JOZSA ZOLTAN

Konszolidacié vagy fragmentacio?

Hatékonysdg versus demokrdcia

A cimbeli dilemma bdvebb kifejtést igényel. A felvetés a kivalé lengyel kutat6
Pawel Swianiewicz-t6l szdrmazik,' aki a méret, a demokrécia és a szolgéltatasi
hatékonysag Osszefiiggéseit elemzi a kozép kelet eurépai orszagok onkormany-
zati rendszereit vizsgalva. A két lehetdség ugyanakkor j6l illusztrdlja azt a vala-
szutat is, amely el6tt a magyar 6nkormanyzatok allnak. Konszolidacid, azaz a
helyi igazgatds Gj alapokra torténd helyezése, ami a viszonylagos stabilitas?
dllapotat eredményezi, vagy az atomizédlédott struktira tovabbi fenntartésa,
amely nemcsak az alkotminyos kovetelményekbol fakado, teriiletileg kiegyen-
silyozott kozszolgaltatasi és dllamigazgatdsi mindséget nem tudja biztositant,
hanem — f6ként a kistelepiiléseken — silyos miikodési zavarokat mutat.

A kozigazgatasi szolgiltatisok korszeriisitési programjiar6l elfogadott
2198/2003. (IX. 1.) Korm. hatdrozat kijelolte a modernizaciéi irdnyait. A prog-
ram tobbek kozott tartalmazza a jogilag lehatdrolt kistérségi szint 1étrehozasa-
nak sziikségességét, valamint olyan fejlesztési régiok kialakitdsat, amelyek al-
kalmasak a teriiletfejlesztési és egyéb 4dgazati programok megvalésitasara, va-
lamint az eur6pai uniés timogatdsok fogaddsdnak hatékony el6készitésére, ko-
ordinélédsara, a sziikséges dontések decentralizalt meghozataléra.’

' Consolidation or fragmentation. Edited by P. Swianiewicz LGI Books, OSI, 2002.

2 Ahogy Leemans kiemelte: minden adminisztrativ rendszer az idé miilaséval elavultta valik.
BENETTS tovdbb megy, amikor rdmutat arra, hogy gyakran mire a politikai akarat megteremtddik a
reform végrehajtdsdhoz, addigra majdnem mindig a tdrsadalmi és gazdasagi rendszerek az igények
4j dimenzi6it termelik ki. Local Government in New Europe. Edited by R. Benett, Belhaven
Press, London and New York, 1993, 6. p.

A modernizéciés program szinte kizdrélag a kozigazgatés keretein beliil marad, s nem érinti
a kozszolgaltatdsok korszerlsitésben més tdrsadalmi alrendszerek lehetséges szerepét. Ez a szabd-
lyoz4s sajétos filoz6fidjéra utal, s szemben 41l azzal az egyre terjedd megkozelitéssel, amely poli-
tikai, gazdasdgi, szervezeti stb. okoknak koszonhetden a kozszolgdltatdsok network, hal6zat
jellegli megval6sitdsdban gondolkodik. Ez utébbi megkozelités a kozpéntekbd! finanszirozott
szolgiltatdsok megvalGsitdsban szerepet biztosit az 4llami szervek mellett a piaci, a non profit és
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Az elbbbi célok mogott ott van az a nyilvanval6 felismerés, mely szerint: ,,a
modern 4llamokban egyre tobb és tobb feladat decentralizdldsa® valésul meg,
ami a kis kozségek, és varosok funkciéit latvanyosan megnoveli. Ugyanakkor
erosodik a szinvonalasabb szolgaltatdsok irdnti elvédrds is, ami viszont csak
nagyobb foldrajzi teriileten miikodd, atfogdbb igazgatdsi egységek révén elégit-
hetd ki, figyelemmel a pénziigyi, technikai, igazgatési stb. torvényszeriiségek-
re.””

Kettds elvards megvalGsitdsa tehat a jovo feladata. Egyrészt, az integracié
egy rugalmas formdja révén a kistérségek fokozatos kiépitése, masrészt a de-
centralizici6 tagabb keretein beliil regionalizaci6. Talan sziikségtelen is hang-
stlyozni, hogy az elébbi, egymadssal gyakran ellentmondésban levd, kiilonb6z6
célokat szolgdlé szempontok konfliktusmentes megvaldsitdsa milyen bonyolult,
Osszetett feladat. A centralizdci6 erGsitése a helyi autonémia ellen hat, még
ebben gyengitett formdjdban is, a regionalizicié pedig, 6hatatlanul hataskorel-
vonast jelent a kozponti szervektol, illetdleg megkivanja az Onkormaényzati
szintek — telepiilés, kistérség, régié — kozotti feladat és hataskor telepités leheto-
leg ellentmondés-mentes kialakitdsat.

Kevésbé hangsiilyos, illetoleg egyaltalin nem érintett eleme a fejlesztési el-
képzeléseknek, hogy a formalis struktirdk korrekcidjan til a miikodés eredmé-
nyességének a javitdsdhoz milyen egyéb valtoztatdsokra van sziikség.

A nemzetkozi tapasztalatok szerint a programok, szolgéltatisok szinvonala-
nak a javitdsa, a szervezeti milkddés gyakorlatdnak alapvetd 4talakitdsa a meg-
hatdrozé értékek és normdk tervezését is megkoveteli. Az autoritds szimpla
Ujraelosztdsa ugyanis, szdmos kozigazgatdsi reform elvardsaival ellentétben,
csak kevéssé befolydsolja a miikodés eredményét. Kovetkezésképpen, minden
reformtervnek figyelembe kell venni a tdgabb értelemben vett kormanyzis
sziikségleteit is®, azaz a formdlis eljarasok és struktirak gy tekintendék, mint
sziikséges, de nem elegendd elemei a kozszektor fejlesztésének.’

egyéb formécibknak is, akik a kozosségi sziikségletek legaldbb olyan hatékony szolgal6i lehetnek,
mint az 4llam.

* A decentralizaci6s trend a helyi 6nkorményzatok hatalmét 14tvanyosan megnovelte. Azok-
ban az orszigokban-s ide tartozik a legtobb eurdpai 4llam-, ahol az 6nkorményzatokat a térvény-
hozés 4ltaldnos hatdskorrel ruhdzta fel, a hatdskorok azonosak, fiiggetlen a mérettdl, vagy mds
kritériumtél.

S BENETT: i. m. S. p.

® Lésd err6l bovebben: Governance and Performance. New Perspectives. Editors: C. J.
Heinrich and L. E. Lynn, Jr. Georgetown University Press, Washington, D.C. 2000. 11. p.

7 Az OECD-nek a koézszektor modernizéci6jéval foglalkozé anyaga szintén kiemeli, hogy:
»Every organisation, from an assambly line manufacturer to a government office, must rely on
informal factors such as staff commitment and the sense of joint purpose if it is to be successful.
In complex areas of activity where performance is imposibble to measure in any comprehensive
way, these infromal factors become the prime means of direction, motivation, co-ordibation and
control. There is no area of activity more complex than the policy domain of government, and it
has long been recognised that the core public service is controlled more by culture than rules, a
situation that is likely to continue despite progress in target- setting, performance contracts and
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A mai, modern kozigazgatassal, s annak intézményeivel és feladataival kap-
csolatos gyakran ellentmond4sos, s egyidoben csak ritkdn teljesiild igények
megjelenése egy hosszabb fejlodési folyamat eredménye, melynek kezdete hoz-
zavetblegesen az otvenes évek elejéig nyulik vissza.

A j6léti dllam szerepe a kialakuldsdt kovetéen latvanyosan novekedni kez-
dett, s a kozigazgatds az életviszonyok egyre tobb és tobb teriiletén vallalt fel-
adatot, s igy gyakran még olyan hatdskorok is dllami kompetencidva valtak,
amelyek a sz6 szoros értelmében sohasem voltak azok. Az allami aktivitds
szinte folyamatos ndvekedése, amely végiil mar nemcsak elviselhetetlen kolt-
ségvetési terhet, hanem tdlburjanzd, rosszul teljesitd, elidegenedett biirokraciat
is eredményezett, azzal a konzekvencidval jart, hogy a megval6sitasi, végrehaj-
tdsi felelGsség a kormanyzati szintek k6zott szinte folyamatosan lefelé mozgott,
még akkor is, ha a formilis jogi felel6sség rendszerint a magasabb szinteken
maradt. A hetvenes évek kozepéig a legtobb eurépai orszdgban az 6nkormany-
zati feladatok, a személyzet, a koltségek, az igazgatasi hatalom latvanyos ex-
panzidja volt érzékelhetd, s ennek eredményként a kormdnyzati j6léti progra-
mok, nagyrészt, mint helyi 6nkormanyzati feladatok jelentek meg.

Az el6bbi tendencidval parhuzamosan- paradox médon- a kdzponti és a
szubnaciondlis szintek kozotti divergencia is novekedett, annak koszonhetoden,
hogy a teriileti, helyi intézményeknek novekvo koltségvetési felelosséget is
magukra kellett vallalniuk, statikus, gyakran sziikiil6 pénziigyi bazison. Mivel a
kozponti szint birtokolta — hagyomanyosan — a meghat4rozé potencialt az adék
emelése terén, kialakult egy feloldhatatlannak tiind ellentmondas az eréforrdsok
és az igények kozott, ami csak a szintek kozotti transzfer révén volt orvosolha-
t6, foként juttatdsok formdjaban. Ezek a valtozdsok az 6nkormdanyzatokat végso
soron kijar6 szerepre karhoztattdk, s egyben tdmogatasfiiggdvé is tették. A helyi
dontések, és azok pénziigyi kovetkezményei kozotti kapcsolat ily médon folya-
matos erozio targyat képezte.

A hatdskorok és a feladatok decentralizldsédn tdl az 4llami szervek szdmara
egy tovabbi kihivast jelentett a szolgdltatdsok szinvonaldnak emelése, a miné-
ség javitdsa irdnti igények kielégitése. Ezek az elvarasok egyre szélesebb lakos-
sdgi, fogyaszt6i korben artikuldlédtak, s végsO soron az dllami intézmények
legitimaciéjdnak® a prébakoveként funkcionaltak. A hatékony, koltségtakaré-

measurement.” Azaz: ,Minden szervezetnek, a futdszalagtél kezdve a kormdnyzati hivatalig ha
sikeres kivén lenni olyan informdlis tényezdkre kell timaszkodnia, mint a személyzet elkotelezett-
sége és a kozos célok. Olyan komplex kornyezetben, ahol a teljesitményt lehetetlen dtfogéan
mérni, ezek az informdlis tényezok vélnak az irdnyitds, motivaci6 és a kontroll elsddleges eszko-
zeivé. Nincs komplexebb cselekvési teriilet, mint a kormanyzés, és régéta ismert, hogy az alapve-
t6 szolgdltatdsokat jobban befoly4soljdk a kulturdlis viszonyok, mint a szabdlyok, s ez a helyzet
folytatédni fog annak ellenére, hogy a célprogramok, teljesitmény megallapoddsok €s mérések
sokat fejlodtek.” OECD Public Sector Modernisation. Policy Brief 2003.5. p. '

# Ma mér kozismert H. Frederickson azon megéllapitasa, mely szerint a modern 4llamokban a
politikai feleldsséget csak szolgédltatdsi hatékonysdg 4ran lehet eladni. Ugyanakkor a szerzd a
versengd értékek probléméjdra is rdmutatott, amikor kiemelte, hogy a hatékonysig novelése a
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kos, de egyben j6 szinvonali alapszolgiltatds rendszerint meghaladta helyi
szervek teljesitoképességét, s végeredményben azt eredményezte, hogy a
professzionalizdciés nyomésnak is koszonhetéen a szolgiltatdsi szint egyre
feljebb tolédott, s olyan teriileti vagy regiondlis fokozatok létrehozdsa valt
sziikségessé, ahol a kelld szakmai feltételek biztosithatéak voltak.

Ugyanakkor ezek a lépések ellentmondasban voltak azzal a szintén figyel-
men kiviil nem hagyhaté kévetelménnyel, hogy strukturélis véltozdsok ellenére
a vélasztok tovabbra is intézményes lehetdségekkel, formakkal rendelkezzenek
véleményiik kdzvetlen kifejezésére, a képviseleti feladatot betdltd intézmények
miikodésének befolydsolasara. (participacio).

Nem véletlen tehat, hogy a fentiekben vazolt ellentmondésos tendencidk
hatasdra az elmdilt évtizedekben a nyugat eurépai 4llamok mindegyike kereste
annak e lehetdségét, hogy javitsa az dllami szervek, igy a helyi 5nkorméanyzatok
milkodési hatékonysagit, de egyben megfeleljen a részvételi kovetelményeknek
is, folyamatosan szembesiilve a kiillonboz6 elvardsok és igények Osszeegyezte-
tésének a nehézségeivel.

Elméletileg négy lehetdség kindlkozott a gazdasagi, tdrsadalmi folyamatok
és mds tényez6k komplex hatdsainak, kihivasainak a kezelésére:

1. Szerkezeti atalakitas, ami a komplett 6nkorményzati struktira korrekcigjat
jelentette, beleértve az dnkormdnyzatok szdménak csokkentését, illetoleg azok
Osszevondsét® a hatékonysdg, valamint a méretgazdasdgossag elére meghatéro-
zott kritériuma alapjan (strukturélis 4talakités);

2. Ad hoc kiigazitas, a specidlis, telepiilés kozotti kooperécié igényei alap-
Jén, megdrizve a municipiumok alapstruktirdjat, a hatdskorok, valamint az erd-
forrasokat Gsszevonasa mellett (technikai atalakitas);

3. Nagyobb allami tdmogatdsok biztositdsa a megndvekedett helyi feladatok
akar 6nall6, vagy kooperacid révén torténd megvaldsitasdhoz. (pénziigyi transz-
ferek révén torténd Atalakitas);

4. A helyi onkormanyzati hatdskorok jelentds elvondsa, illetdleg azok regio-

nélis vagy kozponti szintre torténé telepitése ( centralizicié révén torténd at-
alakitas);

Ezek az alternativak a gyakorlatban ritkdn valésithatéak meg, nem utolsé sor-
ban azért, mert egymast kizaréak. A tapasztalatok szerint a nyugati orszdgok
tobbsége 4dramvonalasitotta a helyi struktirdkat, s az Osszevondst vilasztva,
radikalisan csokkentette a helyhat6sdgok szdmét. Figyelmet érdemel, hogy az

felelosség, mig a feleldsség novelése a hatékonysdg csokkenését vonja maga utdn. H. G.
FREDERICKSON: New Public Administration. The University of Alabama Press 1980. S. p.
? A kozpont szervek szempontjabél elonyosebb, ha kevesebb az Snkorméanyzatok szdma, mas-

részt a nagyobb egységek mellet sz61 a pénziigyi erdforrdsok racionélisabb felhasznéldsdnak a
lehetdsége is.



Konszolid4cié vagy fragmenticié? — 639

ilyen tipusd reformok féként a hatvanas hetvenesre jellemz6 gazdasagi, trsa-
dalmi kontextusban voltak megvalésithatok.

A nyolcvanas években a technikai kiigazitds volt a preferdlt metédus, s libe-
ralizaci6é szellemiségének a talajan a privatizicié médszereit alkalmazva a koz-
szolgltatdsi gyakorlatba az allami szervek mellett magan véllalkozdsok, non
profit szervezetek is aktivan bekapcsolédtak. Ily médon az 6nkormanyzatok
funkciondlis és miikédési hatékonysaga javithat6 volt a mérettdl, a pénziigyi,
technikai, szakmai adottsdgoktdl fiiggetleniil.

Megfogalmazédtak olyan vélemények is, mely szerint éppen kapéra jott a
kontinentélis biirokrdcia markdnak szoritisdban vergddd orszdgok szémdéra az
angolszdsz indittatasi Uj Kozszolgaltatdsi menedzsment, amely a tdlvallal6,
rosszul teljesitd, szerepzavarral kiiszkod6 dllam szdméra kindlt kitorési lehetd-
séget azzal, hogy megszabaditotta olyan funkci6it6l, amelyek szervesen'® nem
tartoztak hozz4. fgy keriilt a maganigazgatés szdmos eszkoze, s annak kultirdja
a kozszektorba, a napi szolgaltatdsi gyakorlatba. J6llehet a piaci elemek elso-
sorban a kozigazgatds hatékonysdganak a javitdsat, s a fogyaszt6i orientdcid
erdsitését céloztdk, az empirikus adatok nem minden esetben tdmasztottdk alad
az optimista el6feltevéseket."

A térgyszerl képhez hozzatartozik az is, hogy néhény orszdg egyaltalin nem
hajtort végre mélyrehat6é reformokat, részben, mert az dSnkorméanyzatok méretét
adekvatnak tartotta (Portugilia), vagy, mert a reformellenes politikai erok
rendkiviil ersek voltak Franciaorszag).

Azok az 4llamok, amelyek a strukturdlis reformokat megvalGsultak
(Belgium, Hollandia, mas skandindv orszdgok) azt csak kotelezd elGirdsokkal
tudtdk végrehajtani, mivel az dllamilag tdmogatott, de Onkéntes koopericié
kudarcot vallott.

A széleskori, dsszevondsokkal jaré onkormanyzati reformok — legaladbb is
abban a forméban, ahogy a nyolcvanas években lezajlottak — a kilencvenes évek
gazdasagi és politikai kontextusdban mar nem voltak kivitelezhetdek.

A harmadik véltozat, a pénziigyi transzferek erdsitésének az alternativija
sem bizonyult jarhaté itnak, mivel gazdasagi recessziénak koszonhetéen tobb
orszag jelentds pénziigyi deficitet halmozott fel, tovabbé az eurdpai gazdasagi
és pénziigyi unié kritériumainak a teljesitése is jelentds terhet rétt az dllamokra.

A negyedik verzié mikédoképessége is kérdéses, inkabb az ellenkezd trend
domindl. A centralizicié egyébirdnt éles ellentétben volna azzal a politikai

' Szerves, organikus funkci6knak tekinthetok a kiiligyi, beliigyi, pénziigyi igazgatassal,
rendvédelemmel stb. kapcsolatos teendok. Ezekhez képest inadekviét, pl. a tilméretezett kultura-
lis, vagy tarsadalombiztositasi stb. funkci6.

''"A privatizdciénak, valamint a piaci médszereknek a kozszektorban betoltott szerepével
kapcsolatos értékitéletek, az ellentmondasokt6] kordntsem mentes tapasztalatok alapjin, meglehe-
tosen drnyaltak. Mara mar meghaladott4 valt a piaci eszkozoknek csodaszerként torténd kezelése,
az elonyok mellett ismeretek a korldtok, erdsségek, gyengeségek is.
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szandékkal, amely a korményzati feladatok delegdlasat, decentralizildsat tartja
fontosnak és mérvadénak.

Az uralkodo tendencia ma Eurépdban az a megoldés, amely a telepiilések
kozotti egyiittmiikdés lehetdségét preferdlja az egyes szolgiltatdsok megva-
16sitasa sordn, mivel ez az autonémia megérzése mellett lehetdséget teremt az
eroforrdsok egyesitése révén a mikodési szinvonal emelésére, s biztositja a
részvételi elvarasok teljesiilését is.

A késé j6léti, a posztindusztridlis allam krizisével, valsdgdval vagy miiko-
dési zavaraival kapcsolatos szakmai vélaszok a hagyomdnyoktdl, sajatossagok-
t6l meghatdrozva tehat kiilonbozoek. Egyes orszagok, mint példdaul Hollandia,
vagy Anglia, a telepiilések egyiittmiikodését, a kooperacié erdsitését, fejleszté-
sét tartotta fontosnak, elsédlegesen abbdl a célbél, hogy a belsé verseny helyett
a nemzetkozi versenyképesség erosodjon. Ezt a méretek novelésével és a teri-
leti reformmal valésitottdk meg. Hasonl6é lépések torténtek egyébirdnt a volt
Szovjetuniéban, Csehszlovédkidban, Lengyelorszdgban, de Magyarorszagon is a
nyolcvanas években. a

Masutt 4j igazgatasi szintet int€zményesitettek, s azokat részben a kozponti
szervek vagy mds helyi egységek korabbi funkcidival ruhdztdk fel, mint ahogy
ez a francia régi6k, vagy a belga provincidk esetében tortént. Természetesen
szamolni kellett az ellenhatdsokkal is, mivel a tilsdgosan nagyméretii 6nkor-
mdnyzati egységek rendszerint nem felelnek meg a kormanyzas emberei 1épté-
kének, és demokratikus deficitet indukdlnak. Minden méretbeli valtozis
ugyanis sziikségszeriien befolydsolja nemcsak a hatékonysdgot, hanem a de-
mokratikus ellendrzés irdnti igényt is. Erre figyelemmel az integriciés 1épések
mellett folyamatosnak mondhaté azoknak a megolddsoknak a keresése, amelyek
révén a participacios igények is kielégithetok, a hatékonysag kiemelt céljainak a
sérelme nélkiil.

Végeredményben, napjainkban a legtobb nyugati orszagban a helyi, teriileti
igazgatds kiilonboz6 formdival taldlkozhatunk a torténelmi adottsagok, nemzeti
jellemzok fiiggvényében. Az onkorményzatok mélyen bedgyazédnak a sajatos
politikai kultirdba, s ez mds tényezokkel egyiitt Shatatlanul alakitja, formalja
szerepiiket. Eur6pa nyugati felében a meghatdrozé jelentoségii volt az eurdpai
koz06s piac kialakuldsa, amely az 4llamhatarok jelentdségét viszonylagossa tette,
s tobbek kozott a regiondlis gazdasagfejlesztés felértékelodott szerepéhez veze-
tett. Ennek konzekvencidi elsésorban a regiondlis szint kiépitésében és a felada-
tainak a boviilésében érhetdk tetten, vagy ahol erre nem keriilt sor ott is érzé-
kelhetdk olyan kezdeményezések, melyek végsd célja az alapértékek megbrzése
mellett, az integraciés kihivdsokra adekvat igazgatdsi, szervezési, miikodési
valaszokat nyujté formak bevezetése.

Ko6zép- és kelet-Eur6pdban, a kilencvenes években mindeniitt az 4j, demok-
ratikus, helyi igazgatds megteremtése volt az aktudlis feladat, majd hamarosan a
miikodési hatékonysag koltségtakarékossdg, racionalitds stb. kovetelményei
erosodtek meg, részben a sziikiild eré6forrdsoknak, részben, pedig az egyre mar-
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kénsabban jelentkez6 funkciondlis zavaroknak koszonhetden. Az eurdpai kere-
tekbe valé integralédds nemcsak a kordbbi szerkezet és miikodés felilvizsgalatat
teszi lehetdvé, de a modernizacié tidgabb lehetoségein beliil azoknak az 6nkor-
manyzati alap értékeknek a hangsilyozasat is, amelyek eddig kevésbé dominal-
tak. Ezek a torekvések 4llandé elemei a magyar kozigazgatds fejlesztési elkép-
zeléseinek is.

A nemzetkézi kitekintés tanulminyunkban nem csupdn valamiféle per se,
elméleti megalapozasul szolgdlt, hanem sokkal inkdbb annak a feltételrendszer-
nek az illusztrdl4sara, amelyben a mindenkori kormanyoknak a maguk mozgés-
terét sziikségszerlien meg kell taldlniuk, ha a vélaszték bizalmét nem kivénjak
elveszteni.

A lehatdrolds problémdja

Minden strukturélis reform- a reform erék szandékaitSl fiiggetlenil- felvet
olyan alapkérdéseket, melyek 1jboli megvizsgaldsa segitheti a célok megvalé-
sul4sat, s melyek dtgondolésa, s értékelése révén legalabb is minimalizlhaték a
nem kivdnatos kovetkezmények. Az els6 ilyen alapprobléma a lehatdrolas di-
lemmdja.

Ma mar torténeti tény, hogy nyugat Eurépdban az urbanizicié dinamikus
fejlodésének koszonhetden nagyvarosok, vagy varosi kozpont koré szervezddd
vdrosi régick jottek létre a hatvanas- hetvenes években. A véros és kdrnyéke
szamos technikai problémadt rejt magdban nemcsak a korzetk6zponti szerepet
betoltd telepiilés, de a tobbi, rendszerint kis méretii, de ugyanakkor fliggetlen
6nkorményzat szempontjdbol is. Az ezekkel a kérdésekkel foglalkozé vizsgdla-
tok egyik kézponti eleme a spillover hatdsok szdmbavétele és kezelése.

A tapasztalatok szerint, ugyanis egy meghatarozott 6nkorményzati teriileten
é10k és tartzkodék nemcsak a sajét telepiilésiik 4ltal nydjtott szolgaltatasokat
veszik igénybe, hanem a kornyezo, rendszerint fejlettebb intézményi halézattal,
s ennek révén szinvonalasabb szolgéltatasokat nyijtd, rendszerint a székhelyen
mikodé intézmények ellatdsait is. A pénziigyi forrdsok transzferjének
szabdlyozatlansaga, illetve megfeleld6 mechanizmusainak hidnya esetén ellent-
mondds keletkezhet a kozterhekhez valé hozzijarulds és a tdmogatasi formak-
bél vald részesedés kozott, mivel azok is élvezik a nagyobb telepiilés szolgalta-
tasait, akik azok fedezetéhez addk, dijak stb. formdjaban valéjdban nem jarultak
hozza.

A probléma mdsik dimenzidja a részvétellel és képviselettel kapcsolatos fe-
sziiltségek kialakuldsa. Mivel a szolgéltatasok ,tdgabb” korébe tartozéknak (a
kozigazgatasi hatdron kiviilrél érkezoknek) sem a részvétele, sem pedig a kép-
viselete, az adminisztrativ lehat4roldsdnak koszonhetOen, nem biztositott, a
részvétel kovetelményei nem teljesiilnek maradéktalanul.
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A viérosi régié tehat, egy sajitos megjelenési forméja a részvétel elsddlege-
sen politikai, valamint a hatékonysdg technikai kritériumai kozotti ellentmon-
ddsnak, ami az optimdlis igazgatdsi tertilet kialakitdsakor felvetddik. Foldrajzi
értelemben ez a dilemma ahhoz az alapkérdéshez kapcsolédik, hogy hogyan
torténjen a kozigazgatasi hatdrok meghatdrozésa, lehatdroldsa.

Az ideélis megoldas szerint az uin.aktivitdsi teriiletekhez (munka és lakéhely
kapcsolata, tirsadalmi kapcsolatok mintdi, kozosségi identitds hatékore stb.)
igazodé lehatédrolas nemcsak hatékony, hanem demokratikus, a részvételei igé-
nyeket is kielégité igazgatdsi egységet eredményez. A gyakorlatban azonban a
legtobb eurdpai orszdgban az igazgatasi egységek inkdbb alulhatdroliak, az
aktivitasi tertilet 4tszeli szdmos kistelepiilés hatarat, s megoldatlan a képviselet
és a finanszirozas kérdése.

Helyenként tdlhatérolds is eléfordul, azaz az aktivitasi teriilet csak egy kis
részét fedi le az igazgatdsi hatdroknak. Ez tipikusan a nagyobb foldrajzi teriile-
ten kialakitott igazgatasi egységeknél jelentkezik, vagy a helyi onkorményzatok
teriileti reformjdnak, §sszevondsanak lehet a kovetkezménye.

A pontos lehatédrolds nyilvanvalé elonyei ellenére a teljes lehatdrolas elérése
tobb problémadt vet fel. Mindenekeldtt a preferencidk, és az aktivitési teriiletek
alapjan el kell donteni, hogy milyen jellegli aktivitdsok tekintend6k mérvadé-
nak. A funkciondlis vérosi régiok Eurépaban azon az alapon szervezddtek, hogy
a munkavégzd populdciénak milyenek a kozlekedési szokasai. Ez a megoldas
ugyanakkor figyelmen kiviil hagyja a jelentds tobbség tevékenységét. A dolgo-
26 népesség az 6ssznépességnek csak a 40-60 szdzalékat teszi ki, s elképzelhe-
16, hogy az utébbiak teljesen kiilonboz6 aktivitasi kozpontokkal rendelkezhet-
nek, ugyanakkor meghatdrozé fogyasztéi egyes helyi szolgaltatisoknak. A
funkciondlis, vagy vdros korzet felfogds tehat hajlamos megnévelni az admi-
nisztrativ hatdrokat, jéval til az 4tlag aktivitdsan, és a munkavégzést a helyezi a
kozéppontba.

A szakirodalom tovéabbi problémaként nevesiti azt a kérdést, hogy az aktivi-
tasok hierarchidja alapjan, mely aktivitidsok kapjanak elsObbséget a kozigazga-
tasi hatdrok kijelolése sordn. A kétszintii kbzigazgatési rendszerek két kiilonbo-
z0 elvet érvényesitenek. A felsobb szint leképezi a lakéhely és munkahely ko-
z0tt ingédzas sordn kialakult hatdrokat, mig az alsébb igazgatasi egység a szemé-
lyes szolgdltatdsok szintje. Ugyanakkor ez a megoldas is kizdr mds, rendszerint
helyi szinten jelentkezo aktivitdsokat.

Nem elhanyagolhatd, s kordntsem csak elméleti kérdés, hogy hogyan alkal-
mazkodnak a mér létezé, s viszonylag merev igazgatdsi hatdrok a valtozé aktivi-
tdsokhoz. Az aktivitdsi formakbdl kiindulé megkozelités sajatja ugyanis a belsd
instabilitds, s e mellett a sziikségszeriien jelentkezd — a kozigazgatds egészére
jellemzd — elavulést is figyelembe kell venni. A teljes lehatdrolasnak nyilvénva-
16 elényei vannak, mivel ez a tarsadalom és a kozigazgatds optimilis illeszke-
dését eredményezi, de figyelembe kell venni a hatér kijelolésnél-, legyen az
regionalizdcié vagy barmi més — jelentkezd elavulést, ami abbél fakad, hogy a
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lehatdrolds feleslegessé vagy igazsdgtalannd vilhat, mivel kordbban kizérta
egyes csoportok aktivitasat.

A tapasztalatok szerint a falusi teriiletek nagyobb egységekbe torténd Ossze-
vonisa, mind nyugat Eurépdban, de keleti orszdgokban is azt eredményezte,
hogy a koz és kulturélis intézmények megsziinésével veszélybe kertilt a kistele-
piilés jovoje. A helyi adminisztraci6é elvesztése destabilizdlja a lokdlis térsa-
dalmat. A kis telepiilés lakéinak gyakran kiilsé dontéshozék ellenében kell ér-
dekeiket megvédeniiik, ami noveli a fiiggdség érzetét, s egyben az elidegenedés
irdnyaba is hat.

A kozigazgatdsi hatirok meghiizdsanal fontos szempont a tarsadalmi és
kulturdlis identitas, kozdsségi szellem. Ez fontos tényezdje a hatdskor telepités-
nek, kiilonosen azon funkciéknal, amelyek megvalésitdsa egyben a tarsadalmi
tGjraelosztds egy sajédtos forméja. Ilyen pl. a szociélis, egészségiigyi szolgéltats-
sok egy része.

A kozosségi szellem kialakuldsat a kozos kulturdlis, torténelmi gyokerek
mellett a teriileti sajatossagok, a gazdasagi, tarsadalmi feltételek, a helyi igazga-
tas kordbbi gyakorlatdnak elfogaddsa és intézményesiilése teszi lehetové. Elmé-
letileg minél kisebb a kozosség mérete anndl nagyobb az esély a kozosségi
identitas kialakuldsdra, jéllehet a méret szerepe nem kizdrdlagos és egyediil
meghatdroz6. Figyelmet érdemel, hogy a kozdsségi szellem lassan vdltozik,
falusi telepiiléseken vagy nagyvérosi szomszédsdgokban is a tirsadalmi stabili-
tas egyik pillére. Eppen az el6bbi jellemzdinek készonhetSen a hatékony de-
centralizdciés eljardsok és részvételi formak megteremtéséhez a helyi identit4s
megléte eldfeltétel.

A lehatarolas kérdése vizsgdland6 szempont a kistérségi rendszer tekinteté-
ben is. A tovdbbiakban a vérosi régié analdgidjdra a kistérségekhez kapcsol6dé
lehatdrolasi kérdések elemzésére tesziink kisérletet. Az analégia alapja, hogy
mindkét esetben a centrumteleptilés jelentdsége meghatdrozo, ez a szervezési és
szolgdltatasi csomdpont.

Az ebben a targykorben elfogadott korményrendelet 168 egységet nevesitett.
Kérdés, hogy a hatdrok megvondsandl a statisztikai kategéridk beemelésén tul
érvényesiilte-e tovabbi szempontok? Kifejezésre jutottak-e elsGsorban a vidéki
lakossdg mindennapi sziikségleteinek kielégitésével kapcsolatos gazdasagi,
munkédba jarasi, piaci-kereskedelmi, infrastrukturélis, kozigazgatasi és tarsa-
dalmi kapcsolatok. Valésziniisithetd, hogy megyehatdrokhoz tokéletesen igazo-
dé lehatdrolds nem vette, mert nem is vehette figyelembe a kistérségi szervezo-
dés rermészetes, organikus folyamatait, melyek kovetkezménye a kozigazgatasi
hatarok sziikségszerii atlépése.

Mindez - megitélésiink szerint — nemcsak egy mesterséges elemet vitt a
rendszerbe, de magéban hordozza az egyes telepiilések lakossdgénak az ellendl-
lasét is a besorolast, hovatartozast illetden, mivel a munkdba jarasi, kulturilis,
ligyintézési, életmédbeli stb. szokdsok nem sziikségszeriien vannak Gsszhang-
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ban a statisztikai hatdrokkal. Az elobbiek sajatja ugyanis a spontaneitds, termé-
szetesség.

Ugy tiinik a nagy szdmok biivolete a rendszervaltds 6ta kisérti a magyar
kozigazgatas torténetét. Tobb mint 3200 6nkorményzat, tobb mint 70.000 helyi
képviseld, 252 viros, s jelenleg 168 kistérség. Ha nem a statisztikai kistérségek
képezték volna a lehatdrolds kiindul6pontjat- egyéb, szakmai szempontok alap-
jan- szdmarényaban kevesebb és integrdltabb szerkezet johetett volna létre. Ez
nemcsak az egyes kistérségeken beliili mutaték (lakossdgszam, intézményi ella-
tottsag, teriilet stb.) helyenként kialt6 ardnytalansagait oldotta volna, de a jelen-
legi telepiilés centrikus térségi szemléletet nagyobb 1€éptékii, valédi térbeli gon-
dolkodassal valthatta volna fel. FEI6 tehat, hogy a fragmentalt alapszint utén,
létrejott egy \Gjabb, tildimenziondlt, mesterséges szerkezet, amely nem biztos,
hogy alkalmas keretként szolgdl a kozszolgaltatasok hatékonysiginak a javita-
sdhoz. Ezt a veszélyt latszik aldtdmasztani az a kozismert tény is, hogy a cent-
rumtelepiilésként definidlt varosok egy része'? valéjdban csak jogi, s nem pedig,
szocioldgiai értelemben vett varos, s ez miatt nem képes funkcionilisan 4tfogni
szlikebb-tagabb kornyezetét. A statisztikai szemponti lehatarolas - rugalmatlan-
sdga miatt- masrészt géitja lehet a gazdasagi, tdrsadalmi folyatok altal indukalt
hatarkorrekcidknak is, nehezitve ezaltal, tirsadalom és kozigazgatds optimalis
illeszkedésének a megvaldsitasat.

Tovabbi kérdés a lehatdrolds Osszefiiggésein beliil a spillover hatdsok keze-
Iése problém4ja. Ebben a vonatkozédsban a tervezet abbdl indul ki, hogy a kis-
térség onéllé gazdilkodasi jogositvannyal rendelkezd szint lesz, s sajat koltség-
vetéssel és vagyongazdéilkoddsi jogositvdnnyal fog rendelkezni. A forrdasok
hdrom korbdl tevddnek Ossze: koordindlt sajit bevételek, normativ dllami ta-
mogatdsok és pédlyazati tton elnyerhetd timogatdsok.

A koordinalt forradsok vonatkozisédban meghatarozé szerepe van a miikodte-
tésben szerepet véllalé onkormanyzatok 4tengedett eszk6zeinek €s a villalkoza-
sok onkéntes befizetéseinek. Nem lehet figyelmen kiviil hagyni, azonban azt a
tényt, hogy minden hozzijdrulds — akar onkéntes akar kotelez6 — valahol hidny-
ként, elvondsként jelentkezik, s csokkenti azt pénziigyi bézist, amely a sajat
intézményrendszer miikodoképességének nemcsak feltétele, hanem garancidja
is. Kérdés tehat, hogy a telepiilések hozzdjdruldsai-az eltéré adottsagok, pénz-
ligyi erd stb. fiiggvényében-milyen kovetkezményekkel jarnak a sajat intézmé-
nyek miikodoképessége vonatkozdsadban.

Mivel a kistérség kvdazi igazgatdsi szint, igy nincs 6néll6 adéztatasi joga
sem. Ugyanakkor val6sziniileg egy ilyen jogositvany biztositdsa sem erdsitené a

'2 A rendszerviltast kovetden felgyorsult a vrossa nyilvénitds folyamata. Korilbelil 1990
volt az az idépont, amikor megfelelt egymésnak a vérosi rangi és szerepkori telepiilések kore
(160 véros)- Mdra tobb mint 250 a vdrosok szdma, ugyanakkor gond a vdrosh4l6zat egyenetlensé-

ge, mivel mind nagyobb csoportot képeznek azok a vdrosok, amelyek nem, vagy alig rendelkez-
nek vérosi funkci6kkal.
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finanszirozds hétterét, mivel a tdrsuldsokban résztvevd kistelepiilések is — az
esetek tobbségében — 6néllé helyi ipar, véllalkozas, foglalkoztatds stb. hidnya
miatt — erésen korlatozottak, behatdroltak. Marad tehat az tn. kistérségi fejlesz-
tési normativa, mint alapvetd forrds, mas Osszetevok mellett. Ez utébbiak vo-
natkozdsaban viszont sok a bizonytalanség. A pélydzati eljardsok révén megsze-
rezhetd pénzek csak akkor tekinthetdek érdemi lehetoségnek, ha kiépiil a sike-
res palydzatok megval6sitdsdhoz sziikséges infrastruktira, tovabbd az &llami
tamogatdsoktdl és forrasoktdl fiiggd egyoldald, passziv attitiid helyett a fejlesz-
tési forrdsok aktiv, kiforrott technikdkon alapulé keresése, kultiraja vélik meg-
hatdrozéva. Ennek a szakmai, szemléletbeli, pénziigyi stb. héttere plllanatnyllag
még kialakulatlan.

A telepiilési kapuk képletes kinyitdsa elvezethet a kistérségi identitds kiala-
kuldsdhoz. Kérdés azonban hogy a kistérségi szemlélet, kultira, hagyomany
megteremtésében  kulcsszerepet  jatsz6  intézmények és  képviselok
(polgdrmesterek, tarsuldsi intézményekben dolgoz6k) mennyiben tudnak eleget
tenni mintaadé szerepiiknek. A kivédnatos eredmény csak hosszabb tanuldsi
Solyamat révén johet Iére, kell6 alapul szolgélva olyan részvételi formak szdma-
ra, amelyek ma még az alapszint mitkodésében is csak vagy formalis szerepet
toltenek be, vagy teljesen hidnyoznak. A bevezetdben mar utaltunk r4, s itt csak
megerdsitjilk azt a tapasztalatot, hogy mig a formdlis struktirak viszonylag
gyorsan létrehozhaték, addig az informdlis, kulturdlis elemek intézményesiilé-
sében, s megviltoztatdsiban az idétényezdnek sokkal meghatarozobb a szerepe.
S ezt a latvanyos, gyors eredmények hivei nem szivesen veszik tudomésul, s
tobbek kozott ezzel is magyardzhat6 a kiilonboz indittatdsi kozigazgatdsi re-
formok sikertelensége.

Az 6nkormdnyzatok mérete és a kizszolgdltatdsok hatékonysdga

A kozszolgdltatdsok reformjarél sz6l6 hatdrozat a telepiilésszerkezeti adottsa-
gokbdl s a helyi 6nkorméanyzatok sajatossdgaibdl kiindulva fontosnak tartja az
dltaldnosnak tekintheté kis mérethez kapcsol6d6 hétranyok lekiizdését és egy
olyan szisztéma alapjainak a lefektetését, amely az alapértékek megdrzése
mellett a hatékonysag kovetelményét is kielégiti. Azaz, a jogszabaly 6sszefiig-
gést 14t a méret és a hatékonysag kozott. Vizsgéljuk meg ezt a kérdéskort nem-
zetkozi viszonylatban.

Az elképzelés, hogy az 6nkormdnyzatok mérete szoros kapcsolatban van a
szolgaltatasi hatékonysaggal jelentds mértekben befolydsolta azokat a reriileti
reformokat, amelyek az onkormdnyzatok szdminak dramai csokkenését ered-
ményezték az eurdpai orszdgokban.

Az irdnyzat abb6l a gazdasagi te6riabol indul ki, amely kiilonb6z6 hatékony-
sdgi kritériumokat alkalmazva megkisérli meghatdrozni az onkormanyzatok
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optimdlis méretét, amikor is a margindlis koltségek megegyeznek a margindlis
hasznokkal.

Gyakorlati szempontbdl az a feladat, hogy meghatarozzuk az 6nkormanyza-
tok koltségeit és hasznait — akar Osszesitett, akdr szolgaltatas specifikus szem-
pontbdl — jelentds kihivds. Bizonyos szolgaltatdsok eredményét ugyanis rendki-
viil nehéz méri, és nem 4ll rendelkezésre objektiv mddszer a hasznok szdmba-
vételére sem, figyelemmel az externalidkra és més jarulékos kovetkezményekre.
Ha az el6bbi médszertani problémaékat sikeriil is megoldani, akkor még mindig
felmeriilhet az egyoldalisag vadja, mivel az egyéni hdztartdsok néz6pontja ma4s,
mint az egyes szervezeteké, akik eltérd koltség- haszon kombinéciékban gon-
dolkodnak.

Kordntsem véletlen tehdt, hogy gyakorlati kutatdsok egyszerisitett megko-
zelitést alkalmaznak: mérik a kozvetlen koltségeket, és feltételezik azt, hogy a
szolgaltatdsi szinvonal véltozatlan (4tlagos szolgéltatasi szint).

Belgiumban 1986-ban 253 telepiilés miikodésének koltségtakarékossagi
szempontd  elemzése”® a  szolgiltatisokhoz  kapcsolhatd  mutatékat
(népességszam, a vérosi utak hossza, a 65 év felettiek ardnya, a jovedelemfiiggd
szocidlis tdmogatdsban részesitettek szdma, blincselekmények szdma stb.) vonta
be a vizsgilatba. A koltséghatékonysdg nem volt osszefiiggésben a mérettel,
kivéve a nagyobb telepiiléseket (ezek koltségvetése 1 milliard belga frank felett
volt), amelyek kivétel nélkiil koltségtakarékosnak bizonyultak.

Diénidban a kilencvenes évek elején végzett felmérés'* a varosi 6nkormany-
zatok igazgatasi szolgaltatdsainak a hatékonysagat vizsgilva arra a kovetkezte-
tésre jutott, hogy a hatékonysdg azokban a vdrosokban, ahol a lakosok szdma
kevesebb, mint 15. 000 f6, magasabb, mint 30.000 és 50.000 ezer kozotti né-
pességgel bir6 telepiiléseken. 50.000 f6 felett az igazgatasi hatékonysdg ismét
olyan magas volt, mint a 15.000-nél kevesebb lakossal rendelkezé telepiilése-
ken. Megdllapitdst nyert az is, hogy végsd soron a méret csak kis mértékben
fligg 0ssze az igazgatdsi hatékonysaggal.

A finnorsz4gi tapasztalatok'’ szerint a méret onmagdban kevésbé befolyasol-
ja a szolgdltatdsi koltségeket. A szolgdltatds szervezeti formdinak nagyobb a
befolydsol6 szerepe, s az optimélis méret szolgéltatasrl szolgiltatdsra valtozik.

Az olasz onkormédnyzatok korében végzett hatékonysagi vizsgalatok'® kii-
16nbséget tettek azon szolgéltatdsok kozott, amelyek esetében a megval6sitasi
koltségek szorosan kapcsolédnak a népességszdmhoz (4ltalanos igazgatis,
gyermekgondozds, kulturdlis és sportszolgéltatisok) valamint azon szolgaltata-

1 Colloquium on the size of municipalities, efficiency and citizen participation. Council of
Europe 1994. Summary report on the situation in member states. 14. p.
14
Uo. 14. p.
' Uo. 15. p.
' Uo. 16. p.
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sok kozott, amelyeknél a koltségek mds tényezOkhoz (szemétszallitds-utak
hossza, csatorna-vezetékek hossza, elemi iskola-tanulék szdma) igazodtak.

A szolgaltatasok egésze egy altaldnos valtoz6é dimenzié (pl. népességszam)
mentén azt mutatta, hogy szignifikins megfelelés van az egyes népességcsopor-
tokon beliil az egy fore juté koltségek és a népességszdm kozott. A kis telepiilé-
sek igen magas egy fore juté koltsége csokken, ha a népességszdm kozelit az
5.000 f6hoz, majd Gjra emelkedik, ha a lakossdgszdm meghaladja ezt az értéket.
Az egyéni szolgéltatasok korében tehat egy U alakd mintdval volt illusztrilhaté
a koltségek alakuldsa.

Az 1980-as évek mdsodik felében végzett holland vizsgalatok' a kistelepii-
lések igazgatasi kapacitasat kivantik felmérni az alabbi kérdésekre adott vila-
szok révén:

— Milyen hatékonyan, illetdleg hatdsosan valésitja meg a telepiilés a szolgal-
tatdsait?

— A helyi igények milyen mértékben teljesiilnek, figyelemmel az onkor-
manyzatok demokratikus jellegére?

Az igazgatdsi képességet meghatdrozé tényezoket kiils6 és belsd kategéridkra
osztottdk. A kiils6 valtozék az aldbbiak voltak:

— a telepiilés mérete,

— az urbanizicié foka,

— helyi politikai kultira,

— az épiiletek siirisége stb.

Belsé valtozoként vették figyelembe:

— a szakértelem szintjét,

— a pénziigyi helyzetet,

— belsé szervezeti konfiguréciét (strukturdlis differencidk, egyiittmiikodés
mas onkormanyzatokkal, kiszerzodés formai stb.)

A kutatdsi mintdba tiz 4.000-5.000 lakost, tiz 14.000-16.000 lakosu, és tiz
30.000-35.000 lakosu telepiilés keriilt. Hat szolgéltatasi teriiletet vizsgaltak:
lakdsgazdélkod4s, tdrsadalombiztositas, sport és rekredcié, kozmunkdk, terve-
zés, és kozrend és kozbiztonsag.

A végs6 konkluzié azt mutatta, hogy az igazgatasi képességet nem csak a
méret befolydsolta, hanem mds tényezék is, igy pl. telepiilés jellege, a belsd
szervezeti formédk stb. Bizonyos szolgaltatasoknal, mint pl. kézrend, kézbizton-
sdg, tarsadalombiztositds, a méret szerepe jelent6s volt, mig més esetekben, pl.
kozmunkak, kevésbé.

Egy masik holland kutatds™ 32 nkormanyzat mérete és teljesitdképessége
viszonydt mérte fel, A mintdba keriilé telepiilések lakosainak a szdma véltozé

" Uo. 18. p.
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volt, 4ltalaban 2.000-t5] 15.000 foig terjedt. Kozéppontban az emberi erdforras
menedzsment kérdése allt, négy szakteriiletre vetitve:

- pénziigyek

— szocidlis ligyek

- lakdsgazdalkodas, tervezés, kornyezetvédelem,

— épiilet és lakasinspekcié

A vizsgdlat arra volt kivancsi, hogy a fenti teriileteken mennyiben sikeriilt meg-
felelé szakemberek toborozni és megtartani az egyes telepiiléseken. A vég-
eredmény szerint a szakemberek szdma, a betoltott posztok szintje, valamint az
utdnpétlas mindsége oOsszefiiggésben volt a telepiilés méretével. Ugyanakkor
mind a négy teriileten eltérd sajatossdgokat lehetett felismerni. A lakossdgszam
alapjan nem volt nem meghizhat6 olyan hatarvonal, amely felett minden krité-
rium kovetkezetesen teljesiilt, illetoleg amely alatt, valamely mutat6 ne teljesiilt
volna. Minden teriileten azonban van egy széles tartomany, amelyen beliil a
telepiilések konzisztensen sikeresek voltak, mig ez alatt minden telepiilés érté-
kei alacsonyak maradtak. Egyetlen egy 7.000-nél kevesebb lakossal biré telepii-
1és sem elégitette ki az Osszes kritériumot a vizsgélt teriileteken, mig a 7.400-
11.600-as kategéridban a nyolcb6l hdrom sikeresen minden kritériumnak meg-
felelt, 11.600 lakos felett mar négyre emelkedett a kritériumokat valamennyi
teriileten abszolvaldk telepiilések szdma.

Norvégidban' tobb vizsgalatot is végeztek a méret és a koltségtakarékossag
kapcsolatdra vonatkozéan. A végsd kovetkeztetés az volt, hogy az 5.000-nél
tobb lakossal biré telepiiléseknek jobbak az esélyei arra, hogy kihasznéljak a
méretgazdasigossag adta lehetdségeket foként az igazgatdsban, az elemi okta-
tas, egészségligyi intézmények és a technikai szolgéltatasok tertileten.

Annak ellenére, hogy nincsenek egyértelmi €s ellentmondas mentes bizonyi-
tékok a nagyobb méret eldnyeit illetden a hatékonysig tekintetében, pl. sem
Finnorszag, sem pedig Svdjc nem jelzett intézkedéseket a helyzet korrekcidjat
illetdéen. S6t Dania, ahol a telepiiléseknek 90 %-a tébb mint 5.000 lakossal ren-
delkezik, azt hangoztatta, hogy az emberek szerint az nkormanyzatok til kicsik
ahhoz, hogy éatfogo6 faladataikat megoldjék.

Osszefoglalva, megéllapithaté, hogy mig egyes szolgéltatdsok koltségtaka-
rékossdga Osszefiigg a mérettel, addig mds szolgéltatdsok esetében mds vdlto-
z0knak (pl. népsiriiség, korstruktira) van nagyobb relevancidja. A szervezeti
formaknak, a szolgéltatds technol6gidjanak szintén meghatarozé jelentsége
van a hatékonysdg tekintetében. S mivel ezek az elemek folyamatosan vdltoz-
nak az optimalis 6nkorményzati mértet keresése kapcsan, nem juthatunk hosszu
tdvon érvényes eredményhez. Az egyes orszdgok gyakorlatdnak az 4ttekintése
azt mutatta, hogyha még az adott orszigban, egy meghatdrozott szolgéltatas
vonatkozdsdban a leghatékonyabb onkormanyzati méret megallapitdsa sikertilt

¥ Collogu. on the size ... 20.p.



Konszoliddcié vagy fragmentacié? — 649

is, a tobbcélyd, optimélis onkorményzati méret meghatarozasidhoz kapcsol6dé
silyozasi és aggregdciés problémakon tiil, a végsé definici6 elérhetetlen, mivel
minden szolgéltatds esetében jelen vannak politikai és kulturdlis véalasztdsok is.

A minimdlis mitkodoképes méret és az onkormdnyzatok eredményessége

A milkodéképes méret keresése azzal a ténnyel fiigg Ossze, hogy a kis telepiilé-
sek onmaguk nem képesek eroforrasaikat hatékonyan felhasznélni, szinvonalas,
komplex szolgdltatdsokat biztositani. A méret ugyanis hozzakapcsolédik egy
kiiszobértékhez, amelyet elérve lehetséges a gazdasdgos szolgéltatas. Ugyanak-
kor az is nyilvadnval6, hogy ez a kiiszobérték szolgdltatdsrél szolgéltatasra val-
tozik, igy minden szolgiltatds esetében a miikodoképes méret meghatdrozdsa
ugyanazokat a problémékat veti fel, amelyek a legkevésbé koltséges és leghaté-
konyabb méret viszonylatdban mér kordbban ismertetésre keriiltek, hacsak azt
nem feltételezziik, hogy a legnagyobb szolgaltatds specifikus minimalis mérete
meghatdrozza a teljes kiiszobot.

A miikodoképesség kiiszob értékének a meghatdrozasa a legutébbi idokig
nem szerepelt a helyi onkorményzati politizdlds napirendjén kozép kelet Euré-
paban sem, mivel a figyelem k6zéppontjaban szinte kizdrélagosan a demokrati-
kus alapok megteremtése allt. Késobb, a rendszeralapok megszilarduldsa utan
viszont szinte minden orszigban a miikodoképesség szinvonaldnak a javitdsa
kapcsén sziikségszeriien el6keriilt a kérdés,” hol 6nélléan, hol pedig a szerve-
zeti valtozdsokhoz kapcsolédéan, mivel a tervezett strukturalis reformok meg-
val@sitdsa sordn mdr az egyik legfontosabb szempontta valt. A kozép kelet eu-
répai orszagok mérethez kapcsol6dé hatékonysdgnioveld megoldasai®' sziikség-
szerlien kiilonbodzdek voltak, s magukon viselték a nemzeti sajatossdgok hatésat.

Mas dllamokban, ha nem is kifejezett médon, de kdzvetetten, az egyes szol-
géltatdsok technikai standardjdnak, vagy kovetelményeinek a meghatdrozasa
sordn, kisérletet tettek a minimalis méret megallapitisara. fgy péld4ul Dénidban
és Belgiumban® a kérhdzi szolgaltatdsok technikai ko vetelményeit, mig Finnor-
szdgban® szintén a kérhazi szolgéltatdsok, valamint a hétrdnyos helyzetiiek
szamdra nyujtott ellatdsok technikai standardjait korvonalaztak.

Az 6nkormdnyzati reformok kapcsan Danidban, a hetvenes években® feltéte-

lezték, hogy hatékony alapoktatds megvaldsitdsa esetén a minimalis népesség-
szam 5.000 f6.

2 A magyar helyzetre vonatkozéan l4sd VEREBELY! IMRE: Kis vagy nagy méretli bnkormény-
zat ¢. tanulmianyét. Magyar kozigazgatds 1993. évi 4. szém

2 Consolidation or Fragmentation? The size of Local governments in Central and Eastern
Europe. Edited by Pawl Swianiewicz LGI Books 2002.
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Németorszdgban,” azokban a tartomédnyokban, ahol onkorményzati refor-
mokra keriilt sor munkacsoportok kutattdk az adekvat és eredményes Onkor-
manyzati mikodés sajétos, adott tartomdnyi viszonyokhoz igazodo feltételeit. A
miikodoképesség altalanos indikétora a lakossagszam volt. Erre figyelemmel az
in. unitdrius dnkormdnyzat minimalis lakossagszdma 2.000 f6, mig a felsdbb
onkormanyzat igazgatdsi teriiletén beliil levo telepiilésnél 1.000 f6 sziikséges
minimdlisan ahhoz, hogy a hatékonysig érvényesiiljon. Saarland tartoményban,
a falusi 6vezetekben legaldbb 8.000 f6, mig a vdrosi agglomericié esetében
15.000-es népességszam az alsé limit Az Wj tartomanyokban, pl.
Brandenburgban a kozépszintii onkormanyzat (Amter) kialakitdsa sordn mini-
malisan 5.000 fével szdmoltak.

Az olaszorszdgi vizsgélatok? kiemelték, hogy az 5.000 f6 alatti kistelepiilé-
seken még az alapszolgaltatasok (egészségiigyi alapellatas, oktatas) is korlato-
zottak, és a lakosok gyakran a nagyobb telepiilések intézményeit latogatjak. A
teljes szolgéltatdsi paletta csak a 20.000 lakossal biré, vagy ennél nagyobb va-
rosokban volt elérhetd. Mig a kulturdlis, sport, j6léti gazdasdgfejlesztési prog-
ramokat igénybevevok kore latvdnyosan novekedett az évek sordn, addig ezek a
lehetdségek a 3.000-nél kevesebb lakossal bird telepiiléseken csak minimadlis
szinten érhetok el.

Hollandidban® 4ltaldnos érvényességgel vetddott fel, hogy a 6-7.000-nél
kevesebb lakossal rendelkezd telepiilések nem rendelkeznek elegendé kapaci-
tassal, még 6nall6 létezésiik is vitathat6. Megfogalmazédott az a tétel is-a koz-
ponti szervek részér6l-hogy az 6nkormanyzatok mikodoképességét gyakorlati
és funkciondlis szempontok alapjan kell megitélni, annak alapjén, hogy jelen-
legi és jovobeli feladataikat mennyire képesek ellatni. Egy esetleges szétvilds
nemcsak a politikai, szakmai struktdrat érinti, hanem a lakosokat is. Uj telepii-
1és 1étesitése esetén legalabb 8.000 lakost koveteltek meg.

A norvég kutatasok® szintén megerésitették azt a mas allamokban is kimuta-
tott tételt, mely szerint az 5.000-nél tobb lakossal biré helyhat6séagok jobban ki
tudjak hasznélni a méretgazdasdgossdg elonyeit. Ez vonatkozik az igazgatdsi
szolgéltatasokra, az elemi iskolara, egészségiigyi ellatasra és a technikai szol-
galtatdsokra. Hasonlé volt a svéd vizsgilatok eredménye is, amely a miik6d6-
képességet — iskolai, egészségiigyi, joléti ellatasokbdl kiindulva — minimum
8.000 lakoshoz kotétte.

Erdekes mozaikot jelent a vizsgilat orszdgok kozott az Egyesiilt Kiralysag,?
ahol nemcsak a legmagasabb az egyes onkorményzatokhoz tartozé atlagos né-
pességszdm, de a rendszer sajdtossagaibdl fakadéan a legtobb szolgdltatast-, a
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kozlekedést, a tiizoltdst és a polgdri védelmet és a rendorséget kivéve-az alap-
szinten mikodé onkormanyzatok biztositjdk. A masodik szint, a megye vagy
régié az oktatds és stratégiai tervezés teriiletén lat el feladatokat, illetdleg gaz-
dasagi segitséget nyijt a helyi programokhoz.

Az a feltevés, hogy a nagyméretil szervezetek eredményesebbek, s ez miatt
széles korben elterjedtek mind a fejletlen, mind, pedig a fejlett dllamok koz, a
magan és a non profit szektordban, a mai napig tartja magat. Ugyanakkor az
allitélagos kapcsolatot a méret a struktira és a hatékonysdg kozott empirikus
vizsgélatok csak kevésbé igazoltdk.

A népességszdm meghatdrozé szerepén tilmenden érdemes tovdbbi fakto-
roknak a hatékonysdggal val6 kapcsolatat megvizsgalni.

Egy nemzetkozi felmérés,” miutdn nevesitett tobb a hatékonysdggal Gssze-
fiiggd tényezot, arra hivta fel az egyes orszdgokat, hogy 4llitsanak fel fontossdgi
sorrendet ezek hatdsa tekintetében az alabbi szolgaltatiscsoportok esetében:
6voda és elemi iskola, szemétszallitas és kezelés, varostervezés és lakasgazdal-
kodas.

A skandinév dllamok (Norvégia, Izland, Dénia)a szolgaltatadsok specifikuma-
ira hivatkozva nem tartottdk lehetségesnek a befolydsold tényezdok hatékonysagi
sorrendjét megéllapitani.

Hét tovdbbi orszdg azonban meghatirozta azokat a faktorokat amelyek —
megitélésiik szerint-ha valtozd intenzitassal is, de valamilyen mértékben befo-
lyasoljék a szolgéltatdsi hatékonysagot.

A pénziigyi eréforrdsok dontd szerepét emlitették elsoé helyen, kiemelve azt,
hogy ezek elégtelensége kompromisszumokat épit be a megvaldsitasba, mivel a
kevésbé koltséges megoldds egyben a szinvonal kivénatostél val6é elmaraddsat
is eredményezi.

Midsodsorban, a tobbség kiemelte azt is, hogy a kiaddsok magas szintje ne-
gativan hat a szolgéltatdsokra. Egyrészrol, ha a teljes pénziigyi bazis nem meg-
feleld, akkor az 6nkorményzatok hajlamosak csokkenteni beruhazasi kiadasai-
kat, aminek nyilvdnval6 negativ hatasa van a k6zép €s hosszd tavi produktivi-
tasra. MdasrészrOl, a megvalésitott feladatok, szolgaltatisok jelentds része mun-
kaigényes (szocidlis szolgdltatasok, igazgatasi feladatok stb.) és a személyi
kiadasok redukdldsa maga utén vonja a szolgaltatasi minéség romlésat.

Harmadszor, szorosan kapcsol6dva az elobbi faktorhoz, befolyasol6 tényezd
a magas infrastrukturdlis kiadas is. Nyilvanval6, hogy a novekvd technikai
standardok tobb szolgiltatds esetén (szemétszillitds, csatornakezelés, ivoviz
biztositasa stb.) igénylik a fejlettek technikai hdtteret és ez hatékonységi prob-
lémékat okozhat, mivel a virhaté hasznok felmérése szorosan kapcsolédik a
szolgéltatasi standardhoz.

Negyedszer, a személyzet kvalifikdcidja, mint meghatdrozé tényezo, tobb
olyan orszig jelentésében szerepelt, ahol vagy kis méretiiek az nkormanyzatok
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(Belgium, Gordgorszdg, Spanyolorszag) vagy ahol az 6nkormdnyzatisag intéz-
ményrendszere fejletlen.(K6zép és kelet eurdpai orszdgok) A piaci, vagy koz-
ponti szerveknél elérhetdé magasabb anyagi juttatdsok, valamint jobb munkafel-
tételek nehezitik a felkésziilt szakemberek alkalmazdsat és megtartasat.

Az egyes onkormanyzati szintek bizonytalan vagy ellentmondasos hatdsko-
rei negativan befolydsoljak a miikodést. Ez a tényez6 kiilonosen érzékelhetd
azokban az dllamokban, ahol a foderalis vagy regiondlis struktira 4talakitdsa
van napirenden, maga utdn vonva a hatdskorok telepitésének a probléméjat. Az
inadekvat torvényhozds jelentés mértékben felelés a problémakért
(Lengyelorszag, Bulgéria). Németorszagban, az (j tartoményokban, illetéleg
mads atalakuléban levd orszdgokban a jogi szabalyozds gyakori médositasa,
valamint a tapasztalatok hidnya kedvez6tleniil hat.

Szervezeti, menedzsment jellegli faktorok® is emlitésre keriiltek. fgy pl.
Portugalia a biirokratikus szervezeti hétteret, mig Németorszdg a korporativ
tervezést, Olaszorszag pedig, a szektordlis politikdk Osszehangoldsdnak a hia-
nyat jeldlte meg a hatékonysagot negativan befolyasolé tényezoként.

A foldrajzi sajdtossdgok is befolydsoljdk egyes orszagok esetében
(Finnorszag, Norvégia) a hatékonysdgot. Az alacsony népsiiriiségii teriileteken a
szolgéltatdsok megvaldsitdsa jarulékos koltségekkel jar, éppligy, mint a szigeten
vagy félszigeten €l0k ellatdsai.

Hollandia és Izland* mutatott rd a szocidlis faktorok szerepére azzal, hogy
kiemelte az dtlagéletkor emelkedésébdl, illetdleg a bevandorlasbol szarmazd, s
a szolgdltatasokra hat6 kovetkezményeket.

A politikai és intézményi kornyezet 4ltaldban is hat a szolgaltatisi minGség-
re. A gazdasagi és tarsadalmi struktiravaltas hosszi ideig lenyomatot hagy az
onkormanyzati mitkodésben (Lengyelorszdg, Bulgaria, Németorszag), illetleg
a politikai célok és prioritdsok konzulticié nélkiili, egyoldali véltozasai (pl.
Belgium) is édltaldban kedvezétlenek.

Végiil a vélaszték Onkormanyzatrél alkotott képe, a valasztott tisztségek
irdnti érdeklodés, a kozosségi dontések elfogadottsdga szinten befolydsold té-
nyezd. Azaz, a részvétel nagyon szoros kapcsolatban van hatékonysaggal.

A minimdlis mikodGképes méret kérdése

A méretgazdasidgossag kérdése gyakran csak a pénziigyi hatékonysdg szempont-
jabol keriil elemzésre, azzal az érveléssel, hogy egy meghatdrozott méret alatt
az onkormanyzat képtelen funkciéit megvaldsitani, illetdleg ha képes is ra, az
csak az eroforrdsok elfogadhatatlan kimeritésével lehetséges. A méret tehat
lényeges lehet a modern 6nkorméanyzat szimdra, mivel ennek alapjan lehet azt
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biztositani, hogy a pénziigyi alapok elegenddek legyenek a szolgaltatdsok teljes
korli megvalésitdsédhoz, kielégitvén ezzel a modern életszinvonalat.

Sziikséges hangsilyozni, hogy a méretgazdasigossag kritériuma a vdllalatok
neoklasszikus gazdasigi elméletébdl ered, s ténylegesen inkdbb egy logikai
axiomdn alapul, mintsem megfigyelt tényeken. Mds szavakkal, a tedria logikus
kovetkezménye annak a feltevésnek, hogy ha egy tokeegység kihasznalasa a
lehetséges hatdrokig megval6sul a termelés sordn, akkor az 4tlagos egységre
jutd koltség addig fog csokkenni, amig el nem éri ezt a limitet. A kozponti ele-
me a feltevésnek a gyartasi folyamat végeredményének, végtermékének abszo-
lat azonossaga.

A méretgazdasigossag tedridjdnak az onkormdnyzati rendszerben valé al-
kalmazésa sorédn az elsd nehézség a miikodés eredményéhez kapcsol6dik. Sza-
mos esetben ugyanis itt az eredmény nem azonos, s ilyenkor a tedria alkalmaz-
hatatlan.®® Tovidbbi probléma, hogy az eredmények mérhetdsége érdekében
sziikséges kialakitani azok dsszehasonlitdsdnak lehetdségét, s ez az Snkormany-
zati funkci6k kiilonbozosége miatt sokszor csak torzitdssal lehetséges. Végiil,
esetenként a mitkodés eredménye nem, vagy nehezen definidlhat6 illetdleg 6sz-
szehasonlithaté. Mi példaul az eredménye az oktatési rendszernek, vagy a pszi-
chidtriai tanicsadé szolgélatnak? Igaz, hogy bizonyos szolgaltatdsok esetében
alkalmazhaté a méretgazdasagossdg elmélete, mint példaul az utfenntartdsnal,
vagy a csatornarendszer lizemeltetésénél. S6t lehetséges azonos, mérhetd ered-
ményre jutni, példul, a szemétszallitds és kezelés funkcidjanal is. De a jellem-
z0 onkormdnyzati feladatok megvalGsitésa dltaldban nem hasonlithaté a terme-
1ési eljards folyamatdhoz és eredményéhez.

A gyakorlati tapasztalatok arra utalnak, hogy minden egyes dominéns, jel-
lemz6 szolgaltatdsnak megvan a maga sajdtos optimalis mérete. Az a méret,
ami esetleg dontd lehet a lakdsgazdilkodas teriiletén, gazdasdgtalannak bizo-
nyulhat a gyermekjoléti feladatoknal, vagy akér a kozvilagitds szervezeti hétte-
reként. Azaz, az 6nkorményzat lényege, meghatdroz6 eleme, hogy dltaldnos
helyi korményzat, szdmtalan feladat megvaldsit6ja, igy nem lehetséges optima-
lis méretet mintaként eldirni a sziméra. Ha ezt el6irndk, akkor sziikségszeriien
kompromisszumokat kellene érvényesiteni tobb meghatérozé szolgaltatds szer-
vezeti héttere kozott. Kérdés, hogy ekkor melyek volndnak a fobb funkcidk és
vajon azok egyenld sillyal rendelkeznének-e? Erre a kritikus pontra nincs ki-
elégitd valasza a méretgazdasagossag teéridjanak.

A fentiek azonban nem jelentik azt, hogy a méretgazdasdgossag kovetelmé-
nyének ne lennének megszivlelendd aspektusai az 6nkormédnyzatok szdmdra.
Szédmos nyugat eurdpai orszag felismervén azt, hogy az 6nkorményzatok gyak-
ran kozépkorba visszanyilé struktirdja az ipari, modern tdrsadalmakban méar
nem képes a feladatok jelentds részét megvalésitani, a méret névelését elkeriil-

 Nyilvénval6 ugyanis, hogy az output (eredmény) abszolit azonoss4ga, sine qua non kive-
telmény.
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hetetlennek tartotta. Addig, mig az 6nkormdnyzatok mind f6ldrajzilag, mind,
pedig funkciondlisan megfeleltek a modern €let kovetelményeinek a pontos
méret meghatdrozdsa nem volt meghatdroz6 szempont. Azonban éppen a sziik-
ségletek hivtdk fel a minimalis méret jelentdségére a figyelmet. Arra, hogy egy
kiiszobérték alatt a szolgdltatisok egy bizonyos kore nem megvaldsithaté. A
kiiszobérték megdllapitdsa taldn a legériékesebb hozzdjdrulds az 6nkorményzati
atszervezések szempontjabél. Szintén fontos szerepe van az egyes hataskorok
elosztdsa soran, foként ott, ahol két, egyenrangu szint, megye €és telepiilés, 1é-
tezik. A dontd pont, azonban amit nem lehet eléggé hangsilyozni, hogy a mé-
retgazdasigossdg kovetelménye nem valésul meg olyan kovetkezetességgel a
szolgéltatasok egy széles korénél, mint ahogy az kellene.

Azt megdllapitani, hogy a méretgazdasigossig elmélete fontos szerepet jat-
szik-e a felsd kiiszobérték meghatdrozdsaban nem kénnyi, mivel a modern tele-
plilési mintdk a nagyvérosi agglomeraci6kat hivtak életre a nyugati nagyvaros-
okban. Az ilyen agglomeréci6kban, j6 ok van arra — fiiggetleniil a méretgazda-
sdgossdgtol —, hogy néhany nagykiterjedésii funkcié megvalGsitasa egyiitt jar-
jon az externalidk elfogaddsaval az agglomerici6 gazdaségi, trsadalmi egysége
miatt. Ezzel is magyardzhatd, hogy az eur6pai agglomeraciékban rendszerint
szitkségesnek tartjék olyan szubmunicipiélis egységek kialakitast, melyek révén
a méret negativ hatdsai részvételi formakkal csokkenthetdk.

Ha egy pillant4st vetiink az eurdpai 4llamokra, szembesiiliink azzal a hatal-
mas vdltozatossdggal, ami az onkormanyzati rendszereket a méret szempontja-
bél jellemzi. E mellett, ha figyelembe vessziik a torténelmi hatteret, s a hatasko-
rok elosztasanak varidciéit kozpont és helyi szint kozott, dgy tiinik a méretgaz-
dasdgossdg elmélete nem hagyott sok nyomot az énkorményzati rendszereken.
Az dnkormanyzatok Eurépa szerte relative kicsik maradtak. A figyelemre malté
véltozatossdg a népességszdm tekintetében arra utal, hogy a méretgazdasigos-
sag fontosséga ellenére a funkciondlis képesség nem volt az elsédleges megfon-
tolds a helyi 6nkormédnyzds tervezésében. Kiilénosen igy van ez a nap6leoni,
német osztrak mintékat kdvetd orszdgok (Franciaorszdg, Olaszorszdg, Gorogor-
sz4g, Belgium) de mis 4llamok esetében is. A helyi 6nkorményzatoknak kétség
kiviil megvan a maga funkciondlis logikdja a modern 4llamban, de fiiggetleniil
attél, hogy a szolgéltatdsok megval6sitdsiban jatszott meghatdrozé szerepiik
vitathatatlan, ez utébbi megfontol4s bizonyos mértékig mindig csak mésodlagos
volt veliik kapcsolatban. Mds szavakkal, el kell ismerni, hogy az 6nkorményzat
elsddleges a miltban is, és jelenben is, politikai entitds volt és marad.

A tdrsulds, mint kooperdciés forma
A nyolcvanas években, nyugat Eurépaban az egyiittmitkodési formak elszapo-

roddsa volt megfigyelhetd. A tdrsuldsi formak célja a kis méretbd] fakad6 hat-
ranyok meghaladdsa volt, mivel a tarsul6 telepiilések egyediil nem voltak képe-
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sek feladataikat megvalGsitani. Az er6forrasok koncentrdldsa tehdt egy techni-
kai lehetdség a reformok szempontjabél.

Altaldban a kisebb telepiilések tarsuldsi hajlandésdga nagyobb, mint varos-
oké, ugyanakkor a koltségvetési megszoritdsok ez utébbiakat is arra késztethe-
tik, hogy szolgéltatasaik egy részét osszefogds révén biztositsdk. Fontos a szol-
giéltatas jellege, mivel minden funkcié esetében mdas és mds az a népességszam,
illetdleg foldrajzi teriilet, mely tekintetében a hatékonysag kritériumai megvalé-
sulhatnak.

Erdekes médon az elérhetd nemzetkézi vizsgalatok™ nem igazoltdk azt a ké-
zenfekvd feltevést, hogy minél kisebb a telepiilés anndl nagyobb a tdrsuldsi
hajlandésaga. A méret tehat nem kizdrélagos meghatdrozdja a telepiiléskozi
kooperéciénak, csak egyike azon faktoroknak, amelyek befolyassal birnak. Ezt
igazolja, pl. Spanyolorszdg esete, ahol a minden kategéridban — fiiggetleniil a
mérettdl — a telepiiléseknek kozel a fele részt vett valamilyen tarsuldsban.

Ausztridban® az Snkormanyzatok szdmdra lehetdség tobbcélu tarsuldsok 1ét-
rehozdsa, s egyszerre tobb ilyen tarsuldsnak is a tagjai lehetnek.

Belgiumban az Onkormanyzatok kiilonb6z6 tipusi kozos testiileteket
(korlatolt felelosségii tarsulds, non profit szervezetek, szovetkezetek) hozhatnak
létre a koz és a magédnjog szabélyai alapjan. Minden esetben az 6nkorményzati
képviselOknek tobbséggel kell rendelkezniiik a képviseleti testiiletekben, ame-
lyek megvélasztjak a végrehajté és ellenorzd szerveket. A telepiilések kozotti
egylittmiikodés lehet egy vagy tobbcéli. Jogositvanyai széles koriiek, mivel
kolcsont vehet fel vagy akar kisajatitast is kezdeményezhet k6zérdekb6l.

A Cseh Koztdrsasdgban™ az dllami adminisztrativ feladatok kivételével lét-
rehozhat6k kozos testiiletek.

Dénidban® a helyi feladatok megval6sitdsa céljabol létrehozott megallapo-
dasok a kozponti szervek jévahagyasdval érvényesek. Ha feldll a kozds intéz-
mény, akkor az felelds a koltségvetési forrdsok raciondlis felhasznal4séért.
Mind a kozjog, mind pedig, a magédnjog talajin igen gyakoriak és véltozatos
formdkban léteznek a kooperdciés formak. Specidlis feltételek esetén egyes
szolgdltatasok (tomegkozlekedés, szemétszallitds) megvalGsitdsa kotelezd tarsu-
lassal val6sul meg.

Finnorszdgban® gyakorlatilag minden nkorményzat részt vesz valamilyen
tarsuldsban, a kisebb helyhatésdgok ugyanis szolgaltatisaik nagyobb részét
ezek kozremiikodésével valdsitjdk meg. A tipikus egyiittmiikodési teriiletek az
egészségligy, szakmai képzés, szocidlis szolgaltatdsok.

 Colloqu. on the size...42. p.
3



656 — JOZSA ZOLTAN

Az egyiittmiikodés legkifinomultabb formdival lehet taldlkozni Franciaor-
szagban,” ahol az alapjellemzokb6! fakadéan (36.621 kommuna, 100 keriilet és
26 régio) elkeriilhetetlen volt a legkiilonbozobb tarsuldsi formak széles kori
alkalmazdsa. A tdrsulds létrejohet azonos vagy kiilonbozd szintek kozott. A
tarsuldsok kozjogi testiiletek, jogi személyiséggel, fiiggetlen pénziigyi hattérrel.
A prefektus feliigyeli miikodésiiket. Egyes esetekben a tdrsult vérosi 6nkor-
minyzatoknak kotelezd feladataik vannak. fgy példaul a vérosi kozosségek
kompetencidja a tomegkozlekedés fenntartdsa mikodtetése, tiizolt6 szolgdltatds,
temetdk, piacok fenntartdsa, utak, parkok karbantartdsa stb. Jellemzé mutatd,
hogy az el4bbi formdn kiviil tobb mint 18.000, egy vagy tobbcéli egyéb koope-
racié is létezik, ami nem kis mértékben az 6sztonzd jellegl jogi szabdlyozas
kovetkezménye.

A német® torvényhozds is tobb formaét biztosit az onkormanyzatok szdmaéra
az egyiittmiikodésbol szdrmazé elonyok kihaszndldsa céljabodl. Lehetdség van
koztestiiletek létrehozaséra, vagy akar helyi munkacsoportok felallitdsdra, ahol
a partnerek (0onkorményzatok és a mas kozremiikodok) dsszehangoljdk feladata-
ikat, anélkiil hogy feladndk hataskoreiket. A kozjog keretein beliil 1étrejovod
megallapodasok soran az egyik fél atruhdzza jogositvanyait a masik résztvevo-
re, aki megvalGsitja a feladatot. Szdmos mas formdja létezik a tarsuldsnak, a
helyi sajatossdgok €s a tartoményi térvényhoz4s fiiggvényében.

A gorog onkormanyzatok* is szembesiilve a napi feladatok megvaldsitasanal
a kis méret hétranyaival, kihaszndlvan a kooperéciot 6szt6nzd dllami szubven-
ciét harom intézményi format alakithatnak: kézmunkédk és koziizemek tarsula-
sai, fejlesztési tervek és azok megvalésitasara létrejovo tarsuldsok, valamint
kozos szolgaltatdsokat nyijté kooperaciék 6nédllé munkaszervezettel. Mindha-
rom variaciéndl az Snkormanyzatok megtartjdk jogalanyisdgukat, jSllehet a
tarsulasoknak kozos szerveik vannak, amelyek a helyi 6nkormanyzatok vilasz-
tottjai. Foszabdly a tarsuldsok onkéntességének az elve.

Olaszorszagban® kozel 650 tarsulas mikodik, amelyek jogilag 6néll6 gazdai
egyes szolgaltatdsoknak. A tarsulds lehet kotelezo, tovabba kezdeményezhetik a
régidk is. A kis onkormanyzatok szovetséget alakithatnak, ami az Gsszevonas
felé vezetd elsd 1épés lehet. Ha ez 10 éves szvetség utdn nem valdsul meg, a
szovetséget feloszlatjak.

Hollandidban* az onkormanyzatok szdmaéra lehet6ség a kooperacid, feltéve,
ha ez nem a kozfeladatok megvaldsitidsdnak a megkeriilését szolgilja. Az
egylittmiikddés elvileg az onkéntességen nyugszik, de a provincia éaltal megha-
tarozott foldrajzi teriiletekre korldtozddik. Néhany kikotéi onkormanyzat és a

¥ GERARD MARCOU: Intermunicipal co-operation as a means to improve the efficiency of
local authorities. Council of Europe 1994.
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nagyobb ipari z6ndk esetében a parlament aktusa irja el a tdrsuldst. A tdrsula-
sok rendszerint tobbcéliak, szimuk 1990-ben 754 volt. Az 1985-ben elfogadott
jogszabdly* hdrom modellt nevesit: a koztestiiletet, a kozos ligynokséget, va-
lamint azt a formét, ahol egy 6nkormanyzat gyakorolja a hatdskort a tobbi ne-
vében. J6llehet az onkorményzatok létrehozzdk a képviseleti szerveket és ellen-
orzik is azokat, az autonémia elvesztése valamint a pénziigyi folyamatok 4tlat-
hatésdganak a hidnya miatt, tobb kritika is megfogalmazédott a tarsuldsokkal
kapcsolatosan.

Lengyelorszdgban® a kilencvenes évek kozepén 83 telepiiléskozi tarsulds
miikodott. A megfeleld pénziigyi szabdlyozas hidnya miatt azonban az eszk6zok
elégtelenek voltak a kitlizott célok hatékony megvalésitasdhoz.

Spanyolorszagban*® harom nevesitett forméja ismeretes a kooperaciénak: az
egyszer(i tarsulds, amely a telepiilések onkéntes egyiittmikodése kozos felada-
tok megvaldsitdsdra, az Autoném Kozosségek 4ltal kotelezen feléllitott cso-
port az emberi eréforrdsok hatékony kihaszndlasa céljabdl, illetve a keriiletek,
amelyeket szintén a Kozosségek kotelezé alapon létesitenek, s amelyek nem
felelések minimdlis vagy kotelezd feladatok megvaldsitasdért. 1992-ben, az
orszigban 707 telepiilés kozotti egyiittmiikodésben 4500 onkormanyzat vett
részt, ami a lakossag felét érintette.

Svédorszdgban® is az érdekek kozossége alapjan hozhatdk létre tarsuldsok a
kozjog keretein beliil, szerzédéssel vagy egyiittmiikodési megallapodassal. Ko-
zel 1500 korlatolt feleldsségii tarsasag, illetdleg alapitvany is része a tarsulasn
rendszernek.

Anglia és Velsz teriiletén* kozos helyhatésdgokat, bizottsdgokat tovabba
egyesitett onkormanyzatokat lehet 1étrehozni a tarsuldsi kereteken beliil. Isme-
retesek a torvényen alapulé kozos intézmények, mint rendérség, tiizoltéség,
tomegkozlekedési tdrsasdgok a nagyobb védrosokban.

Osszegezve a fentieket, megallapithat6, hogy legtobb orszigban Jogszabaly
biztositja a megfeleld hatteret arra, hogy az 6nkormanyzatok onkéntes alapon
hatdrozzanak egyes szolgaltatdsaik kozos formaban torténd megvalGsitdsardl.
Ritka a tobbcélu tarsuldsok kotelezové tétele, de ennek a lehetdsége adott.

A ko6zds hatésdgokon és testiileteken tul a telepiilések szabadon egyesithetik
erdforrdsaikat és vallalkozhatnak egyes szolgéltatasok kozds megvaldsitdsara
megallapoddsok megkotése révén, anélkiil hogy jogi személyiséggel biré tarsa-
sdgokat létesitenének a koz vagy a maganjog szabdlyai alapjan.

“ Joint Regulations Act.
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Legtobb esetben a tdrsulds onkéntes, de néhdny orszdgban ‘a sajatos koriil-
ményekre vagy a feladatra tekintettel a kitelezd tarsulds keriil eldtérbe.(Dania,
Franciaorszag, Hollandia, Spanyolorszag, Egyesiilt Kiralysag)

A tarsuldsok feliigyeletét vagy a résztvevd onkormanyzatok képviseldi latjak
el, vagy a teriileti (regiondlis, provinciélis), illetéleg kivételesen a kozponti
szervek.

A térsuldsok révén biztositott szolgéltatasok kore széles, a leggyakoribbak a
kornyezetvédelmi, gazdaségi, specidlis oktatdsi, egészségiigyi és kulturélis fel-
adatok.

A telepiilés kozotti egyiittmilkodés szdmos esetben az egyediili alternativa a
méretgazdasagossig kovetelmények a teljesiiléséhez a szolgéltatdsok teriiletén.
Az autonémia, az Ondllésdg keresése és kiteljesedése azonban beleiitkdzik
azokba a korlatokba, amelyek a képviseleti szervek (testiiletek, tandcsok) no-
vekvo befolydsdbol erednek. Az 4tldthatésag, a demokratikus ellendrzés hidnya,
tovdbba a tobbségi szavazds alddshatja az ilyen tipusi egyiittmiitkodésben
résztvevd onkormanyzatok diszkreciondlis jogait. A pénziigyi dontések és azok
kovetkezményei a tdrsuldsi tagok, és altaldban a vélaszték szamdra egyre in-
kabb homalyossa valnak a tirsuldsok megsokszorozédésaval.

Osszegzés

A kistérségek intézményesitésére irdnyulé kormanyzati torekvés—a létezd
szakmai ellentmondésok ellenére-pozitiv kezdeményezés. A kézszolgéltatasok
hatékonysagénak a javitdsa, a teriileti egyenl6tlenségek csokkentése, a szolgal-
tatdsi szinvonal emelése eszk6zok €és médszerek kombindlt alkalmazasat kove-
teli meg, mivel dsszetett a probléma is, melynek megoldésara szolgal.

A helyi szinten létezd egységek, igazgatasi formédk véltozatossiga, valamint
az elkiiloniilt ellen6rzési rendszerek novelik a dontések koordinaciés koltségeit,
tovabb korlatozzdk a méretgazdasdgossdg megvalésitasit. Az erdsen
fragmentalt igazgatasi rendszer erdsiti a pénziigyi kiilonbségeket azéltal, hogy a
gazdasdagi és foldrajzi teriileteket a bevételek és kiadasok széttoredezett egysé-
geire szabdalja. Az ilyen jellegii struktira jelentds atfedésekhez és versengés-
hez vezethet a helyi forrasokért, s inkdbb bonyolitja, mintsem egyszeriisiti a
felel6sségi vonalakat.

A masik véglet, amikor tobbcéli igazgatési egység miikodik helyi szinten,
valamennyi feladat megvalésitdsdnak a kotelezettségével. Ez koordinaciés elo-
nyoket jelent, a milkodési koltségek csokkenését, és a nyilvanvalébb munka-
megosztast és feleldsségi viszonyokat eredményez. Hatrdnya viszont, hogy
viszonylag kevésbé képes a hatdrok véltozasabél fakadé6 igényekhez alkalmaz-
kodni, hajlamos a sziikségletek kisebb kiilonbségeit figyelmen kiviil hagyni, az
uniformitést erésiti a helyi ad6zadsban €és az igazgatasi terhek viselésében, fiig-
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getleniil a helyi sziikségletektol és teherviseldé képességtdl, tovabbd gyakran
gazdasigtalanul naggya és felel6tlenné valik.

A helyi viszonyok sajatossdgaihoz igazod6 igazgatdsi formdk, valamint a
nagyobb méretii 6nkormdnyzatoknal jelentkezd, nehezen Osszeegyeztethetd
gazdasdgossagi és részvételi szempontok elvezethetnek a rugalmas, inkabb a
fokozatossdgot érvényesitd megkozelitésekhez, az a priori megolddsok helyett.
Azoknal a funkciékndl, ahol az allandésag, az elosztas és a gazdasigfejlesztés
szempontjai a meghatdrozéak, ott a nemzeti hataskor fenntartisa mellett szdl-
nak érvek. A gazdasagi, technikai hatékonysag kovetelménye rendszerint a ha-
taskorok egy részének regiondlis szintre valé telepitését kivanja meg. A lokdlis
politikai viszonyok, a helyi sajdtossagok figyelembevétele, az igények, sziikség-
letek kielégitése, valamint a kozosségi szellem visszaigazoldsa és erOsitése
mindig is kifejezetten helyi feladat volt. '

ZOLTAN JOZSA
CONSOLIDATION OR FRAGMENTATION
(Summary)

This article — in the light of international experiences — try to examine the
different aspects of the question of size and efficiency.

The beginning of 1990s was marked with territorial fragmentation of
Hungarian public administration, a process, which might be seen as a reaction
to the forced amalgamation of 70s.

It has been noted that small local governments can not provide important
local services and they slow down the decentralisation process. It has been also
mentioned that territorial fragmentation increases problems related to spillover.

Considerint the above mentioned difficulties the Hungarian government try
to overcome the shortcommings of local communities, using different
initiatives such as micro regions, and several forms of cooperation.

The basic question is whether these kind of institutions will be able to solve
the problems of the inequalities of local services, or not. It is also important to
answer that how will be able these organisation to fulfil the requirement of
participation as well.

The clear answer is not aviable yet, but the practice of the local authorities
will provide a possibility to make some conclusion.



