JOZSA ZOLTAN

Teriilet — helyi igazgatas — hatékonysag

I

A magyar kozigazgatas torténetében 1990 mérfoldkének tekinthetd. Nem csupan
azért, mert a politikai rendszervaltozasnak koszonhet6en a tarsadalom alrendszereli,
koztiik a kozigazgatds mindségi valtozas targya volt, hanem azért is, mert helyi szinten
az 6nkormanyzati rendszer bevezetése szitkkségszeriien vonta maga utdn az allam szere-
pének ujragondolésat, a kdzponti és a helyi igazgatas viszonyanak tisztazasat, tovabba a
kozigazgatas feladatainak az Gj intézményekhez valé hozzarendelését. Mindez elkeriil-
hetetlen volt annak érdekében, hogy konzisztens, hatékony, a korabbiaknal demokrati-
kusabb igazgatas jon létre, anndl is inkdbb, mert ezt a célkitlizést, egyben elvérast politi-
kai implikdciok is kihangsilyoztak, mint a véltozas kivanatos iranyat

A helyi kormanyzasnak mindig is meg voltak a sajatos torténelmi hagyoményal
gyokerei Magyarorszagon, igy a szovjet mintdju tanicsrendszer megszlintetése utan
kézenfekvonek tiint, hogy milyen tipusi, jellegli helyi igazgatis keriiljon bevezetésre.
Hangsilyozni szeretnénk, hogy a torténelmi tradiciok, valamint az allami és politikai
rendszer igényei eleve determinalték a lehetséges helyi kormanyzati rendszerek k&zotti
valasztast, figgetlentil attél az elvi ténytél, hogy az 6nkorményzat csak egyik formaja,
alternativdja a helyi kormanyzas killonbsz6 véltozatainak. Az uj tipusd helyi rendszerek
meghatarozésénal nyilvanvaléan alapos, a nyugat-eurépai fejlédési tendenciakat is atte-
kint szakmai el6készité munka volt az elsé 1épés, mellyel egyidében szitkségszeriien
politikai megfontolasokat, értékeket is figyelembe kellett venni. A dontés végiil a helyi,
telepiilési onkormanyzatok alternativajat preferalta,. elvetve ezzel teljes egészében a
torténeti—tarsadalmi hagyomanyokt6l idegen, antidemokratikus tanacsrendszert, a ko-
rabbi negyven év domindns helyi igazgatasi strukturajat.

Ugyanakkor ugy tiinik, hogy a politikai valtozasok elkeriilhetetlen velejar6ja az
ilyenkor gyakran megszaporodé, sommas politikai, esetenként szakmai értékitéletek
megjelenése, amelyek a mélyebb elemzés dimenzi6it mell6zve, a megsziintetni kivant
intézmény nyilvanvalo, bizonyitott pozitivumait is alabecsiilik, leértékelik, mig az j, de
szamos bizonytalan elemet magdban hordozé megoldas varhaté értékeit tulbecsilik,
tulhangsulyozzak.

Megitélésiink szerint ez az éles paradxgmavaltas tortént a tanacsrendszerrdl a helyi
onkormanyzati szisztémara térténé attérés idészakaban is, s ennek koszonhetden a ki-
alakitott 6nkorményzati struktira egyes megolddsai megismételték azokat a hibakat,
amelyeket a tanacsrendszer miikddésének a tapasztalatai alapjan a hetvenes és a nyolc-
vanas években madr sikeriilt korrigalni (pl. a tilzott szervezeti fragmentaci6 felszamols-
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sa, a pénziigyi erdforrasok racionalisabb felhasznéldsa, terilet- és telepiilésfejlesztési
érdekek integralésa stb.).

Sot, figyelmen kivill maradtak olyan tovabbi szempontok is (mint az urbanizaciés
folyamatok hatasa, technol6giai-, életmddvaltas stb.), amelyek negligalasa végsd soron a
rendszer egészének a kohézi6jat, integritasat, valamint miikodképességét veszélyezteti.

A tanulmany az emlitett tényezoket vizsgalva inkdbb ujabb szempontok felvetésére,
mintsem részletes elemzésre vallalkozik, az dnkormanyzati rendszer modemizéci6jahoz
val6é hozzajarulas reményével.

11

A nyugat-eurépai adminisztrativ rendszerek teriileti struktirdja a XIX., valamint a
korai XX. szazadban lett lefektetve, nem kis mértékben Napoleon dllamszervezd munka-
janak koszonhetden. (R. Bennet 1989.) Gondoljunk itt elsdsorban Franciaorszag, Olasz-
orszag, Belgium és Hollandia példajara, amely orszigokban els6ként jottek létre a mo-
dern kozigazgatés intézményi alapjai. E folyamat sordn hdrom alapelv érvényesiilt: Az
érdekek artikuldciéjdnak a biztositasa, melynek révén a killsnbozd igények szervezete-
ken és testiileteken keresztiil fogalmazédnak meg, az érdekek integrdcidja, amely az
igényeknek altaldnos politikai alternativakba torténd transzformalasat jelenti, és a kom-
munikdcié, amely tarsadalmi és adminisztrativ funkciokat tolt be. Itt csak utalunk arra,
hogy az igazgatas — killondsen helyi szinten — fontos aspektusa a kétiranyu kommunika-
cionak, polgar és allam kozott.

Az eldbbi principiumok testet 5ltottek alkotményozasi folyamatban is, ily médon is
oldva a konfliktusokat a tarsadalom kiilonbz6 érdekcsoportjai és az egyének kdzott.

Az elébbiekkel szemben K6zép-Eurépaban a XIX. szdzadban megvalésulé igazga-
tasi reformok egy kompromisszumot tiikrdztek a nacionalizmus és a korabbi nagyha-
talmi er6k képviseldi kozott. Ennek egyik legkitiinébb példdja az 1867-es osztrak-
magyar kiegyezés. A XX. szazadban is a magyarorszagi kozigazgatasi teriileti rendszer
kialakitidsanal kozvetetten érvényesiiltek a német-osztrdk Stein-féle allamszervezeti
elgondolasok megoldasai, elsédlegesen a varmegyerendszer €s annak intézményei tekin-
tetében.

1945 utan a lenini 4llamszervezési elvek adaptalaséra keriilt sor a kdzigazgatas meg-
szervezésében, amely a szocialista demokraciat a nép kozvetlen uralma révén vélte
megval6sulni. A helyi, lokalis szinten miikodé tandcsok tevékenységében a politikai,
ideologiai elem dominalt, s a formalis, intézményi jogi szabalyozottsag ellenére miiko-
désitk folott az érdemi ellenérzést a killonbdzo szintli partszervek gyakoroltak, mint a
politikai hatalom kizar6lagos birtokosai. A tandcsok beilleszkedtek ,,a mindenhat6”
allam redisztributiv mechanizmusaiba, s a kozponti fejlesztési forrasok elosztasa révén
biztositottak szolgaltatasokat. A tanacsrendszer jogi, instituciondlis szabélyozasa, mii-
kodésének jellege .az idészakos korrekcidk hataséra valtozott, de ennek ellenére az in-
tézményrendszer — bizonyos értékei ellenére sem — nem volt képes sem az érdekek arti-
kul4ci6janak, sem az érdekek integraci6janak, sem pedig a kommunikacié (parbeszéd az
allam és a polgar kozott) kovetelményét kielégiteni.

1990-ben és mar azt joval megel§zden megadatott az ujabb esély, egy olyan kor-
ményzati struktira, azon belill egy helyi igazgatasi (kormanyzasi) rendszer bevezetésére,
amely a kor kdvetelményeinek megfelelden korszerii, jovébemutaté és mind felépitésé-
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ben, mind pedig miikddésében figyelembe veszi azokat a szempontokat, kovetelménye-
ket, amelyek a gyors gazdasagi valtozasbdl és tarsadalmi modernizaciobol erednek.

Ertelmezésiinkben — jelentdségiiket nem lebecsiilve — az intézményi keretek nem te-
kinthetdk merev entitidsoknak. Az igazgatasi teriiletek kijelolése, a hataskor és illetékes-
ség meghatdrozasa a kormanyzas killonb6z6 szintjei kozott nem kotédhet a maulthoz, sem
egy sajatos gazdasdgpolitikdhoz vagy politikai elmélethez. Ellenkezoleg, az alkotma-
nyos, jogi kapcsolatokat, mindig a vdltozdsokhoz, a véltoz6 gazdasagi, politikai strukti-
rakhoz €és azoknak a tarsadalmi struktirara gyakorolt hatdsaihoz kell igazitani. A valto-
z&sok, amelyek egyben kihivast jelentenek a kormanyzas szdmara négy komponensbél
tevddnek ossze:

Egyrészt az igazgatasnak szdmolnia kell azokkal a teriileti problémdkkal, amelyek a
megndvekedett urbanizaciéval és a funkcionalis régiok kialakulasaval kapcsolatosak.

Valtozasok vannak a sziikségletek és a technoldgia terén is, alatamasztva az olyan
kdzszolgaltatasok iranti igényt, amelyek a kormanyzas minden szintjén elérheték.

A szocidlis és a kulturdlis minték médosulasanak hatasara olyan metédusok valtak
szitkségessé, amelyek erdsitik a részvételt és erositik az érdekek artikulaciojat, amelyek
kovetkeztében a korményzati felelésség mind kdzponti, mind pedig helyi szinten sza-
mon kérhetd.

Es végiil a szolgdltatdsi minték modelljeinek az ujragondolésa szintén elkeriilhetet-
lenné valt, amely nyugaton a joléti allam szerepének az atértékelését, mig keleten a
hagyomanyos politika-kormanyzas-igazgatas kapcsolat uj dimenziéba valé helyezését
jelenti.

a) Eurépéban szintén mindeniitt a helyi kormanyzati rendszerek alapegysége a torté-
nelmi kommuna volt, amelynek a szerepe és dominanciaja érvényesiilt a hatvanas éve-
kig. Id6kozben mind a teriilet, mind pedig az azon é18 népesség Eurépaban radikélisan
megndvekedett, igy komoly egyenl6tlenségek jottek létre a terilletek nagysaga, valamint
az azon €16 populdcié tekintetében. Egyes régiokban a kommuna csak néhany szaz fot,
mig masutt tobb tizezer lakost jelentett. Az elobbiek alapjan kozel azonos funkcidk és
adminisztrativ kompetencia kijelolése szinte lehetetlenné vait. A megoldas végiil komp-
romisszum lett, melynek koszonhetden a nagyobb varosok kiegészité hatalmat kaptak,
fokozva ezzel az amugy is jelentds intézményi, financiélis, kulturélis stb. kiilsnbségeket,
és felerdsitve a kisebb telepiilések miikodoképességének a problémajat elssorban vi-
déki régiokban, vezetekben.

Az el6bbiek mellett a nagyvérosok expanzibja felvetette a mikodéssel kapcsolatos
terhek viselésének és a nagyvaros Altal biztositott eldnyok, hasznok igénybevételének
ellentmondasat is, mivel a nagyobb telepiilés nyujtotta elényoket nemcsak az ott é16
népesség €élvezte, hanem ezen lényegesen tulmutaté kor.

A vazolt problémak tekintetében az alapkérdés ugy vetddik fel, hogy az igynevezett
aktivitasi terillet mennyiben talalkozik a technikai és igazgatasi kritériumok alapjan
létrehozott korményzati alapegységekkel, onkorményzatokkal. Az ideélis az, ha az tgy-
nevezett aktivitasi teriilet tokéletesen lefedett kozigazgatasi hatarokkal (truly-bounded).
Ha a népesség aktivitési teriilete tilnyulik a kozigazgatasi hatarokon, akkor az admi-
nisztrativ struktira alulhatérolt (under-bounded), viszont, ha az aktivitasi teriilet csak
egy kis részét képezi az adminisztrativ egységnek, akkor tulhatarolasrél (over-bounded)
beszélhetiink. .

A hatérkoncepci6 kiilénos jelentdséget ad annak, ahogy a koézigazgatas adminisztra-
tiv struktirdjat megkozelithetjiik, féként tervezett valtozasok, reformok idején. Nem
véletlen, hogy Németorszagban, Belgiumban, Hollandidban a 60-as és 70-es.években,
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Norvégidban 1968-ban, Danidban 1970-ben, Svédorszagban 1972-ben és Nagy-
Britannidban 1974-ben (A. Norton 1994.) az aktivitasi teriiletek radikalis megnovekedé-
sének koszonhetéen, amely a kozlekedési infrastruktira javuldsaval fiiggott Gssze, a
véros-régié és a funkcionalis régiok koncepcidjanak szellemében komoly térekvések
voltak olyan igazgatasi egységek létrehozasira, amelyek megkozelitéen atfedték az ott
¢16 népesség aktivitasi teriiletét. Mindez mésoldalr6! pedig aldhuzta azoknak az admi-
nisztrativ reformoknak az igényét, amelyek azt allitottk, hogy a nagyobb igazgatési
egységek hatékonyabbak, mivel jobban képesek eréforrdsaikat maximalisan kihasznalni
A hatarkoncepci6 tehat kélcsonds kapcsolatban van egy tovabbi tényezdvel, amely a
teriileti igazgatas kialakitasanal szintén meghatérozd, a mérettel.

A fentiek alapjan Nyugat-Eurépaban mindeniitt a kis kommundk, telepiilések Gssze-
vonaséra keriilt sor. Kelet-Eurépaban és ezen beliil Magyarorszagon is 1970-ben és
1984-ben (Hajdiu Z. 1987.) voltak ilyen torekvések, amelyeket a politika és az ideoldgia
szempontjabol lehetett erdltetett integracios folyamatoknak mindsiteni, de ez nem kérdé-
jelezte meg ezen Osszevonasok, egyesitések gazdasagi, pénziigy, igazgatdsszervezési
racionalitasat, az esetlegesen jelentkezd funkcionalis zavarok ellenére sem.

A tarsulasok, osszevonasok esetében a politikai ellenérveken tilmenden egyéb
szakmai kifogasok is felvethetdk. Sokak szerint csak elméletileg lehet optimalis atfedést,
igazodast megvalésitani teriilet és igazgatasi struktira kozott, a gyakorlatban ennek
realizdldsa majdnem lehetetlen.

Tovabbi akadalyt jelenthet, hogy a népesség mely részének aktivitasat vessziik figye-
lembe a kozigazgatasi hatdarok megvonésanal. Az alternativak kore meglehet6sen nyitott:
a munkaképes korii népesség aktivitasa-e a dontd, vagy esetleg a teljes népesség a kiin-
dulési alap, mely esetben nyilvanvaléan més aktivitasi irényok és kozpontok is széba
jonnek.

Nehézségek eredhetnek abbdl is, ha a killonbozd aktmtésok hierarchidjat allitjuk fel.
A hierarchikus, két- vagy tobbszint(i igazgatasi rendszerek megengedik az eltérd aktivi-
tasokat rendezd, szervezd elvként érvényesiteni a helyi kozigazgatas kialakitasanal:
helyi szolgaltatasok biztositasa alapszinten, tovabbi szolgaltatdsok a tagabb dvezet cent-
ruméban. Az elébbiek ellenére még mindig kimaradhatnak aktivitasok, kiilonosen helyi
szinten. Nem véletlen tehat, hogy azok az igazgatési reformok, amelyek az aktivitasi
z6nakbo! indulnak ki, gyakran végzddnek tilhatdrolassal.

Talan az el6bbieknél is hangsulyosabb kérdés, hogy hogyan biztosithaté a kbzigaz-
gatési rendszer alkalmazkoddsa a valtozd aktivitdsu teriiletekhez. Minden alkalommal
reformokat kell végrehajtani, amikor djfajta tevékenységek jelentkeznek, vagy az aktivi-
tasi irinyok megvaltoznak? Ugy tiinik az Ggynevezett aktivitdsi elméletnek belsé saja-
tossaga az instabilitis. Ami azt jelenti, hogy csak relativ allandésaggal lehet terillet és
igazgatds optimalis kapcsolatat kialakitani, a folyamatos korrekciék elkeriilhetetlenek.
Ha létrején az igazgatasi struktira és a terillet viszonylagosan optimalis illeszkedése,
akkor az eredmény nagyon erds részvételi kapcsolat lehet tarsadalom és igazgatas ko-
z6tt, az elébbiek hidnya pedig megkérddjelezheti a helyi korményzas alapértékeit: a
demokréciat, a képviseletet, a részvételt, a polgarkozelséget. )

Az optimélis kozigazgatasi hatarok meghatérozasanal kiinduldsi alap lehet a népes-
ség nagysdga is. A gyakorlati tapasztalatok elsdsorban Anglidban azt mutatjdk, hogy
nincs szoros korrel4cié az Snkormanyzat hatékonyséaga és azon tény kozott, hogy milyen
nagysagu populécié figyelembevételével jott létre a helyhatésdg. Az bizonyos, hogy
egyes technikai szolgaltatdsok (elektromos-, viz- és csatornahélézat, szemétszéllitas stb.)
szinvonala 6sszefligg az ellatott terillet nagysagaval, mivel ezeket a rendszereket igazan
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hatékonyan csak nagyobb méretek esetén lehet tizemeltetni. Ugyanakkor a méret kiilon-
bozé kontextusokban eltéré konzekvenciakkal jar. Mig a novekedés egyik oldalrél a
hatékonysagot fokozza, addig ugyanez mas értékelési dimenzidk alapjan ereddje, kiindu-
I6pontja lehet a részvétel hianyéanak, a tivolsdgnak a polgar és az adminisztraci6 kozott.
Taléléan irta le ezt a jelenséget Lammenais: ,,Gutaiités a kozpontban, és vérszegénység a
periféridkon.” (R. Bennet 1994.)

Mi tehat a megoldas, vethet6 fel joggal a kérdés az eldbbi szakmai érvek szambavé-
tele utan. Csak Ovatos valasz adhat6: rugalmas adminisztrativ struktirak kialakitasa,
amelyek figyelembe veszik az igazgatand¢ terilletek sajatossagait (véarosi dvezet, vidéki
régio stb.), s ennek alapjan szervezodnek az igazgatas szintjei és intézményei.

Hogyan értékelhetjilk az 6nkorményzati reformot a fenti szempontok titkkrében?
Mennyiben és hogyan érvényesiiltek a kozigazgatasi alapegységek (6nkormanyzatok)
felallitasanal a hatékonysag, a miikddképesség szempontjai, illetdleg mas dimenzidk.

Mig 1990-ben Magyarorszagon dsszesen 3071 telepillésen 1646 tanacs miikodott,
addig 1993-ben 3108 telepiilésen 3149 helyi énkormanyzat jott létre. (Horvdth M. T.
1993.) A meghatarozé és dominans elv tehat az 5nkormanyzatok kialakitasanal az volt,
hogy minden telepiilés létrehozhassa sajat 6nkormanyzatat. A helyi 6nkormanyzati rend-
szeren belill dont6 tobbséget képviselnek a falusi &nkorményzatok, szamuk 2924, s ez
még akkor is igaz, ha figyelembe vessziik a nem szignifikdns értéket mutat6 tarsulésokat
ezen kistelepiilések esetében. A népesség 38,9 %-a él tizezer lakosnal kevesebbel ren-
delkezd teleptilésen, mig a. telepillések 54,3 %-a 100 fé alatti népességet szamlal.
(Horvath M. T. 1993.) Nem vitas, ezen kistelepiilések esetében a lakossag aktivitasi
mezdje lényegesen tilmutat a kialakitott igazgatasi hatarokon.

Ezzel a megoldassal Magyarorszag azoknak az orszagoknak a csoportjahoz csatla-
kozott (Franciaorszadg, Gorogorszdg, Svdjc, Luxemburg, Ausztria, Spanyolorszag,
Olaszorszag, Németorszag stb.), ahol egyes kivételeket leszamitva 3000 és 8000 kozott
mozog az 6nkorményzatok szdma. (A. Norton 1994.) Ugyanakkor ezekben az 4llamok-
ban az egy helyhatésagra juté népesség aranya kb. 3000-4000 f6, mig nalunk ez lénye-
gesen kevesebb. Eszak-Eur6pa tobbi 4llamaban (Norvégia, Finnorszag, Belgium, Hol-
landia, D4nia, Svédorszag és Egyesilt Kiralysag) a 60-as és a 70-es évek racionalizalasi
hullamanak koszonhetéen az dnkormanyzatok szdma kb. 250 és 800 kdzott mozog, az
egy onkorményzatra juté népességszadm pedig atlagosan kb. 25.000 6.

Ezek a szdmadatok aldtdmasztjdk azt a megallapitast, hogy 1990-ben egy rendkiviil
JSragmentadlt, kistelepiilésekre épiild helyhatésagi rendszer jott létre a politikai autonomia
biztositasanak kizarélagos szervezd elve alapjan. Ez a megoldas értékelhet ugy is, mint
egyfajta negativ visszahatasa a korabbi idészak tanicsrendszerének, amikor a helyi szer-
vek valéban nem voltak képesek artikulalni a lakossag érdekeit, és alkalmatlannak bizo-
nyultak a részvételi, képviseleti feladatok szinvonalas megval6sitasara is.

Ugyanakkor egyértelmiien megallapithat6, hogy a rendszer kialakitdsa soran hattérbe
szorultak azok a kovetelmények, amelyek a szolgdltatdsi hatékonysdg erdteljes érvé-
nyesitésével kapcsolatosak. Megitélésiink szerint ez az intézményi megoldas — lam,
milyen nagy a torténelmi reminiszcencidk ereje — ismét a helyhatosagok politikai jelle-
gére helyezte a hangsulyt a kdzvetlen demokracia szellemében, s kevesebb figyelmet
kapott az a tény, hogy a helyi 6nkorményzat nemcsak a helyi politizalas alapintézménye,
hanem legal4bb ennyire a mindennapi életkoriilmények, életviszonyok egyik meghataro-
z6 alakit6ja, szervezdje, biztositdja. A hatékony és eredményes szervezet megteremtése
és fenntartasa életfontossagi minden politikai program sikeres megvaldsitasa szempont-
jabdl, s ha a politizdlds alatt nem elsédlegesen és kizardlagosan a helyi partok
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nézeteinek az iitkoztetését értjiik, akkor a politika szerves részének tekinthetjitk a miiko-
dési hatékonysagot, a szinvonalas alapellatast, a szolgalgatast az életviszonyok legkii-
16nb6z6bb teriiletein (iskola, egészségilgy, kultira stb.).

Az 1990. évi LXV. torvény tehat egy atomizadlt, ugyanakkor jellegében differencia-
latlan 6nkormanyzati rendszer jogi alapjait teremtette meg, amely figyelmen kiviil
hagyta az orszag kiilénbszd régidinak jelentdsen eltéro telepiilés-szerkezetét is. Megité-
lésiink szerint mas tipusi szervezet tud eredményesen miikodni a Dunantul vérosias
telepiilésein, mint pl. az Alf6ld apréfalvas tanyarendszerében. Az tény, hogy a lefektetett
jogi keretnormak elvi lehet6séget adnak a helyi sajatossagok kifejezésére, de ez a lehe-
toség a gyakorlatban még nem tudott kiteljesedni. Ami €érzékelhetd, a régi tanacsi me-
chanizmus egyes elemeinek tovabbélése, foként az igazgatasi munka tekintetében, a
helyi politizalas nagyobb nyilvanossagdnak hianya, valamint a szolgéltatasi tevékenység
alig valtoz6 szinvonala.

b) Az alkotmanyos- és jogi struktirdk relative stabil természetiiek. Ugyanakkor a
technoldgiai valtozasok, kiilondsen a kozlekedés és a kommunikaci6 teriiletén, valamint
az ipari viszonyok és az életméd valtozésai megkérddjelezhetik az elébbi rendszerek
mikodoképességét, hasznilhatosagat.

Az eurdpai kozigazgatasi rendszerek alapjait — mint ahogy erre korabban utaltunk —
a XIX. és a XX. szazadban alakitottdk ki. Ugyanakkor a gazdaséagi valtozas, fejlodés
kiséréjelenségeként lezajlott egy olyan komplex, a terilleti viszonyokhoz kapcsol6d6
folyamat, amelynek harom szakaszat lehet megkiilonboztetni: az urbanizaci6t, a
szuburbanizaciot és a decentralizciot. Ugy tiinik, hogy mind a hirom staci6 eltérd sajd-
tos vondsokkal rendelkez6 helyi kbzigazgatéasi rendszereket igényel, amennyiben megfe-
lelést feltételeziink tarsadalom, gazdasag és igazgatas kozott.

Az urbanizaciés peridédusban, amikor az emberek és a killonbozd tevékenységek
(ipar, kereskedelem, szolgéltatas stb.) egy kozpontban koncentralédnak, s rohamosan
csokken a falusi népesség szdma a kisméretii kozigazgatasi egységek milkkédése komoly
koordinéciods sziikségleteket indukal. Megfeleld 6sszehangolas hiany4ban a kézszolgal-
tatdsok biztositisa soran, valamint a pénziigyi erdforrasok felhaszndlasa tekintetében
pazarlasok jelentkezhetnek, amelyeket csak szinvonalas, integralt, stratégiai tervezéssel
lehet enyhiteni. Igazolt tény, hogy a varosiasodéssal egyiitt jar a vidéki teriiletek fokoza-
tos leépiilése, az ottani kozintézmények elsorvadasa. Altalanos tapasztalat, hogy a helyi
korményzat hianya, illetdleg megsziinése alapjaiban destabilizdlja a helyi kozosséget,
amely érdekei védelme céljabol kiilsé dontéshozék tdmogatasat probalja megnyerni. Az
urbanizalt teriiletek f6 adminisztrativ problémadja tehat a koordinacid, az optimalis egye-
stilési formak megtalalasa és az integracio.

A szuburbanizici6s szakaszban mar megindul egy lassu kidramlas a centrumbél a va-
rost dvezd régiok iranyaba, mely folyamat javulé koézlekedési héalozatot és szocialis
infrastruktirat feltételez a kdzponton kivilli teriileteken is. Ennél a fejlédési szakasznal
tipikusan jelentkezé adminisztraciés problémak elsddlegesen az egyenldtlen szolgalta-
tasi szinvonallal kapcsolatosak, tovabba jelentésen megndhet a rendszer pénziigyi finan-
szirozaséanak a koltsége is.

A decentralizélt periédusban hirom befoly4sol6 tényezd hatisara tovabb né a népes-
ség kidramlasa a varoskdzpontbol és 1j teriileti struktirak jonnek létre. Az elsé motival6
ok, hogy egyre nehezebb fejleszteni az infrastruktirat a névekvo igényeknek megfelels-
en a centrumban. A mésodik ok, hogy megnovekszik a lehetdsége az alacsonyabb népsii-
riiségii kisvaros kornyezet kialakitdsanak, és harmadsorban pedig a technolégiai fejlédés
lehetdvé teszi, hogy a gazdasagi tevékenységek jelentds része kisméretii, szétszort tele-
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piiléseken realizalédjon. Milyen adminisztraciés mechanizmus lehet eredményes ilyen
sajatossagok mellett? A teriiletileg nagy kiterjedésii, fragmentélt és nem osszefliggd
telepiilések esetében az igazgatds koordindcids és stratégiai tervezéssel kapcsolatos
erdfeszitései altalaban eredménytelenek. Megoldas lehet a kisebb adminisztracios egy-
ségek korabbi alapjogainak a visszaallitasa, a kormanyzati kapcsolatoknak koézvetlen
kiépitése az alapszintekkel, egyben elkerillve vagy megsziintetve a koztes vagy felsébb
onkormanyzati szinteket. Szintén fontos sajdtossédg ebben a szakaszban, hogy novekvo
elmozduléds van az tgynevezett megval6sitd kozigazgatastol (provider administration)
az ugynevezett felhatalmaz6 vagy megbizé kozigazgatas (enabler administration) iré-
nyaba, amikor is a privat szféra, non-profit tarsasdgok és kiilénb6z6 alapitvanyok biz-
tositanak egyes szolgaltatasokat.

A gazdasagi és tdrsadalmi, terilleti fejlddés minden szakasza tehét fesziltségeket
indulal a kormanyzati munkat illetden: vagy centralizaci6s, vagy decentralizaci6s igé-
nyek jelentkeznek, s6t az eldbbi két tendencia egyidejii kialakuldsa sem kizart.

A korai urbaniziciés szakasz preferélja a centralis igazgatast, az uniform gyakorlatot
és az extenziv infrastruktira biztositasa széles kozberuhazasokat igényel, igy egyid6ben
centralizalt koordinacidra és stratégiai tervezésre van igény. Hasonl6 sajatossagok je-
lentkeznek a szuburbanizaci6s periédusban is, mig a harmadik szakaszban az igények, a
szolgaltatasok és a hatalom (igazgatas) nemcsak vertikélis, de egyre ndvekvé mértékben
horizontalis atvitelére, illetéleg elosztasara nyilik lehetéség.

Valésziniileg rendkivill nehéz pontosan meghatérozni, hogy Magyarorszag pillanat-
nyilag a teriileti fejlodés melyik szakaszaban van, illetdleg, hogy milyen mértéki az
urbanizacid. A definialds nemcsak metodikai okok miatt koriilményes, hanem a telepii-
lési fejlodési fokozatok sokszinlisége, valtozatossaga miatt is. igy minden altaldnos
megallapitas leegyszerisitené, illetéleg elleplezné a tényleges helyzet Osszetettségét.
Mégis a tovabblépés érdekében azt mondhatjuk, hogy Magyarorszdgon vegyesen tapasz-
talhatok egyre cstkkené urbaniziciés tendencidk, erdsoddé szuburbanizacios folyama-
tokkal, mig elvétve a decentralizaci6 jelensége is eléfordul. Mindezen folyamatok terii-
letileg rendkiviil egyenetleniil jelentkeznek az orszag legkiilonb6zdbb régidiban.

Az eldbbiek alapjan kissé leegyszeriisitettnek tiinik a kistelepiilésekre épiild, illet6leg
azokat alapegységnek tekintd helyi 6nkorményzati rendszer altalanos, generalis beveze-
tése. Ez a megoldas szdmos alapkérdést hagy megvélaszolatlanul: adekvat-e ez az igaz-
gatasi forma a szolgalni kivant telepiilések fejlettségi fokaval, a megval6sitani kivant
szolgaltatasok pénziigyi, szakmai, technikai stb. igényével? Mennyiben lehet miikod6-
képes hosszii tdvon ez a rendszer — a benne rejld kihasznalatlan lehet6ségek ellenére is ~
ha tobb éves miikddés utdn még mindig politikai indittatasd, szeparacios torekvések
jelentkeznek, illetve tapasztalhatdk, és a legalabb ilyen fontos miikgdésbeli hatékonysag
probléméja csak a ndvekvé szami pénziigyi cs6dok osszefiiggésében vetddik fel.

¢) Napjaink egyre gyakrabban el6fordulé problémaja, hogy ahol kialakult mar a he-
lyi, kozosségi identitas, a kozosség szocidlis-kulturalis hatarai nincsenek ¢sszhangban a
kormanyzat 4ltal megvont adminisztrativ hatdrokkal. Ez a probléma kiilonosen jelentos
lehet azokban az orszagokban, ahol kdzponti centralizdciés mechanizmusok miikodtek
abbol a célbdl, hogy a teriileti, regiondlis, kulturalis egyenldtlenségeket kezelni tudjak.
Ahhoz, hogy ilyen redisztribucids folyamatok huzamosan fennmaradjanak, sziikkség van
nemcsak identitdsra, hanem kozos gazdasagi és szocidlis kapcsolatokra is. Ennek hié-
nyaban teriilet és kozosség gy érezheti, hogy az 6 sziikségleteik é€s a helyi identitas
alternativ formai erésebbek. Ezért legaldbb egy elkiiloniilt szintjét igénylik a helyi kor-



256 — JOZSA ZOLTAN

maényzasnak, még akkor is, ha ez csak magasabb koltségek aran vagy alacsonyabb szinti
szolgaltatdsok révén val6sithaté meg.

Az elobbi probléma harom kévetkezménnyel jarhat: regiondlis, etnikai-nacionalista
mozgalmak kialakulséval, tovabba az allampolgar elidegenedésével, és eléfordulhat, -
hogy ujra kell defini4lni az egyéni érdekeket a kozigazgatéas egésze tekintetében.

A regionalizmus vagy etnikai alapu nacionalizmus komoly tradiciékkal rendelkezik
Eurépéban. Italidban jott létre a centralis allam expanzi6ja ellenhatsaként, majd késoébb
Franciaorszagban is jelentkezett, mint a parizsi dominancia ellensilyaként. A 60-as és a
70-es években ujboli felerésodése a periféria defenziv reakcidja volt a modern allam és
a piacgazdasag hegemonizacios és egységesito torekvéseire.

A regionalista és nemzeti, etnikai mozgalmak a tapasztalatok szerint ott erésddnek
fel, ahol a helyi érdekek képviselete a kozponti allam viszonylatdban nem megoldott,
valamint ahol a helyi adminisztracié dontési jogositvanyai gyengék, valamint a kézponti
4llam gazdasagi és politikai aktivitdsa tilsagosan dominans.

Az allampolgar elidegenedését a helyi igazgatastol a megfelelé képviselet, részvétel
és decentralizcié hi4nya is okozhatja. Mindezek egyiittesen ereddi lehetnek a biirokra-
tikus dominanciaval szembeni ellenallasnak. A helyi igazgatési szervek alacsony haté-
konysagl milkbdése végsd soron az intézmények legitimitasat is veszélyezteti. Mig
Nyugat-Eurépéban a legitimaci6 elnyerése szempontjabél az az elsédleges meghatarozo,
hogy a helyi adminisztracié dontéseiben mennyiben juttatja kifejezésre a polgarok igé-
nyeit, szilkségleteit, életkdriilményeinek a javitasat, addig ez az aspektus kevésbé meg-
hatérozo a volt szocialista orszagok gyakorlataban, ahol a helyi 6nkormanyzat elsédle-
gesen lokdlis politikai érdekek artikulalasinak az eszkdze és ehhez viszonyitva
szolgaltatasszervezési oldal kevesebb figyelmet kap. Ily médon ez utbbi orszagok
helyhatésagai inkabb egy relativ tobbségen alapul6 politikai, ideolégiai legitimaciéval
rendelkeznek, mintsem az eredményes miikdés kovetkeztében visszacsatolodé altala-
nos lakossagi tdmogatéssal. Ugyanakkor megéallapithat6 az is, hogy ha a biirokracia til
nagy, tavoli, akkor nemcsak a részvétel és a képviselet értékei szenvednek csorbat, de a
hatékonysagé is. Mindebbdl az kovetkezik, hogy az optimalis gazdasagi hatékonysag
jelszava alatt megval6sitott strukturalis reformok, amelyek 4ltaldban a szervezeti méret

novelésével jarnak egyiitt, magukban hordozhatjik a helyi demokracia fontos vonasai-
nak a hattérbe szorulasat.

A megoldés egy viszonylagos egyensuly kialakitisa a hatékonyséagi és a részvételi
szempontokra egyaréant figyelemmel, mellyel kapcsolatban szamos befolydsolé tényezd
figyelembevétele révén lehet mind az elidegenedést, mind pedig az alacsony hatékony-
sagot elkeriilni. Rugalmas decentralizdcié valdsithaté meg a legalsébb szintii és legki-
sebb egységeknél, ahol a részvétellel, a képviselettel és a kozosségi identitassal kapcso-
latos igények leginkabb kielégithetdk. Rugalmas dsszevonds szovetségekbe,
tarsulasokba, egyesiilésekbe ott szilkséges, ahol az igazgatas hat€kony szervezeti mérete,
a biirokratikus, technikai eredményesség csak ily eszk6z6k révén realizalhato.
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ZOLTAN JOZSA

TERRITORY — LOCAL ADMINISTRATION - EFFECTIVENESS

(Summary)

Economic structures, the therritory they cover and their administration are intimately
interwined. Not all fields of administration are concorned with economic structures and
geographical space or territory, but most are. Systems of administration of economies,
people and services that have ignored territory, have usually had to encompass territory
at a later date thus 'reinventing' the intimate link of territory, economy and
administration.

While economy, society and politics evolve relatively rapidly, it is often the case that
administrative practice lags for behind. Indeed the obsolescence of administrative
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structures is almost a 'normal' phenomenon since it is difficult for administrative reforms
to keep up with the pace of economic developments.

The major conclusion of this article is that a flexible approach is required to
administrative questions. Flexible decentralization is argued to be the means of
achieving a close relation of services and satisfaction of needs to locel preferences and
community requirements, as well as assuring a high level of participation and
representation.

This assets a greater role for the smaller and basic level administrative units — the
minicipalities and communes. At the same time, however, technical arguments
concerning economies of scale and internationalization of externalities, as well as the
need to maintain a level of social and territorial equity and economic symmetry, require
an aggregation of localities into larger units. It is argued that no one solution to the
aggregation problem is possible: different public service functions have different
optimal economic sizes, preferences vary over different spatial areas and there are
important cultural and physical geographical differences between and within countries.

As a result it is argued that flexible aggregation to different sizes of units is the only
means of maintaining an adaptable but stable financial and administrative structure. This
leads to arguments for different mixes of coordination, agency arrangements,
‘associations' of local administrative units and different mixes of public administration,
public finance and private (market) responses.




