott szerv dont a vélasztopolgirok sorsdt €érintd kérdésekben,
tehat koziigyekben.

Nem nevezheto unikalis jelleglinek a nyugat-eurdpai orszdgok tarsuldsi
jogaban, hogy a jogi személyiséggel bir6é és feladathordozé egyiittmii-
kodést biztositd szervezetnek az alapitok kozigazgatdsi hatarai kozott,
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sajat illetékességében, feladatai ellatdsdhoz indokolt mértékii rendeletal-
kotasi joga van, példaul a kozosen miikodtetett intézmény tekintetében
dij-megéllapitisi jogat ekképpen tudja gyakorolni. Ebben az esetben
azonban azt a garancidlis elvet lenne célszerli beillesztenie a torvénybe
a jogalkotonak, hogy a tarsuldsi tandcsot alkotd képviselOk a kiildé on-
kormdanyzatok utasitdsaihoz kototten végezhetik csak tevékenységiiket.

— Megfontolasra var6 kérdés a jogi személyiségli tarsulds tipusdnak
akkénti tovabbfejlesztése, hogy a tagonkormdnyzatoktol elvald szerve-
zetként jelenhessen meg, Ondlléan vdlhasson jogok és kotelezettségek
alanyava, igy a gazdalkodas jogalanyava is.

— A kotelezd tarsulds bevezetése jogi feltételeinek megteremtése egyre
kevésbé képezi szakmai vita targyat, s mindinkdbb halaszthatatlanna
valo feladat.

— Végiil az egész alapfoku kozigazgatdsi szerkezet raciondlisabbd val-
hatna, ha a korjegyzOséget, mint tobb onkorményzat kozos igazgatasi
szervét jelenitené meg egy a polgdrmesterekbdl allé delegalt szerv,
melynek tagjavd valhatna maga a szakelemet képviseld és a hivatalt ird-
nyit6 korjegyzo is. Lényegében a kétszintll helyi igazgatasi szerv ira-
nyaba val6é elmozdulast képezhetné e megoldas. Ez hosszabb tdvon
megnyitnd azt a lehetdséget, hogy a korjegyzdség és az azonos korzet-
ben miikodo taruldsok dsszeolvadjanak, ami dltal egyszerlibbé és 4tlat-
hatébba vélna a kozigazgatasi szervezet. A felesleges szervezeti tobb-
sz0rozodés kikiiszobolése lehetne a hozadéka.

A teriiletfejlesztési onkormanyzati tarsuldsok tekintetében idvos lenne az

a fejlodési irany, miszerint megtartanank Oket mint teriiletfejlesztési és terve-
z@si szintet, tovabba betoltenék az onkormdényzati érdekek Osszegzésének €s a
megyei, illetdleg a regiondlis teriiletfejlesztési tandcsokban torténd képvisele-
tének szervezeti és eljarasi funkcidjat. Az adott kistérség, mint érdekkdzosség
szintjén megfogalmaznak és Osszehangolndk a fejlesztési elképzeléseket és
megfeleld szakértelemmel végezné a forrdskoordinaciot. Tehat a teriiletfej-
lesztési projektek készitésének és végrehajtisanak tovabbra is célpontjai
maradndnak. Ebben az esetben sem lehet megspdrolni annak a korldtozdsnak a
bevezetését, miszerint egy Onkormdnyzat csak egy teriiletfejlesztési tarsulas-
ban vehessen részt, ennek hidnydban az egész tervezés értelmetlenné valik.
Hosszu tavon ugyanis a francia €s német tapasztalatok arra intenek benniinket,
hogy a helyi kozigazgatdsi egységek teriileti szerkezetének alakitisa sordn
torekedni célszerli a teriileti tervezési €s a kozigazgatasi teriileti egységek
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harmonizéilaséra, ugyanis a tervezés mindsége fiigg attdl, hogy a kdzigazgatis
milyen mértékben képes akceptilni a teriileti tervezési igényeket és forditva.

A vdrosok és vonzdskorzetiik kapcsolatrendszerét illetden a hangsulyt
alapvetden a térségi kozszolgdltaté feladatok teljesitésére és az ezekkel kap-
csolatos érdekek megjelenitésére és harmonizalasara kellene helyezni. Ebben
a tekintetben meg kell tenni a fogalmi és intézményi elhatdroldsokat. Nyilvén-
valéan mdas szervezeti megoldast igényelnek az agglomeraciok,
agglomerdl6do térségek és mast a rurdlis teriiletek varoskornyékei.

A véroskornyékekben fontoldra kellene venni a varost €s vonzaskorzetét
alkot6 onkormanyzatokat tomoritd kozos szerv létesitését, aminek helyét az
onkormdnyzati torvényben kellene megtaldlni a ,,Varosi vonzaskorzetek”
alcim alatt. A véaroskornyéki bizottsdg vagy tandcs célja azonban alapvetéen
az adott térség ellatisi-szolgaltatasi kapcsolatainak tervszerivé, dsszehangolt-
td és magas szakmai szinvonaliva tétele lenne, hatésiagi feladatok egyiittes
ellatasaval csak a legsziikségesebb mértékben, esetleg opcids jelleggel kellene
terhelni. A tandcs miikodési terrénumdanak sulypontjat az egész varoskor-
nyékre kiterjedo térségi szerepkorok képeznék, amelyeknek kotelezd vdllalasa
teremtene jogalapot az allami 0sztonz0 tamogatishoz. Az alapfoku ellato-
funkciok ugyszintén bevonhatdk a tarsuldsba, ha azok €sszerti, hatékony és a
lakossag szdmdéra eldny0Os szervezeti rendben megoldhatok, mint példdul a
csaladsegito és gyermekjoléti szolgalat fenntartdsa, alapfoku mivészetoktatasi
intézmény kozos l1étesitése. A varoskornyéki tanics 1étesitése azonmadd felveti
a potencidlis feladatkatalogus kérdésének tanulméanyozasat.

Ha attekintjiik az dllami koltségvetési torvényt, szamos normativ tdmoga-
tasi jogcimet taldlunk, amely minden helyi dnkormédnyzatnak — fiiggetleniil
természetesen kozségi vagy varosi jogallasatol — népességszama alapjan jar.
Tehat a finanszirozds nem tolerdlja a spillover hatds kovetkeztében eldallo
hidnyhelyzeteket, vagyis nem miikodik allokativ médon. Tobbek kozott e cso-
portba sorolhatok olyan jogcimek, mint a helyi kozmiivelodési és kozgytij-
teményi feladatok, tehdt muzedlis intézmények, levéltdrak és a nyilvdnos
konyvtdrak finanszirozdsa, az ut- és hidfenntartds koltségei, a kommundlis és
igazgatdsi feladatokhoz hozzdcsapott sportfeladatok tamogatdsa. Ezek a fela-
datcsoportok és mindazon alapfoku szolgdltaté intézmények, amelyeket a
varoskornyék lakossdga kimutathatban a kozponti helyzetli telepiilésen
1igénybe vesz, a varoskornyéki tanics alapitdsaval torvény erejénél fogva ko-
telezd feladatkatalogusat képeznék, vagyis korzeti mindséget kapndnak.
Ennek hdrom irdnyban lennének kovetkezményei:

28



1) az ellatas és szolgdltatdsszervezés, a fejlesztés és beruhazas kozos ter-
vezését, a szolgaltatasok szervezeti formainak k6z6s meghatarozasat,

2) az allam 4ltali pétldlagos finanszirozasat,

3) az intézmények, illetdleg kozos érdekll feladatok végrehajtdsanak
egyiittes irdnyitdsat vonnd maga utdn.

A modellnek el6 kell segitenie azt a folyamatot, hogy az Onkormany-
zatokat a varosi ranggal ardnyos intézményfenntartdsra szoritsa. Hiszen a
varos nem egy pont, hanem térbeli képz8dmény. Fontosnak tartom kiemelni,
hogy a feladat hatalmas. Tagadhatatlan, hogy mind a kozigazgatdsban, mind a
tertiletfejlesztésben sziikség van fejlett €s dinamikus polusokra, olyan erds tér-
ségi szerepkorl telepiilésekre, melyek impulzusaikat tovabb tudjak adni mind
a kozigazgatds, mind a gazdasidg szférdjaban és magukkal tudjdk ragadni
egész vonzaskorzetiiket a modernitds irdnyaba.

3.9. Az értekezés tudomanyos eredményeinek osszegzése

1) Akkor amikor szdmon kérjiik modern dnkormanyzati rendszeriinkon a
telepiiléskozi egyiittmiitkodés intézményesitését, tovabba annak minOségét,
szamot kell vetniink a torténelmi hagyomdanyok nyujtotta igen gyér eszkoztér-
ral. A II. vilaghdboru el6tti magyar kozigazgatds nem ismerte a tarsulds jogin-
tézményét, helyette rendszerint a kozségek szovetkezésének fogalmat alkal-
mazta a kiillonb6zd kozfeladatok szakracionalis ellatasa érdekében. Ezen feliil
legalsé szinten a korzetesitett igazgatds elvére épitette fel a kozségi, illetdleg
az Onkormdnyzati igazgatds rendszerét.

Sajnélatos modon a kozségi szovetkez€s intézménye a helyi tigyek rendki-
vill szlik korére terjedt ki, 1ényegileg szakképzett személyzetnek a kozos al-
kalmazésara korldtozédott, aminek jelentdségét nyilvdnvaléan nem szabad
lebecsiilniink. Ugyanakkor a modern értelemben vett kozszolgéltatdsok kozos
teljesitése a tandcsrendszer bevezetés€ig nem képezte targyat a kozségkozi
egylittmiikodéseknek. Magyardzatul hivatkozhatunk a magyar polgéarosodas
jelentds megkésettségére a nyugat-eurdpai dllamokhoz képest, ami feltétleniil
kifejez6dott a kommundlis infrastruktdra hidnyéban, illetdleg elmaradottsi-
gaban. Egyszerlibben fogalmazva, abban az idoben még nem épiiltek ki Ma-
gyarorszagon olyan intenzitdssal €¢s mindségben a kdzszolgaltatasok, amelyek
indukélhattdk volna az egyiittes feladatmegoldds keresését, tovdabba az intéz-
ményi keretek kimunkdldsat, szabdlyozasat. A tarsulds mint szervezet kérdése
fel sem meriilhetett.
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2) Noha Magyarorszag a kozségrendezés megvaldsitisaban kozel egy év-
szdzaddal elmaradt a fejlett polgéri dllamok mogott, a telepiilésegyesitések a
XX. szazad forduldjatdl kezdddden a rendszervaltisig folyamatosan jelen
voltak a kozigazgatds optimadlis teriileti és méretbeli szerkezete kialakitdsdnak
eszkozei kozott. Ez eleinte 0sszekapcsolddott a kozigazgatds feudalis marad-
vanyainak felszdmoldsaval, majd az 1930-as évektdl egyértelmiien a raciona-
lis, szakmailag magas szinvonalu €s takarékos helyi igazgatds céljaval 6tvozo-
dott.

3) A tandcsrendszer alatt a telepiiléskozi kapcsolatok intézményesitésének
mostoha sorsa kontinuitdst mutatott az el0z6 rendszerrel, mivel a demokrati-
kus centralizmus utjat allta annak, hogy a tanacsok val6sdgos onkorméanyzat-
okké valjanak. Az ,,onkormdnyzati” integracié jelenléte mindenekeldtt a kor-
zetesitett igazgatasi struktirdk kiépitésében volt kitapinthatd, ami a szakszer-
ség és hatékonysag elvével parosult. A helyi tandcshdl6zat d6sszevondsa legin-
kéabb egyes nyugat-eurdpai polgari dllamokban végrehajtott teriileti reformok-
hoz hasonlithatd, mik&zben bizonyos tekintetben még demokratikusabb jegye-
ket, illetve kevésbé drasztikus modszereket mutatott fel. A tarsulds jogintéz-
ményét a korabeli jogi normdk nem nevesitették, a szakirodalomban tarsulds-
nak nevezett tanicsi egylittmiitkodések a partiranyitas, tovabba a felsobb tana-
csi szintek altal vezényelt, tehat az onkéntességet nélkiilozo hatdsdgi feladat-
ellatast kiszolgdld korzetrendszert eredményeztek. Ezen okokndl fogva a tar-
suldsok intézményi jellemzoOit a korabeli kozigazgatdsi rendszer nem tudta
kiérlelni, a tandcsok egyiittmikodési megéllapodasai hatdsaiban az Onkor-
manyzati rendszerbe is tovagyliriizd tartalmi és formai hibakban szenvedtek.

4) A varosi vonziskorzetek szocializmusbeli intézményesitése sem tudott
maradandé €rtékeket teremteni a magyar kozigazgatas szamara. Az elsosorban
igazgatasi jellegli varoskornyé€ki rendszert a politikai irdnyitds hosszu tavon a
kétszintli igazgatdsi rendszer megteremtésének oltardn kivanta feldldozni,
mikodzben a vdroskornyéki tdjegységi érdeket nem ismerte el. A varos és a
kornyékbeli kozségek kozotti kapcsolatrendszerben a mellérendeltség és a
hierarchia elemei egyarant megtalalhatok voltak, amit sulyosbitott a fejlesztési
forrasokért vivott kiizdelemben kozottiik fenndllé versenyhelyzet. Ehhez ké-
pest a magyar kozigazgatds-torténeti gondolkoddsban a varoskornyékek in-
tézményesitésére vonatkozo koncepcidalkotds messze megeldzte a jogalkotas,
illetOleg a hatalom igényeit.
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5) Az onkorményzati integraciés formdknak a német jog fejlodéstorténet-
ében elvégzett elemzése a tobbszintl kdzségi szervezeti formédknak €s a tarsu-
lasoknak szines €s hosszud multra visszatekintd int€zményesitését mutatta ki. A
fejlett polgari dllamban szerves fejlddés kovetkezménye a kifinomult szab4-
lyozas, mely az dllam képében megjelend tarsadalmi érdeket folébe helyezi
barmely helyi politikai kozosség szabadsagjoganak. Az allami torvényességi
feliigyelet markdns megnyilvanuldsa a tarsulési tipusok tekintetében utat mu-
tathat a magyar jogalkotd szdmdra is az Onkormdnyzatok torvényességi elle-
norzésének feliigyeletté sz€lesitése tekintetében.

6) A modern eurdpai alkotmanyok szabdlyozasi felfogasainak 6sszehason-
litdsa arra az eredményre vezetett, miszerint a kotelez0 tarsulds a demokrati-
kus éllamberendezkedés természetes kozigazgatdsi eleme, amely a tarsuldsi
szabadsdgot korldtoz6 olyan intézmény, mely az dllamszervezet egységéhez és
az Onkormdanyzati autondmia megdrzéséhez fliz0do érdek kozotti Osszhang
egyensulyat hivatott megteremteni.

7) Az empirikus adatfelvétel birtokdban megdllapithatd, hogy ma Magya-
rorszagon a tarsuldsi kapcsolatok intenzitdsa a telepiiléshal6zati adottsdgok
fliggvényében alakul. Egy aprdfalvas megyét jellemzO mintegy négyszeres
tarsuldsi szervezeti részvétellel szembedllithaté a nagyfalvas telepiilésstruk-
tira, melyben elenyész6 a tarsuldsi részvétel. A rendszer pedig e diszkrepan-
ciét jelenleg nem tudja kezelni, sem az dnkorményzati k6z0s hivatalok, a kor-
jegyzdségek jogi szabdlyozasa, sem pedig az onkormanyzati egyiittmiitkodése-
ket 6sztonzd allami tdmogatdsok forméjaban.

8) A teriiletfejlesztés és az dnkormdnyzati rendszer kapcsoldddsi pontjait
illetden kiemelendd az Eurdpai Unid allaspontja az eurdpai tér fejlodési pers-
pektivdja vonatkozdsaban. Az idevonatkozd indikativ dokumentumok a ki-
egyensulyozott teriileti fejlodés bazisan dllnak, melyben az EU elismeri, hogy
a teriileti fejlodés tendencidit mind erdteljesebben befolydsoljdk a helyi és
regiondlis Onkormanyzatok. Leglényegesebb célkitlizéseik kozé tartozik a
tobbkozpontu (policentrikus) és kiegyenlitett varoshalézat kialakitdsa, vala-
mint a varosok és vidéki térségek kozotti partneri kapcsolatok erdsitése. Ebbol
ami Magyarorszdg szdmadra is megfontolandd, hogy Ujraértékelendd véros és
vidéke partnerségének kérdése. A vidéki varosok figyelmet érdemelnek az
integralt fejlesztési stratégiak kidolgozasa soran, tovabba az egyiittmiikodés Uj
formai szolgaltatascserét feltételeznek a varos és kornyéke onkormdényzatai
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kozott. E kivanalmakkal szemben mind az Otv., mind a teriiletfejlesztési tor-
vény a varosok szerepkorének értelmezésével ados maradt.

9) A telepiiléskozi egyiittmiikodések finanszirozdsi kérdései felvetik az
egész Onkormdnyzati finanszirozds ujragondoldsdnak problémadjat, mindene-
keldtt a térségi szerepkorok gyakorldsdnak elismerésére kell a jovOben hang-
sulyt helyezni. A teriiletpolitikai funkcid eroteljesebb érvényesitésére van
sziilkség ahhoz, hogy a varosi vonzdiskorzetek ellatorendszerei ra tudjanak
épiilni az onkormdényzati egylittmiikdodésekre. Ez eredményezné egyrészrol a
nemzetgazdasagi méretekben pazarld parhuzamos intézményfejlesztések kikii-
szobolését, valamint azt, hogy a korzetk6zpont onkorményzatok az egész
térség €rdekeire figyelemmel alakitsdk kommundlis politikdjukat.

10) Bér a tarsuldsok a mellérendelt dnkormédnyzatok kozotti mdsodlagos
forraselosztds szerint miikddnek, mégis feltarhat6 Osszefiiggés az alacsony
tarsuldsi hajlandésag €s a forrashidnyossd valas kozott. S nem bizonyithato,
hogy az onkormdnyzati integracié egyediil az aprofalvas térségek kozigazga-
tdsi problémadinak orvossidga lenne. A tarsuldsok allami 0Osztonzésének
céljabol évrdl-évre — valtozd feltételrendszer kozepette — beépiilnek a
kozponti koltségvetésbe a kiillonféle tamogatdsi elemek. A telepiiléssoros
adatok elemzése azt a tényt kozvetitette szdmunkra, hogy a nagy horderejli
kozoktatdsi feladatok kiegészitd dllami tdmogatdsa szinte Attekinthetetlen
finanszirozasi halot tart fenn a kistelepiilések javédra, amelyben a sokféle
jogcimen érkezo tobbletforrdsokhoz rendelt célok kioltjak egymast. A jelenleg
hatdlyos rendszerben a tarsulds jogcimén igénybe vehetd potlolagos
tdmogatdsok nem képeznek domindns tényezdt, az dllami hozzdjaruldsok
szamottevObb hinyada egyiittmiikodés hidnydban illeti meg tovdbbra is az
onkormanyzatokat. A hatékonysagi €s eredményességi tényezOt lehetetlen
szamon kérni a rendszeren.
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