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ABSZTRAKT: Az agglomerdcidk mint a tarsadalmi és gazdasagi tevékenység srlsod-
dési terlletei a szabdlyozd dllam szempontjdbdl a 19. szdzad vége ota jelentéséggel
birnak. A tanulmdény a nagyvarosi térségek intézményesitésének folyamatat, annak
kivaltd okait és céljait elemzi hdrom torténeti idészakban. Az infézményesités miként-
je feltétlenll &sszefligg az adott korszak allammodelljével (fordista vagy joléti, poszt-
fordista dllam), s6t a terlleti hatalomgyakorlds struktUréinak valtozasaval is. A
varosmagnak és vonzaskdrzetének egylUttmuikddése eleinte kdzigazgatds-szervezési
és terlleti tervezési kérdésként jelentkezett, az elmdlt két évtizedben azonban nyil-
vanvaldva valt, hogy e tereknek varosrégiokként vald értelmezédése a nemzetdlla-
mok gazdasagi versenyképességének egy kulcselemét testesiti meg a globalizicio
és az Uj regionalizmus keretei kdzott. A nagyvarosi kormdanyzdasban a hagyomdényo-
san hierarchikus tarsadalomiranyitds mellé 1éptek a partnerségi hdlézatok, amelyek
egyrészt beékelddnek a tdblbszintl kormdanyzdsi rendszerbe, masrészt horizontdlisan
a lokalités elényeire és az dnigazgatd struktdrdkra épitve szubnaciondlis szintl cse-
lekvési egységet (teret) képeznek.

KEYWORDS: agglomeration, city region, metropolitan governance, public administration
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ABSTRACT: As hubs of social and economic activity, agglomerations have played a
significant role from the point of view of the regulatory state since the end of the
19th century. The present study investigates the process, underlying causes and
objectives of the institutionalisation of metropolitan areas during three distinct
historical periods. The method of institutionalisation necessarily correlates with the
state model characteristic of the given period (welfare or post-Fordist state) as well
as with the evolution of territorial power structures. Initially, the idea of city-suburban
cooperation emerged in the domains of public administration and spatial planning,
yet the past two decades have demonstrated that the qualification of such spaces
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as city regions constitutes a key factor of national economic competitiveness in the
framework of globalisation and new regionalism. In mefropolitan governance, we
can witness the emergence of partnership networks besides the fraditional
hierarchical confrol of society, which on the one hand, are integrated info muilti-
level governance systems, and on the other hand, in horizontal terms serve as
subnational units (areas) of action relying on the advanfages locality and self-
governing structures offer.

Bevezetés

A vérosok és varosi térségek jelentdsége egyre novekszik a globdlis gazdasagi
folyamatok és a nemzetdllami politikdk keretei k6z6tt éppugy, mint az Eurd-
pai Unié kohézids politikdjaban. A modern varoskutatdsban és -tervezésben
varos és vonzaskorzete tobbé mar nem a kdzpont és periféria viszonyat kell,
hogy jelentse, hanem egységes teret, amely a kordbbi koncentrikus kérékbe
tagolt tér helyett - mely a kozpontbdl kiindulva fejlédési lejtéként értelmezte
a telepiilésgytir(iket a vonzaskorzet hatdra irdnydban - hélézatos és mozaik-
szer( strukturdkbdl 4ll, mert ezekben helyiik van a mikrotérségi telepiilési és
tarsadalmi szerkezeteknek és kiilsnbségeknek.

A viéros, az ,,urbdnus” mar nem csupdn a sziikséges rossz fogalmaval azo-
nosithatd, ehelyett pozitiv fejlesztési erdt testesit meg a tarsadalom joléte
szempontjabdl (Jergensen, Aerg 2008). Idézhetjitk az EU-t is, amelynek regio-
nalis politikdjaban fokozatosan legalizalédott az urbanus szemlélet, s mara el-
ismerést nyert, hogy a varosok a névekedés és az innovacié hordozdi. A Lipcsei
Chartaként ismertté valt politikai dokumentum egyenesen ugy fogalmaz, hogy
az eurdpai teriileti fejlédés zalogéat a varosok jelentik (Territorial Agenda of
the EU, 2007). Az 1990-es évtizeddel kezd8d8en az EU keretei kozott a varosok
kiemelt figyelmet kapnak, egyfelSl mint a tarsadalmi és kérnyezeti problémak
csomébsodasi helyei, masrészt mint a gazdaségi potencial novelésének eszkozei.

Az urbanus szemlélet ismételt hdditdsa sordn a varosrégidknak, agglome-
racidknak kitiintetett szerepiik van, mivel szervesiilt térként a gazdasagfej-
lesztés meghatdroz6 egységeivé valtak. Az agglomerdicidk a tarsadalmi és
gazdasagi tevékenységek slirlisodési pontjai, amelyekben a varosmagnak és
kornyékének miikodése a legteljesebben 6sszefonddott. Ebben a térben a kdz-
igazgatdsi fragmentdltsdg lekiizdésére a kezdetekben még megfelel§ eszkozt
jelentettek az adminisztrativ reformok és az 6nkormanyzatok kozétti horizon-
talis egytittmiikodések, azonban a gazdasagi kérnyezet valtozasaval sziikséges-
sé valtak olyan allami intézkedések, amelyek hozzdjarultak a biirokratikus
akaddlyok és a tradiciondlis kozigazgatdsi hatdrok felolddsdhoz. A vdrostérségi
egytittmitkodés lokdlis dimenzidja regiondlis, nemzeti, illetve nemzetkézi léptékd cse-
lekvési térré fejlédott. Mig az 1960-70-es években az agglomeracidk tarsadalmi-
szolgaltatasi képességének mint funkcidképességnek a megteremtése volt a
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cél, amit ugynevezett agglomerdcidigazgatasi szervezetek 1étrejotte fémjel-
zett, ma mar a regionalizdcié fogalmi korében értelmez3dg vdrosrégidkrél mint
modern gazdasdgi telephelyekrdl beszélhetiink. Ez utébbiak esetében kifejezet-
ten a kormdnyzasi képesség mindsége a tét. A nemzeti korméanyoknak
azonban tovabbra is feladatuk, hogy a véarosi térségek pozicidit pénziigyi és
policy-eszkozokkel javitsak, eldsegitve egy olyan stabil kérnyezet 1étrejot-
tét, amelyben a varosok maguk alakithatjak kiilpolitikdjukat.! Ekézben tor-
téneti néz8pontbdl végigkisérhetd az dllamnak mint szabélyozd, ellendrz8
és szervezd hatalomnak e téregységekhez fiz6d8 véltozd intenzitdsu - hol
0sztonzd, hol akadélyokat 4llité - viszonyulasa.

Az agglomeracid fogalma a normativ dllam szemsz3gébdl abszolat fon-
tossaggal bir (a kézigazgatds-szervezés és a gazdasigfejlesztés szempontjabdl
egyardnt), tekintettel arra, hogy az agglomericié az egymdas kozelében, egy
térségben slirlisodd gazdasagi tevékenységek sszessége, amely lehet iparagi
korzet vagy egy nagyvéros és vonzaskorzete (Lengyel 2003, 48.). Az agglome-
raciékhoz kapcsolédé elénysk kozott idében valtozd, tjabban statikus és di-
namikus elénydk kiilsnboztethet6k meg, mely utébbiak kozott a globalis
versenyben kimutathaté sikeresség a tudds 1étrehozdsdhoz és helyi elterjesz-
téséhez sziikséges lokalis hattérbdl is fakad. Ehhez kapcsolédik az a felfogas,
hogy az innovécié forrasai leginkabb a tigabb értelemben vett tirsadalmi és
teriileti struktdrakban keresenddk, vagyis a tarsadalmi és gazdasagi intézmé-
nyek agglomerdacidjaban és szinergikus hatdsaiban, amelyek 3sszeforrtak az
innovécié technoldgiai infrastruktdrajaval (Lengyel 2003, 48-53.). A noveke-
dési pSlusok modellje szerint a dinamikus 4dgazatokat tomdorit kozpontok 1€-
nyegében olyan névekedési pdlusok, amelyek agglomericiés hatdsok utjan
novekedési hatast gyakorolnak a kdrnyezd telepiilésekre. A névekedési pdlus
maga egy centrumtelepiilés (Rechnitzer, Lados 2004).

Témam, illetve az 4llam és annak kiilonféle szervei szempontjabdl ez a
tény azért jelentSs, mert latszdlag a globalizaciénak ellentmonddan a gazda-
sdgi szervezetek egymasrautaltsidga feler8sodott, ami a viéllalatok kozotti
egyiittmiikodés mellett a kiilonboz8 helyi intézményekkel vals szoros kapcsolatok
kiépitésének a sziikségességét is elismeri (kozigazgatasi, oktatd, képzé, fejlesztd
stb. intézmények). Ez az dllami szerepvallalds oldalardl is értelmezhetd, azaz
az allam a szabélyozds, az 6sztonzés és pénziigyi tdmogatas stb. eszkozeivel
helyzetbe tudja hozni az agglomeracié kozigazgatasi szerepldit, amelyek ily
mddon hozza tudnak jarulni a konkrét agglomeracid, illetve az abban fsldraj-
zilag koncentrdlédé klaszterek versenyképességéhez (Lengyel, Rechnitzer
2004). Az unié tagallamainak véros-, illetve agglomerdacids politikdjaban a va-
rosrégiok rendre sajat teljesit6képességiik és versenyképességiik kulcsaiként
fogalmazdédnak meg, kifejezetten stratégiai jelent8ségiivé véltak.

Eldre kell bocsatani, hogy elemzésem targyat a varosrégiok kormanyzasa
adja. Nem célom tehat a vildgvarosok hierarchidjanak legfelsd ranghelyein el-
helyezkedd globalis varosok, a foldrész-jelentdségli nemzetkszi nagyvarosok,
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tovabbd a tobb foldrészre kisugarzo vildgvarosok szuperstruktirainak vizs-
galata (ErdGsi 2003). A varosrégié altalanos fogalmat igyekszem haszndlni a
tovdbbiakban, amely egy funkciondlis teret fog 4t, amelyben az egy vagy
tobb varosmagot 6vezd térségben az urbanizacié hatdsara agglomeralddasi
és szuburbanizacids folyamatok zajlanak. A varosrégié alapjat az agglomera-
ciék képezik, amelyeket a népesség, a gazdasagi tevékenységek, az infra-
struktdra, a szolgaltatdsi-kereskedelmi kapcsolatok stb. nagyfoku teriileti
centralizacidja és koncentracidja jellemez. Az agglomeracidk és agglomera-
16d6 térségek lehatdroldsa és kategorizéldsa értelemszer(ien orszdgonként
elfogadott eltérd metodika mentén torténik, legf6képpen ebbdl a célbdl ki-
vélasztott statisztikai adatok Osszessége segitségével (példaul lakdteriilet,
minimalis lakossdgszdm, népességndvekedés, népslirliség, a munkahelyek
szdma, az ingdzdk aranya, a teriilethasznélat intenzitasa, a kozlekedési elér-
hetéség, a jovedelmek képzddése). igy az agglomeracié fogalma mast jelent
Franciaorszdgban, Németorszdgban, Svdjcban, és mast Magyarorszagon. Az
agglomeraciék formdjaban teriiletileg Osszefliggd telepiilésrendszer jon 1ét-
re, amely az épitett kdrnyezet fizikai 6sszendvésében is kifejez6dik. Negativ
megkozelitésben a vidék elvdrosiasitidsa egybefiiggd ,telepiilésmasszat”
eredményez. E szerves téregységekhez azutan az allam funkcidkat, intézmé-
nyeket, policyket rendel hozz4 (vagy sem) sajat érdekeit8l vezérelve, attdl
fiiggben, hogy milyen mértékii befolyast kivan gyakorolni fejlédésiikre, és
mennyire akarja Gket sajat céljai megvaldsitdsanak szolgalatdba éllitani. A
gazdasdg a maga szdmdra szintén értelmezi és tébbnyire elényben részesiti
e slirlisodési teriileteket, viszont a piaci szerepl8k a vérosrégidkat mint
komplex tereket és eltérd ,,funkciécsomagokat” felkinalé intézményeket te-
szik mérlegre, aminek meghatarozé eleme, hogy a kiilénféle kormanyzatok
(beleértve a nemzeti, regiondlis és lokdlis szintet) miként pozicionéljdk azo-
kat a nemzetkozi és nemzeti varosversenyben. Kdvetkezésképp, mivel a vé-
rosrégié teriiletén elhelyezkedd helyi és teriileti kormanyzatok adminiszt-
rativ hatdrai eltérnek a funkciondlis hataroktdl, a népesség és a gazdasig
természetes mozgaspalyditdl, konfliktus és versenyhelyzet keletkezik kozot-
tiik. Athidaldsara, felolddséra a legalkalmasabb eszkdz az egyiittmi(ikédés,
ami kozosen definidlt célok szolgalatdban hosszabb vagy révidebb tivon 1ét-
rehozza a varosrégid egységét.

Szandékoltan nem szikitem a vizsgaléddast a metropoliszrégidkra, met-
ropolisztérségekre, amelyek felfogdsom szerint a varoshalézat elemeibdl a
csucskategériat jelentik. Ezek ugyanis azok a nagyvarosi agglomeracidk,
amelyek az eurdpai jelent8ségli nagy kézpontok halézatat alkotjak, és azt a
1éptéket testesitik meg, amivel a kisebb, policentrikus vérosrégidk csak
egyiittm(ikodések révén, a kritikus tomeg elérésével tudnak versenyezni. Ily
médon a varosrégié fogalmaba a metropoliszrégidk is beletartoznak. Egyéb-
ként eurdpai szinten a metropoliszrégidknak létesiilt egy exkluziv tarsuldsa,
amelyet a METREX-program fog 8ssze (Sinz 2005).2 Hozz4 kell tenni, hogy fi-
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gyelmem kézéppontjdban az eurdpai kontinens, illetve az EU politikaja 4ltal
befolyasolt tér 4ll, amelyben a hazai agglomeracidk esetleges intézményesii-
1ése szdmadra irdnyadé folyamatokat veszem szamba.

A vazolt keretek kozstt didhéjban megkisérlem végigkdvetni a nagyva-
rosi terek intézményesitésére irdnyulé dllami torekvéseket a 19. szdzadtdl
napjainkig. Ennek sordn lathatéva vélik e téregységek céljaban, funkciéja-
ban és a hozzdjuk kapcsol6dé dllami szerepfelfogdsban bekdvetkezett folya-
matos valtozds. E folyamat beleilleszkedik abba a tendencidba, amely a
sokszinti korményzds keretei kozott az allamok térstrukturajanak atalaki-
tasara, teriiletiségiik Gjragondolasdra irdnyult leginkdbb a II. vildghdboru
befejezése Ota. A véarosrégidk szervezeti formdit és azok mddosuldsat
egyeldre tendencidjaban érintem, mivel a tanulmény az agglomeracidk in-
tézményesitésének kérdéskorére koncentrdld OTKA-kutatdsi téma expond-
lasara véllalkozik. A szervezeti formdk részletes tirgyalasa nyilvinvaléan
tovabbi elemzéseket igényel.

A vérosrégidk intézményesitésének torténetét a periédusok karakterisz-
tikdja alapjan négy szakaszra tagolhatjuk:

1. a 19. szazad végétél a I1. vildghdboru lezdruldsaig terjedd idSszak;

2. az 1950-1970-es évek, az 0jjaépités és a gazdasagi fellendiilés idSszaka;

3. az 1970-es évek végétdl az 1980-as évek végéig tartd szakasz;

4. az 1990-es évek elejétdl napjainkig terjedd idészak.

Nem szorul magyardzatra egy olyan hipotézis, miszerint a modern urba-
nizaciénak a nagyvéarosokra gyakorolt hatdsa modellérték(i szervezeti-intéz-
ményi strukturdkat rendszerint Nyugat-Eurdpa orszdgaiban generalt, azonban
nyilvdnval6an nem mondhatunk le a kronoldgiailag egy id6ben Magyarorsza-
got jellemz§8 hasonlé térekvések bemutatasardl.’ Mar csak azért sem, mert a
II. vildghdbord utdni kelet-kézép-eurépai urbanizacié elismerten (Enyedi
1992) nem hozott j modellt, hanem - bar megkésve - egyszerlien megismé-
telte a korabbi nyugat-eurédpai szakaszokat, legfeljebb sajatos vondsokkal egé-
szitette ki azokat.

A nagyvdros-problematika mint igazgatdsi és tervezési
kérdés megjelenésének elsd idészaka

A nagyvadrosi igazgatas kezdetei Nyugat-Europaban
néhany példan keresztiil

A modern allam keretei k6z5tt a nagyvarosi térségek szabalyozastorténete a
19. szézad végére nyulik vissza, s kisebb-nagyobb megszakitdsokkal maig tart.
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A nyugat-eurdpai dllamok koran felismerték az agglomeraciék fontosséa-
gat. A nagyvdarosi igazgatds kérdéskoére mar az 1930-as években vizsgélat
targyava valt, hiszen a vildg nagyvéarosainak specidlis kormanyzési igényé-
re mar jé ideje valaszok sziilettek. Ereky Istvdn (1936) jogi nézépontbdl
Osszegezte megallapitésait, hogy tdrekvéssé valt Nyugat-Eurépaban a kiil-
és gyarvarosok teriiletét az anyavéros teriiletébe bekebelezni, mi 4ltal a
keletkezd jogi kapcsolat az dnkormédnyzatok teriiletére és szervezetére
egyarant kihatdssal volt. A kornyez8 kozségek nagyvarosokba tortént be-
olvasztdsa a 19. szdzad vérosfejleszt§ tényezdinek hatdsira igen gyakori
volt, példdul a Német Birodalomban 1870 és 1910 k6z6tt 93 vdaros teriiletét
kozel 170 ezer hektarral, népességét tobb mint tizenegymillié f6vel
novelték meg.

A nagyvarosi igazgatds bevezetésének elsé pregnans példait London, Ber-
lin és New York szolgaltatta. Figyelemre méltd, hogy a kozos tervezés, a terii-
lethasznélat 3sszehangolt szabdlyozdsa milyen gyorsan redlis igényként
meriilt fel a nagyobb varosok és vonzaskorzetitk kozségei viszonylatdban.
Nagy-Berlin (GroR-Berlin) mar 1911-ben 6néllé szervezetet kapott célszovet-
ség formdjéban. Az intézményesités terén nagy karriert befutott Stuttgarti régid
kdzponti varosa és a t6le hiisz km-es korzetben elhelyezkedd 6nkormanyzatok
1931-ben korzeti tervezési szovetséget létesitettek (Bezirksplanungsverband)
az agglomeracidra készitend8 kozos teriileti tervek és a telepiiléstervezés ko-
ordinicidja céljaval. 1937-ben emelkedett térvényerdre a Nagy-Hamburgot
1étrehozé térvény (GroR-Hamburg-Gesetz), amely a varoskozpont és a kor-
nyez8 kozségek sszevondsdval dgynevezett egységes kozségbe (Einheitsge-
meinde) fogta ssze a teljes agglomeraciét. A radikalis megoldast varosrészi
dekoncentréciéval enyhitették abban az id8ben (Stern, Piittner 1968,
Somlyédyné Pfeil 2003a).

Magyar elképzelések a varosi térségek egységérol

Hazéankban ez id§ téjt a varosok, illetve érdekképviseleti szerviik, a Magyar
Varosok Orszagos Szovetsége sziszifuszi kiizdelmet folytatott a kormanyzat-
tal a varosok tervszer( fejlesztése érdekében. A szovetség 1928. évi kong-
resszusan mdr javasolta, hogy a varos fejlédési kornyezetébe es6 kozségeket
igazgatdsilag csatoljdk a varoshoz, s azok indokolt esetben onallésaguk tel-
jes feladasaval is egyesiilhessenek a varossal. Akkoriban vérosainkban még
egyaltaldn nem folyt sem rendezési, sem fejlesztési tervezési tevékenység,
ezért az érdekszervezet kezdeményezte az erre vonatkozé kotelezés elfoga-
désat. Azt is kérelmezte, hogy a kormany készitsen a varosokra és kozségek-
re vonatkozd, orszagosan egységes épitésiigyi szabdlyzatot (Hencz 1973).
Egyes vidéki varosaink részérdl is megjelent az igazgatasi terjeszkedés
gondolata, ami a nagyvdrossa alakulds feltételeinek megteremtését célozta
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az 1920-as és 30-as évtized forduléjan. Nagy-Pécs, Nagy-Gy6r, Nagy-Mis-
kolc és Nagy-Szeged megsziiletése - elsGsorban a szomszédos kozségek be-
kebelezésével - az adott térség ipari, kereskedelmi vagy éppen kulturiélis
centrumat hozta volna létre. A nagyszabdsu tervekhez egy esetben jarult
hozz4 a beliigyminiszter - Hejécsabdnak és Didsgy6rnek Miskolchoz csato-
lasaval -, azonban a megye fennhatdsaga ala tartozé kdzségek dtengedésé-
nek a vdrmegye utjat allta, az egyesiilés csak a II. vildghdboru utdn
valésult meg. A torekvések kritikdjaként megfogalmazddott, hogy az urba-
nizalédds szemsz3gébdl még korai elképzelésekrdl volt sz6, tovabbd meg-
valdsitasuk tervszertiséget igényelt volna. Végsd soron a kormany passziv
szemlélGje volt a sokszor igen korszer(i elképzeléseknek és a varosokat is
elérd valsagnak.

Hasonlé sorsra jutott Budapest, noha Harrer Ferenc érdemeként 1908-
ban elkésziilt Budapest és a kérnyezd ,,tdrsadalmilag 6sszefiiggs kozségek”
egyesitésének terve. Harrer méar akkor eurdpai felfogasban vazolta fel az
agglomerdacibigazgatas elveit. A varosi vonzaskorzetek intézményesitésére
vonatkozé koncepciékbdl a két vildghdboru kozotti idészakban nem volt
hidny Magyarorszagon, legfeljebb azok nem jutottak el a megvaldsitasig.
Ki kell emelni Mendél Tibor, Erdei Ferenc és Magyary Zoltdn nevét, akik javas-
lataikkal kiemelkeddt és maradandét alkottak (Somlyédyné Pfeil 2003).

Nagy-Budapest kialakitdsanak tervét a KSH 1930-ban ujfent elkészitet-
te. A f6véros teriiletét az 1930:18. tc. megallapitotta, de az uralkodé oszta-
lyok nem engedték, hogy a munkdslakta vérosok és kozségek (példdul
Pestszenterzsébet, Ujpest, Kispest) a févaroshoz keriiljenek. Nagy-Budapest
23 kérnyez8 véros és kdzség kozigazgatisi egyesitésével (az agglomericid
belsd gytirtijének bekebelezésével) 1950. janudr 1-jével jott létre. Viszont
megemlithetd, hogy Budapest térvényhatdsag volt, kiildnleges jogallassal,
amelynek szervezetében fontos helyet foglalt el a Févdrosi Kézmunkdk Tand-
csa. E szerv a varosrendezés kérdéseiben nemcsak a févarosra, de a kérnyé-
kére is kiterjedd mdasodfokd épitéshatdsdgi jogot gyakorolt, miutn
1937-ben sikeriilt elfogadni a varosrendezésrdl és épitésiigyrdl sz4lé tor-
vényt (Hencz 1973).

A vérosi vonzaskorzetek egységes igazgatdsdra irdnyulé javaslatok
rendre elvéreztek, aminek szdmos oka volt: a félfeuddlis tdrsadalmi beren-
dezkedés, a varoshéalézat urbanizaltsdginak alacsony foka, a kézigazgatas-
nak a hatdsagi eljardsra koncentrdlé hagyomdanyos jellege, a modern
kommunalis szolgaltatasok megjelenésének nagyfoki késedelme Nyugat-Eu-
répahoz képest stb. Azt mondhatnank, hogy az elméleti megolddsok 1épést
tartottak a nemzetkdzi tendencidkkal, azonban az alapul szolgalé tarsadal-
mi-gazdasagi folyamatok lényegesen fejletlenebbek voltak.
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Az agglomerdcié-igazgatds a joléti allam modelljének
keretei k6z6tt - a terlileti reformoktdl a kézigazgatasi
varosrégiokig

A 11 vildghdborut kovetd idészakban, az Gjjaépités lendiiletében szamos fejlett
nyugat-eurdpai allam feliilvizsgélta torténelmileg kialakult lokalis 6nkor-
manyzati rendszerét, és azzal 3sszefiiggésben atalakitotta teriileti struktira-
jat. Tette ezt a gyors urbanizicid, a gazdasdgban és a tadrsadalomban
bekovetkezett mélyrehaté véltozasok hatdsara, amelyek az dllamrdl és a koz-
igazgatas rendeltetésérdl vallott felfogast is mddositottak. Meggydkeresedett
a joléti dllam eszméje, a hagyomanyos rendészeti jellegii és sziik korii kompe-
tenciat birtoklé kozigazgatast pedig felvéltotta a kozszolgaltatidsokat nyujté
kozigazgatds képe. A novekvd igényekre az édllamszervezet és térszerkezet
korszertsitésével lehetett megfeleld valaszokat adni. Széles korben vizsgaltak
az 6nkormdanyzatok legkisebb méretének kérdését a feladatellatds hatékony-
saganak és a méretgazdasdgossagnak a szemszogébll. A mérethatékonysag
megvaldsitdsdra szdmos édllamban radikdlis kozségdsszevondsokat hajtottak
végre az Ggynevezett nagyméretd, az elemi telepiilésektdl elvalé mesterséges
onkormdnyzati alapszint létrehozdsara. A kozséghatdrok racionalizaldsanak
mddszerét alkalmazta Svédorszag, Dénia, Norvégia, Nagy-Britannia, tobb né-
met és osztrak tartomany, majd a késébbiekben Hollandia és Belgium is.

A kevés nagyméret(l onkormanyzatra tortént attérés egy vagy esetleg két
hulldmban egyesitette a municipiumokat, el6bb az 6nkéntesség, majd annak
eredménytelensége utdn a kotelezés eszkozével. A teriiletszervezés alapelve a
skandindv orszagokban a varosok és szlikebb kornyékiiket alkoté kdzségek
egyesitése volt. Egy masodik hulldmban mdr a tavolabbi kozségegyiitteseknek
a varosokba valé bekebelezése valdsult meg. A reform eredményeként létre-
jott 6nkormdnyzati alapszint elébb bizonyos kérzeti jellegli alapszolgéltata-
sok méretbeli igényeinek felelt meg, majd pedig - példdul Svédorszdgban - a
kozépfokii oktatds és a varoskdrnyéki tervezés igényeit elégitette ki (Europarat
1976, Verebélyi 1993). A véros és vidék kozotti kiilonbségek athidaldsanak
szandéka 4llt a kettd egyesitésének reformgondolata mdgstt Hollandidban és
Belgiumban. A cél nem utolsésorban az volt, hogy az allampolgdrok szdméra
garantdaljak az azonos értéki és mindségli kozszolgaltatdsokhoz valé hozzafé-
rést, aminek mddszere az alkalmas kdzponti szerepkori énkormanyzatok
kialakitasa volt.

A folyamat dtfogd teriileti reformként vonult be a kizigazgatas-torténetbe,
és tagadhatatlanul funkciondlis reform is kapcsolédott hozza. A teriileti reform
égisze alatt strukturdlis értelemben Gjraszabalyoztdk a kdzponti allam, a terii-
leti szint és a lokdlis dnkorméanyzati egységek viszonyat, majd az el6bbihez
kapcsolédban funkciondlis értelemben tjraosztottdk a feladatokat és kompe-
tencidkat. A funkciondlis atalakitds - Nagy-Britannia kivételével - dltaldnosan
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decentraliziciéban 5ltott testet, a kapacitdsdban is megnovekedett alapszint
alkalmassa vilt a teriileti tipusa feladatok, valamint a korabban allami iigyek
fogaddsara. A funkciondlis reform magjit az Snkorményzatok finanszirozasa-
nak megreformélasa jelentette (Zehetner 1982).

Németorszdgban, ahol tartomdnyonként eltérd intenzitdssal valdsitottdk
meg a térstruktira 4talakitisat, Eszak-Rajna-Vesztfalia tartomanyban a re-
formnak hdrom célteriilete és egytttal teriileti 1éptéke volt (Griindler 1974):

- el8szdr a vidéki térségek onkormanyzatait alakitottak at;

- azutdn az agglomeracidkban hajtottdk végre a varos- és kozségegyesi-

téseket, tovabba a jardsok teriileti 1éptékét valtoztattik meg;

- végiil megtortént a tartomdany allami és regionalis atszervezése.

A teriileti reform végigvitele 6nmagaban nem oldotta meg a nagyvarosi
korményzds problémdjat, eszkdzszerepében csupan egy 1épcséfokot alkotott
az intézményesitéshez vezets nehéz uton. Jol jellemzi ezt az a torténet, ahogy
Als6-Szaszorszag tartomany egyetlen agglomeracidja Hannoveri régiéva fejls-
détt. A nagyvérosi térség elsd tarsulasi alkotmanyat 1962-ben mindenekelétt a
kozos tervezés igényétll vezérelve bocsatottak ki. A szervezetfejlesztést meg-
alapozé anyagok mar négy évtizeddel ezelStt hangsulyoztak, hogy a varoskor-
nyékek legfontosabb jelensége a gazdasigi és tarsadalmi Osszefonddottsdg.
Ennek adminisztrativ kezelése sordn ramutattak arra, hogy e térben a ,,regio-
nélipatriotizmus” el6térbe keriil a lokélpatriotizmussal szemben. Tehat az
1960-as években nem egyszertlien kizigazgatasi reformrdl, hanem a sokoldalu
,varosrégi6” kérdésérdl folyt a gondolkodas.

Hannover esetében az els6 rangu elv az optimalis szolgéltatéképesség ki-
alakitdsa volt, 6sszefliggésben a kozigazgatds egységének és egységes felépité-
sének elvével. A vonzaskorzet kozségeinek varosmagba valé beolvasztisa
helyett az 1974-ben lezajlott reform sordn a vonzaskorzetet egységben értel-
mezték, és a teriiletén 1év4 kiskdzségeket vontak Ossze. Ezzel megsziilettek a
szolgdltatasszervezés szempontjabdl optimdlis (minimalisan 7-8 ezer lakost)
onkormdnyzati egységek. A dontés célja az agglomeracidban a , kozponti he-
lyek” kialakitdsa, ezaltal a vadrosmag és a varoskdrnyék sziikségtelen szolgal-
tatasi osszefondéddsanak kikiisz6bolése volt. Az intenziv teriiletrendezés nem-
csak azért tanulsdgos, mert Hannover vdrosit részben tehermentesitette,
hanem azért is, mert létrehozta az agglomerdcid teriiletén azt az ésszerti szdmu koz-
séget, amelyek az egyiittmiikidésben a nagyvdros partnereivé tudtak vdlni. A varos-
kérnyék kozigazgatdsi erejének novelése eltiintette az 6nkormdanyzatok
nagyvarosba valé bekebelezésének igényét. A nagyvaros kormdnyzasat egy
specidlis tarsuldsi modell (Verband GroRraum Hannover) kiépitésével oldot-
tak meg, amely az dllam szempontjabdl fontos tervezési és pénziigyi kiegyen-
litési kompetencidk fogaddséra is képessé valt (Stern, Piittner 1968).

Nagy-Britannia 1974-ben maga is atfogé reformot vitt végig, amely az agg-
lomeréciék intézményesitését is magaban foglalta. A korabbi négyszereplds
kommunalis nkorményzat helyén egy 1j, kétszint(i strukturat vezetett be, a
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tovébbiakban az ,,county”-k (megyék) és a , district”-ek (jardsok) kozott osz-
totta meg az 6nkormdnyzati feladatokat. Az ett8l valé eltérést az ugynevezett
metropolitan county borough-knak az agglomerécidk teriiletén tértént intéz-
ményesitése képezte. Anglidban hat nagyvarosi county (Greater Manchester,
Merseyside, South Yorks, Tyne & Wear, West Midlands, West Yorks) és 36
nagyvarosi district jott 1étre. Az dltaldnos eredményt tekintve koncentralt és
racionalizalt, végs6 soron egyszertsitett 6nkorményzati rendszerrdl lehetett
beszélni, amelynek alapszintje a jaras, masodik szintje a megye lett. A kritikdk
vitattdk, hogy a kialakult rendszer hatékony lett volna, és az nkormanyzatok
demokratizmusat erdsitette volna, inkdbb a belsd szervezeti moderniziciét
szoktdk eredményeként elismerni, minthogy a nagy téregységek lehetdvé tet-
ték 4j menedzsmentmddszerek alkalmazéasat, az egységes és egyeztetett 6n-
korményzati fejlesztési tervezést és a hatékony pénziigyi ellendrzést. Végsd
soron a kozponti ellendrzés s rajta keresztiil az 4llami irdnyitas centralizaltsa-
ga er8s6dott.

Az 1950-1970-es években a nagyvarosi politikai intézmények széles korii
bevezetése valsult meg Nyugat-Eurépdban. Az agglomeracibigazgatast jellem-
z8 szervezeti burjanzas kiindulépontja az a gazdasagi sziikségszerliség volt,
hogy a vérosrégiét egy globdlis igazgatasi egység fogja at.* A nagyvarosi kor-
manyzati szervezetek valds gazdasagi hatalma nagyobb volt, mint amekkora a
jogi szabélyozasbdl kovetkezett volna. Az eurdpai allamokra ezért is jellemz8,
hogy valamilyen mddon a kezdetektdl részt vettek a varosrégidk intézményesi-
tésében vagy miikodtetésében, esetleg mindkettSben (Baldzs 1988).

E szervezeteknek megallapithatdk voltak kozos jellemz8ik:

- Céljuk: az 4llam modernizacidja.

- Irdnyultsdguk: az igazgatasi hatékonysdg megteremtése, helyi kozszol-
galtatdsok mérethatékonysagi szempontt optimalizaldsa, az agglome-
racié 1éptékében értelmezett egységes teriileti tervezésnek és az
agglomericié egészén beliili pénziigyi, illetve addkiegyenlitésnek a
megvaldsitasa.

- Szervezeti karakteriik: biirokratikus. Egyrészt az egyiittmiikddést intéz-
ményesitd szervezetek célja az volt, hogy 4thidaljak azt az ellentmon-
dast, amely az agglomeraciék mint funkciondlis teriileti egységek és a
teriiletiikén fekvs kozigazgatasi egységek hatdrainak eltérésébdl fa-
kadt. (A megoldas tobbnyire igazgatasi karakterd szervezetek alapitdsa
volt.) Mésrészt a létrehozott kozigazgatasi egységek a fordista tomeg-
termelés analdgidjan alapultak, gyakran kiilon szakapparatust miikod-
tettek (esetenként tobb sz4z f8s hivatallal m(ikédd szervezetek voltak).

- Kozds elméleti hdtteriiket a keynesi joléti nemzetallam modellje adta.
Abban els8bbsége volt a nemzeti 1éptéknek, az dllam szabalyozé hatal-
ma révén tdmogatta a nemzeti gazdasdg fejlédését mindenekelftt inf-
rastrukturdlis beruhdzdsokkal, és segitette a varosi agglomeracidk
fizikai expanzidjat is.
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Az agglomerdacidigazgatasnak mindig is érzékeny pontja volt a finanszi-
rozas, mivel az agglomeracié politikai fragmentaltsdganak kezelése mellett ez
a masik alapkérdés, ami allami beavatkozast igényel. A mésodik fejlédési sza-
kaszban az eurdpai dllamok pénziigyi eszkbzokkel intenziven 6sztonozték a
varosrégiok kozds kormanyzasi szerveinek létesitését és miikodését. A nagy-
szervezetek speciélis dllami szubvencidkat kaptak, egyes orszdgok (a német és
francia rendszerben) helyi addk, illetve addjellegli kotelezettségek kivetésére,
valamint 6nkorményzati hozzdjaruldsok beszedésére jogositottdk fel Sket.
Szerepiik azonban ennél is tovdbb ment, részt vettek a teriiletiikon 1évé hely-
hatésagokat megilletd allami tdmogatdsok elosztdsaban, ami folytonos kiizde-
lemre késztette az agglomeracids nkormanyzatokat.

Nem véletlen, hogy a teriileti reformok szerves részét alkotta az onkor-
manyzati finanszirozasi reform. Itt a legtagabb értelemben fiskdlis foderaliz-
musrdl beszélhetiink, amelybe az 6nkormdnyzatok kozétti horizontdlis verseny és a
kormdnyzattal valg vertikdlis kapcsolatrendszer beleilleszkedik. A pénziigyi fode-
ralizmus hivatott kezelni a szabalyozéspolitikai, a dontési, szolgaltatdsszer-
vezési és teriiletpolitikai szempontrendszert egyardnt. A kozdsségi jolét
koltségeit és hasznait az dllam a maga eszkézeivel segit optimalizélni (Hor-
vath 2008). Tehét a finanszirozds rendkiviil dsszetett problematika. Maga-
ban foglalja a védrosrégié 6nkormanyzatai kozotti pénziigyi kiegyenlités
metodoldgiajat, az egyiittmiikddésnek mint szervezetnek a fenntartasat, a
tervkészités finanszirozasat, majd a tervek implementdcidjat, a varosrégiok-
nak mint fejlesztési tereknek a tdmogatdsat, tovabba speciélis eszkdzként
szdmos orszdgban a tervszerz8dések rendszerét, amely kontraktusokat a
korményok a varosokkal kotnek meg (Tosics 2008, Horvath 2011). Minden-
nek magyarazata, hogy az agglomerécidk jovedelemelosztasi kérdésként ve-
tédnek fel az dllam szdmdara, aminek megvélaszolasdban minden korszakban
szerepet kell vallalnia.

Tehat a varosrégidk intézményesitése mint a kapitalista urbanizdcid kezelési
stratégidja jelent meg a vizsgalt idészakban, aminek sordn az dllam szabélyozd
hatalma kiilonféle teriileti konfiguracidkat létesitett (Brenner 2003). Ezek leg-
inkdbb az agglomeraciék funkcidképésségének garantdldsit céloztak. Azt is
hozzatehetem, hogy az agglomeracidkra alapitott szervezeti megoldasok 4lta-
laban kivételes intézményesitési formaban Sltsttek testet, amelyek a megol-
dandé feladatok kiilonbdz8ségének és a sokszinti adottsdgoknak kdszonhetden
az allam altaldnos kozigazgatasi tagolddasatdl és szervezeti struktirdjatol
gyakorta elkiiloniiltek. A gondolatsort megforditva megéllapithatd, hogy nem
jott 1étre stabil, id6tdl fiiggetlen kozigazgatasi minta, kifejezetten és kizarélag
a nagyvarosi térségekre alkalmazhatd szervezeti modell, amely végérvényes
megoldést hozott volna az intézményesitésre. Ez aldl idészakosan voltak és
vannak kivételek, amikor egy-egy orszag tobb agglomericidjira egységes sza-
bélyozasi keretet hozott 1étre (példdul a volt francia varoskozdsségek, az olasz
citta metropolitana, az angol Metropolitan County Council). Ez a szervezeti
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valtozékonysdg és valtozatossag legf6képpen azzal magyardzhatd, hogy a
nagyvdrosi térségek eqgyiittmiikodési és koordindciés igényét a gazdasdy fejlédésének
dinamikdja hatdrozza meg. A kérdésekre adandd vdlaszok mind kevésbé kithetdk me-
rev kozigazgatdsi hatdrokhoz, sokkal inkdbb a kézigazgatds teljesitménye és a tervezés
hatékonysdgdnak névelése adja a lényegiiket. Ezért is kapcsolédik Gssze a varosi
korményzds problematikaja a regiondlis fejlesztéspolitikaval.

A vérosi kormédnyzédsban e mésodik fejlédési periddus az intézményesités
felfelé iveld id8szakasza volt. Ezért b8séges lehet8séget kinalt az agglomera-
cibigazgatdsi szervek tipizaldsira, amit szerz6k sora végzett el itthon és kiil-
f6ld6n.s Abban az id8ben a kézponti dllamok rendszeresen megprébalkoztak
azzal, hogy ezeket az intézményeket az dllam altalanos teriiletbeosztaséba, il-
letve kozigazgatasi egységei kozé illesszék. Végiil ezek a megoldasok marad-
tak kisebbségben, tekintve, hogy az alapul szolgélé agglomeracidk leginkabb
funkciondlis téregységek voltak, amelyeknek hatdrai természetes médon at-
metszették az adminisztrativ térfelosztdsokat. Tehat erre a problematikara a
kézenfekvd gydgyirt a kérnyezd 6nkormanyzatoknak a varosmagba valé beol-
vasztdsa (mai elnevezéssel konszolidécidja) szolgaltatta, ami a helyhatdésag
novekvd ellenélldsaba iitkdzott, ezért fokozatosan elveszitette ,,szalonképes-
ségét”. Emellett akadtak szép szdmban olyan koncepcionélis megkézelitések,
amelyek a varosrégidkban a kozigazgatési struktira egyszertisitését, igazgata-
si szintek kiiktatasat, tovabba a létrehozandé Wj tipust agglomeracids szerv-
vel az 6nkorményzati és édllami feladatok hatékonyabb és célszer(ibb udjra-
telepitését céloztak. A varosrégié 1éptékében tehdt specidlis, az allam
altalanos kozigazgatasi felépitésétdl eltéré adminisztrativ egység sziiletett. E
torekvés kiemelked8 példdja a német politikai gondolkodést évtizedeken ke-
resztiil foglalkoztaté ugynevezett regiondlis jaras modellje, amely t5bb mint
hérom évtizedes el8készité munka utan realizalédott. A mar emlitett Hanno-
veri régié az Snkormanyzatok horizontalis kooperacidjabdl nétte ki magat. A
lokalis és a kdzponti akaratra egyarant sziikség volt a regiondlis jaras 1étreho-
zasdhoz, amit végiill 1999-ben a tartomdnyi torvényhozas szentesitett
(Somly6dyné Pfeil 2005).

Az agglomerdcidigazgatds
a fordista-keynesi tipusu dllam valsaganak
periddusaban

A kései 1970-es években és az 1980-as évek elején gydkeres fordulat kovet-
kezett be, mivel az el8z8 évtizedben kiépiilt nagy technokrata szervezetek
hiteliiket vesztették. Okai kozott taldljuk, hogy a fordista-keynesidnus fej-
lesztési modell valsagba keriilt, kovetkezésképp az ujraeloszté regionalis
politikai modellt felvéltotta az endogén forrdsokra épitkez8 gazdasagfej-



Az agglomeraciok jelentéségének valtozasa... 39

lesztési modell. Bels§ problémaék is neheziteni kezdték a nagyvérosi igaz-
gatdst, 1évén dltaldban ,fentr6l” kezdeményezett szervezetek voltak,
pusztdn funkciondlis céloknak aldrendeltek, s tobbségiiknél felmeriilt a lo-
kalis legitimacié hidnya. Tekintettel arra, hogy tervezési jogositvanyaik
révén erGteljesen beavatkoztak a teriiletileg érintett dnkormdanyzatok au-
tonémidjaba, tervezési agenddjukat mds teriileti szervezetek tdmadtak.
Mindennek kévetkezménye szdmos nagyvarosi igazgatdsi szervezet fel-
bomlasa, végss esetben a kdzponti dllam altali feloszlatdsa lett. Az Egye-
stilt Kirdlysdgban, Hollandidban, Ddnidban és Spanyolorszidgban az 1980-as
évek sordn kiilonféle okoknal fogva (politikai események, a sikeresség hia-
nya, a feladatok és feleldsségi viszonyok zavara stb.) az agglomerécids
igazgatasi szervezetek megszilintek. E nagyméret(i biirokratizalt szerveze-
tekre - Ugy tlint - egy id8re nincs sziikség. Ez aldl pozitiv kivételként em-
lithetd Franciaorszdg, ahol a varosi kozdsségek mint regionalis testiiletek
kontinuitdsa meg tudott maradni.

Ebben a harmadik fejlédési szakaszban a politikai kérnyezet megvélto-
zott, liberalizdlédott és nagymértékben leépiilt a hagyomdnyos jéléti politi-
ka.” A globaliz4cibhoz valé alkalmazkodas jegyében a nemzetallamoknak
ahhoz fliz8dstt érdeke, hogy a gazdasagi kapacitasokat és az infrastrukturdlis
beruhazasokat ismételten koncentraljak, a versenyképes varosokba és ipari
korzetekbe valé telepitésiiket tdmogassdk. Megmutatkoztak a valsag jelei a
teriileti egyenlStlenségek novekedésében is, mivel a lokalitdsok kozotti ver-
seny (a zéré végosszegl jatszmak sora) alddsta az adott orszag versenyképes-
ségét. Ennek f8 oka az volt, hogy helyi gazdasagfejlesztési stratégidk
miikodtek, amelyek kozott nem volt teriileti szintd koordindacid, kovetkezés-
képp az alapul szolgdlé politikai széttéredezettség ellensilyozasdhoz Gij meg-
kozelitésre volt sziikség, ami elvezetett a regiondlis 1éptékli gondolkoddshoz
és cselekvéshez.

A vizsgalt korabbi két fejlédési periédusban a nagyvarosi kormanyzast
hagyomanyosan a kézigazgatds szférdjaban lehetett értelmezni. Ebben az 4t-
menetinek is nevezhet8 szakaszban a valsigkezelés kovetkezményeként ma-
ganak a kozigazgatdsnak a mozgastere is kitdgult. Ezért mondhatjuk azt, hogy
a valtozasok masik meghatarozé jegye a kézigazgatds nyitottsdgdnak novekedésé-
ben ragadhatd meg, mivel a hagyomanyosan hierarchikusan, zértan szervez3dé
szektor mindinkabb interaktiv kapcsolatokat alakitott ki sajat rendszerkere-
tein beliil épptigy, mint a gazdaségi és civil szektor irdnyaban (Horvath 2002).
Ez a szimptéma pedig nem valaszthaté el a New Public Management névvel il-
letett reformoktdl. A jéléti allamrendszer megingdsanak kovetkezményeként
Eurdpan végigfutott reformok hatdsaként egyrészt az igazgatdsszervezésbe
benyomultak a magdngazdasdg mddszerei és a privatizacié, masrészt a kor-
manyzasban megfigyelhetd a helyi-teriileti hatalomgyakorlas szintereinek
pluralizalédésa.
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Az urbanizdcié hatdsa a varosigazgatdasra a szocialista
Magyarorszagon

Magyarorszagon a szocialista teriiletpolitikiat a telepiiléshal6zat-fejlesztés
szempontjabdl mint a varosokra irdnyuld politikdt mindsithetjiik, amely tobb
tekintetben koncentracids folyamatokat idézett el8. Budapest szerepe mind-
végig kitiintetett volt, s az id8szak eredményeként tagadhatatlanul megte-
remt8dstt Magyarorszdg modern vdaroshédlézata, meger8s6dott kozép-
véros-hélézata, és béviilt a kisvaroshalézat. Az életksriilményekben meglévd
kiilsnbségek az egyes telepiiléskategéridkon beliil csokkentek, azok kozétt vi-
szont novekedtek.

Ami a vérostérségi kapcsolatok intézményesitését illeti, nem volt 3ssz-
hang az igazgatasi rendszer korszer(sitése és a telepiiléshal6zat-fejlesztés ki-
z0tt. Az Orszagos telepiiléshalézat-fejlesztési koncepciénak és a terii-
letfejlesztés irdnyelveinek kibocsatdsaval egyidejiileg,® 1971-ben indult el a
kétszint(i igazgatdsi rendszerre val$ attérés, amely a jardsok fokozatos kiikta-
tasa mellett a vdrostérségi érdek lassu elismeréséhez vezetett (Szoboszlai,
Wiener 1978). A folyamat végkifejleteként 1984-ben a teriiletet lefed§ médén
és egységes szervezeti modellt kdvetve bevezettiik az Ggynevezett varoskor-
nyéki igazgatasi rendszert. A modell nem volt tekintettel sem a varosok hie-
rarchiaszintjére, sem a varostérségi kapcsolatok intenzitdsira. Egy dontd
részben igazgatasi varoskornyék létesiilt, amely egyfeldl a kézpontvaros és a
varoskornyékhez kijelslt kozségek kozott igazgatasi hatdsagi jellegl, masfeldl
a varosi tandcsok 4ltal a kozségi tanacsok felett gyakorolt feliigyeleti jog ko-
vetkeztében feliigyeleti tipust hierarchiat hozott létre a kivanatos melléren-
deltség és egyenjoguisdg helyett. A szervezeti probléma ugy summazhaté
(Kilényi 1985), hogy a véaroskérnyéki kozségeknek nem volt képviseletiik a
kézponti varos tandcsdban, mig a varosi szerveknek nem volt hatdskoriik a
varoskérnyékre nézve.

Nem tudott kikristilyosodni specidlis intézményi keret a f8varos és az
agglomerdcidk, telepiilésegyiittesek egyiittmiikddésére. Els6ként a budapesti
agglomericié jelent meg a statisztikdkban, miutdn a kormany 1971-ben elfo-
gadta Budapest f6varos és kornyéke éltalanos rendezési tervét, amely gyakor-
latilag az OTK-val egyid8ben 44 telepiilésben hatdrozta meg az agglomeraci6
kiterjedését. Bar 1985-t8l folyamatossd valt az agglomeracidkra, telepiilés-
egyiittesekre és varoscsoportokra vonatkozé adatgyfijtés, a kapcsolatok for-
malizélasa nélkiil a célkitlizések papiron maradtak.’

A teriiletfejlesztés irdnyelvei 1971-ben megallapitottak, hogy Budapest
és kornyéke viszonylag tulfejlédostt, ezért ki kell dolgozni a kérzet fejlesz-
téspolitikai koncepcidjat. A foglalkoztatds és az ipar kérdései mellett a kora-
beli dokumentum azt is kimondta, hogy a budapesti agglomeréciéban
tarsadalmi-gazdasdgi fesziiltségek alakultak ki, amelyek a telepiilések ella-
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tottsdgi szinvonaldban 1év§ kiilsnbségekben oltsttek testet, igy gondoskodni
kell azok felolddsardl és az egész teriilet dsszehangolt fejlesztésérdl. Az OTK mind-
ezt azzal egészitette ki, hogy a koncepcid 9. pontjdban az agglomeracié koz-
pontja és a hozza tartozé telepiilések sszehangolt fejlesztését tlizte célul. A
budapesti agglomeracids gytiri fontossdganak elismerését mutatta, hogy az
emlitett koncepciéban az érintett varosok és kdzségek 6nallé kozponti sze-
repkdri besorolast kaptak (1., 11., T11.), s nem tagol4dtak be a kozépfokd koz-
pontok rendszerébe (Kilényi 1985). E feladatmeghatdrozasok azonban nem
vezettek a nagyvarosi térségek kiemelt kezeléséhez, sem a budapesti, sem a
miskolci agglomerdacid, sem tovabbi agglomerdlddd térségek kozigazgatasi in-
tézményesitésérdl nem sziiletett dontés.

Az 4llam adekvét vélasza elmaradt, ami Budapest esetében részben ért-
het§ volt, mivel Nagy-Budapest kialakitdsardl az a vélemény alakult ki, hogy
a 23 kornyéki telepiilésnek a févarosba tortént bekebelezése az agglomera-
cié szdmottevd részének a vdros kozigazgatdsi hatdrain beliilre keriilését
eredményezte, igy a szuburbanizdcié hosszabb idén keresztiil részben a va-
roson beliilre irdnyult (Perger 1999). Masfeldl a varoskdrnyékek kialakitdsa
leghatrdnyosabban taldn Budapestet érintette. Igaz ugyan, hogy az agglo-
meralédas altaldnosan elfogadott ismérveinek mindegyike csak a févaros-
hoz kézelebb fekvs kzségekben alakult ki, viszont a Budapestt6l elszakitott
médon bevezetett varoskornyékek kohézidja alacsony volt. A varoskérnyéki
kapcsolatok 1éteztek, de nem az igazgatasi kézpontok felé irdnyultak, ha-
nem a f&varosba vezetd kozlekedési itvonalak mentén flizték fel a telepiilé-
seket (Beluszky 1987).

Ezzel szemben a teriileti tudomanyok méar meglehet8sen koran felismer-
ték a problematika fontossagat, ugyanis 1973-ban az MTA Dunantdli Tudoma-
nyos Intézetében megkezd3dstt a budapesti agglomeracién kiviili agglomeracidk
és agglomeralddd térségek komplex szemléletii kutatdsa (Csefkd, Rechnitzer
1979, Rechnitzer 1985). A folyamatokat sszegezve Készegfalvi Gyérgy dgy fo-
galmazott, hogy a telepiilésrendszer strukturalis valtozdsdnak egyik meghat4-
roz6 vondsa az orszdg egyes térségeiben végbemend agglomeralédasi
folyamat, tovébba az agglomeracidk létrejotte (K8szegfalvi 1985).

A megkésett urbanizacié ellenére érdemes a hazai folyamatokat a nyu-
gat-eurdpaiak tiikrében nézni. Mdr csak azért is, mivel a tandcsigazgatas ke-
retei kozott kialakitott kozos tanacsok rendszere - bar nem meritette ki a
kozségosszevondsok fogalmat, és nem hozott teriileti reformot - egyes céljai-
ban és eredményeiben a fejlett orszadgokban tapasztaltakhoz hasonlitott. Az
integralt alapszint(i tandcsi szervek létrehozasanak és az dllamigazgatas szin-
vonaldnak, hatékonysagdnak nvekedésében rejls elénysket a varoskdrnyéki
modellben nem sikeriilt kiakndzni.
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A nagyvdarosi kormdnyzds reneszdnsza,
avagy a varosrégiok a posztfordizmus keretei kdzott

Az 1990-es évtizedtd] a figyelem ismételten az agglomeracidk felé fordult, amit
mar érdemes a globaliziciéba dgyazottan szemlélni. A globdlis gazdasigban el-
engedhetetlen a regiondlis 1éptékii cselekvés, a versenyképes vérosi térség 1ép-
téke pedig a varosrégid, illetve a vele egyenrangi szerepléként felléps varos-
hélézat lett. A szakemberek a vdrosok regionalizdléddsanak nevezik azt a
folyamatot, amelynek soran a vdrosi vonzdskdrzeteket is elérte a decentralizdcid, a
varost és térségét tobbé mar nem centrum és periféria ellentmonddsaként ér-
telmezik, mert egységet kell alkotniuk egymadssal. A vérosi térségeket 1j fogal-
makkal jelolik: regionalis varos, kozbensé véros, halézatvaros vagy peremvaros.
A regionalizalédast nem csupén fizikai-materidlis valésagként kell felfognunk,
mert a régié az emberi tevékenység kimenetét is jelenti, amely a tarsadalmi
kommunikaciéba beleszév8dik (Kithn 2001, Varrdé 2010).

A nagyvarosi korméanyzas tjabb hulldmanak fékuszaban a gazdaséagi pri-
oritdsok 4llnak (olyanok, mint a teriileti versenyképesség és a kiils8 tékevon-
zasi képesség) a gazdasagfoldrajzi és unids integrdcié kontextusdban. Az
atalakuldsok nagysagrendjét mi sem bizonyitja jobban, mint hogy a varosrégi-
0k intézményi reformjénak jelenkori formai abba a folyamatba illeszkednek,
amelyben az allamok térstruktirajukat atalakitottdk (rescaling). A lokalis és a
mezo szint felértékel6dése (Palné Kovécs 2006, Jézsa 2006) az 1990-es évektdl
kezdédBen - nem kevéssé a ,,régidk Eurdpaja” felfogas hatdsira - szdmos eu-
répai allamban strukturdlis adminisztrativ reformokat indukalt, aminek kg-
szénhet8en decentralizdciés tendencidk érvényesiiltek a kiilonféle teriileti
szintek javara. Ez legf6képp az tjnak tekinthet§ regionalizalt és a decentrali-
zalt unitérius allamtipus megsziiletésében, tovabbd a foderalis dllamok koré-
nek béviilésében 6ltott testet. A teriileti hatalomgyakorlds e szerkezeti dtrendezd-
désének jelentdsége dtlépte a kizigazgatds-szervezés hatdrait, és politoldgiai szem-
pontbdl értelmezédik (Weck 1995).

Ez nem véletlen, mivel id6kdzben lezajlott a posztfordista tarsadalmi for-
maécidba valé dtmenet. Ennek jellemz8i gazdasagi kontextusban a termelés és
a munkaergpiac , flexibilissé véldsa” és ,nemzetkdziesedése”, politikai-kultu-
ralis teriileten a kormanyzasi mechanizmusban a ,,deregulacié” végigvitele,
teriileti-tarsadalmi dimenzidban a ,,polarizacié” feler8sédése. E tényez8k j-
fajta tarsadalmi fejl3dési modellhez vezettek, amelyben a gazdasag atstruktu-
ralédésa és a teriileti hatalomgyakorlds j formdinak kialakuldsa szervesen
osszefonddott. A varosrégidk fejlédési mintai leginkabb azzal irhaték le, hogy
a gazdasdgi és politikai szerepl6knek egy folyamatosan véltozd és komplex
matrixban kell m(ikédniiitk. Mar nem elegendd, hogy a vallalatok puszta tor-
vényi elSirdsokat kovessenek, hanem a regiondlis-lokélis szerepl8k altal kial-
kudott strukturdk kozepette kell miikodniiik, ahol a konkrét szabdlyok
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tartalmat politikai-kulturélis, helyi tarsadalmi struktdrdk és hatalmi viszo-
nyok befolyésoljak (Weck 1995).

Az allamok teriiletiségében tetten érhetd valtozdsok, urbanus-regionalis
dimenzidja Gjrastrukturdldsuk a regiondlis 1éptékil gondolkodds megtestesitsi
a globalizacié szupraregionalis égisze alatt. A varosrégik adjak az egyik tér-
beli struktirat, amelyben a tdrsadalom nemzeti, regionalis és lokélis szerepl8i
globalis perspektivaval kooperalni tudnak. Az is megéllapithat6, hogy az eu-
répai integracié maga is erdsitette a teriileti versenyt, ezért Eurépa nagyvaro-
si térségeiben (Glasgow, Manchester, Randstad, Briisszel, Hannover, a,
Ruhr-vidék, Frankfurt, Stuttgart, Miinchen, Pdrizs, Lille, Lyon, Madrid, Barce-
lona, Bologna, Mildné) a kormdanyzés névekv8 mértékben a gazdasigfejleszté-
si politika (policy) mechanizmusaként aktivalédott. A tébbi nagyvérosi tér-
ségre is igaz, hogy a vdrosmag és a szuburbdn gydrd kozétt létrejott uj egyiitt-
miikodési keretek lényeges szerepet kapnak a teriileti fejlédés eldsegitésében, ahhoz
teremtik meg az intézményi eldfeltételek bdzisdt (Brenner 2003).

Az id§ elérehaladtdval kétségbevonhatatlannd lett Fiirstnek (1991) az a
két évtizeddel ezeldtti allitdsa, hogy a nemzetk6zi munkamegosztds és hals-
zatosodéds (ma globalizdciénak neveznénk) erdteljesebbé véldséval valamely
orszag gazdasdganak fejlédése nagyvarosi térségeinek fejlédésétdl fiigg. A va-
rosrégidkat a gazdasag miikidési logikaja értékelte fel, igy a varospolitika és
az agglomeracids politika egyszer(ien a gazdasagpolitika részévé valhat. A ré-
giok kozotti versenyben 4j egyiittmi(ik6dési formak termelédtek ki, amit pub-
lic-private partnerségnek neveztek el, s amelynek gydkerei és hagyomdnyai
az USA-ban keresenddk, majd Eurépdban is megkezdték kiprébalasat, az elsék
k6zott a Ruhr-vidéken az 1980-as évek végén.

A gazdasagi és a kozigazgatdsi véltozdsokon tul a nagyvarosi kormanyzas
intézményesitésében tapasztalt korabbi kudarcok is hozzdjarultak egy olyan
kompromisszumos megolddshoz, amely a kormanyzasi problémakat informa-
lis partnerségeken keresztiil torekszik kezelni. Az ezredfordulén az tigyneve-
zett ,,4j regionalizmus” a nagyvdrosi régidkat tekinti a gazdasagfejlesztés
természetes tereinek, amelyekben a gazdasagot 6sztondzni kell. Ennek az el-
méletnek aztin meghatdrozd befolydsa lett a nyugat-eurdpai véarosrégiokat
jellemzd ugynevezett ,,urban governance”, vagyis a varosi kormdnyzas elmé-
letére, gyakorlatara és intézményes formadira (Somlyédyné Pfeil 2008).

Ha az agglomeracidban létrejott kooperacidkat a szereplSk oldalardl néz-
ziik, azt latjuk, hogy a kdzponti varos és vonzaskorzete onkormanyzatainak
kooperacidja egy stir(i kapcsolatokkal atszétt térben miiksdik, amely horizon-
talisan és vertikdlisan is értelmezhetd, hiszen az egytittmiikodést egyértelmi-
en két irdnybdl érik hatasok. El8szor is az tigynevezett kollektiv javak, vagyis
a kozszolgaltatdsok (termékek) kozos elballitdsabdl és fogyasztasabdl szarma-
z6 teriileti és funkcionalis munkamegosztas, valamint a lehetéségek megtsbb-
sz8rdz8déséhez és a koltségesokkentéshez f(iz6d8 érdek (az infrastruktdra
haszndlatdnak optimalizaldsabdl szarmazé el8ny) 6sztonzi a feleket kooperd-
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ciéra. Masodszor beszélhetiink rendszerhatdsokrdl, amelyek abbdl adédnak,
hogy az nkormdanyzatok egy mind komplexebb és tjabb vertikalis fiiggelmi
viszonyokat létesit kormanyzasi rendszerbe dgyazddnak bele, ami ugyancsak
az egylittm{ikodés felé tolja Sket (Fiirst 1991).

Noha a regionalizacidval Gsszefiiggésben szeretiink decentralizaci6rél
beszélni, a valésdgban a centralizicids és decentralizicids folyamatok 3ssze-
kapcsoldédnak. A regionalis és helyi szerepl8k ugyanis a vertikalis intézményi
felépitménybe egyre erdteljesebben beépiilnek, ami tdbb okbdl fakad. Egy-
részt a teriileti szereplSk igyekeznek alulrdl befolyasolni a kdzponti dontése-
ket, mésrészt mind gyakrabban beleiitkdznek az &llami szakpolitikdkba,
amelyek priorizéaljak az eréforrasok és fejlesztések térbeli elosztasat. Harmad-
szor, a gazdasagi szerepl8k felettébb érdekeltek abban, hogy az 4llami és uni-
6s forrasokért vivott kiizdelemben az adott régié eredményes legyen. Ezek a
tényez8k egyarant a vertikdlis kapcsolatokat erdsitik, és a centralizacié ira-
nyéba viszik a struktdrat. Kézben a masik oldalon valéban kitapinthaté a de-
centralizcidra vald hajlanddsag, az endogén erdforrasok mobilizélasa, a civil
szervezetek és a tarsadalmi er6forrdsok bevondsa a fejlesztéspolitikdba. Sét, a
kozszolgaltatasok terén, az allami és Snkormdnyzati teljesitmények nyujtasa-
nak médozataiban a privatizaci6 és az allamtalanitds eszméje valdsul meg. A
kérdés tehét az, hogy a centralizicids és decentralizicis tendencia ereddje-
ként bekovetkezhet-e a feladatok és kompetencidk Gjraelosztasa a kiilonféle
szintek kozott, vagy pusztan arrdl van szd, hogy a szubnaciondlis szintek egyre
jobban ,,bevonddnak, beleszovédnek” a vertikdlisan folottiik megsziiletd dontésekbe, s
ily médon kozvetett felel6sségiik keletkezik azokért. Ami kordbban csak felsejlett,
azt napjainkban vizsgélatok bizonyitjak (Kuindersma, Boonstra 2010). Nemré-
giben folyt egy olyan kutatds, amely a holland regiondlis partnerséget ele-
mezte a rurdlis politika keretei kozott, aminek célja az 4llam szerepének
meghatarozésa volt a partnerségi kormanyzasban. Az dllami-6nkormanyzati,
gazdasagi és civil szervezetek alkotta partnerségek fejlédésére vonatkozdan
levont egyik érdekes tanulsdg éppen az volt, hogy azok az allami politikdk
végrehajtasinak alkalmas eszkozei, s az dllam sok esetben sajat céljainak ér-
vényesitésére hasznalja 8ket.

Az 4j kormdanyzas, a ,,governance” mddszerének hatdsara a varosrégiok
intézményesitésének kérdése, csakiigy mint a régiéké, differencialédott. Ma
mar nincs arrdl sz6, hogy a vérosrégiénak kozigazgatdsi egységgé kellene val-
nia, illetve, hogy bele kellene tagolddnia a kozigazgatasi szervezetrendszerbe.
Elegend§, ha 6nigazgatds alapjan miikodd intézményesitett cselekvési szintté
valik. Hiszen az 0j kormanyzds nem érinti a fennallé kormanyzasi strukturat,
hanem elsédlegesen annak folyamataval és funkcidjaval all kapcsolatban,
ezért eredményorientaltan kdzeliti meg a regionalis természeti kérdéseket. A
nagyvdrosi kormdnyzdst mint a gazdasdgfejlesztési politika mechanizmusdt értelme-
zik a helyspecifikus tdrsadalmi-gazdasdgi eldnyok erdsitése céljdval. Egyidejlileg a
lokalis gazdasagfejlesztési stratégidk regiondlis szintll versenyképességi stra-
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tégiaként fogalmazddnak meg, atfogva a teljes varosrégidkat. Megfigyelhetd,
hogy a nemzeti és helyi gazdasigpolitika egyre direktebb médon a varosrégié
1éptékében kapcsolddik a teriileti tervezéshez, az infrastrukturdlis beruhaza-
sokhoz és a tarsadalmi-gazdasagi koordinaciéhoz.

A nagyvdrosi terek djrastrukturdldsanak folyamata nyilvanvaléan véros-
régidénként elemezhetd, figyelembe véve a nemzeti és helyi szintl adottsdgo-
kat, kiilonosképpen az ipari-gazdasdgi kornyezetet, tovdbbd a kozigazgatdsi-
alkotmdnyos rendszert. Ennek ellenére a folyamatnak, a varosrégidk uj tipusd
intézményesiilésének, illetve kormanyzdsanak megnevezhet8k altalanos jel-
lemvonadsai, trendjei is (Brenner 2003, Herrschel, Newman, 2002, Keating 2001):

- Célja: hozzajarulas az adott dllam és tdgabban az Eurdpai Unié gazdasa-
gi versenyképességéhez (versenyképességi regionalizmus), a régidkon
beliili verseny csillapitdsa és a varosrégionak globdlis, szupranacioné-
lis és nemzeti szinten val$ pozicionaldsa. A nagyvarosi reformok a te-
lephelyi politika formdjaként 6ltsttek testet.

- Irdnyultsdga: prioritasai kozéppontjaban gazdasagi célok vannak, a kiil-
s t8kevonzd képesség erdsitése szerepel, erds a véllalkozdi orientaci-
6ja, amiben kifejez8dik a globalizacié kihivasaihoz torténd alkal-
mazkodds és az EU kereteibe illeszkedés.

- Szervezeti karaktere: elsésorban a vérosrégié 1éptékében megvaldsitott
politikai-gazdasagi koordinacid. A korabbi hierarchikus adminisztrativ
struktdrak helyett a decentralizcidval, regionalizaciéval jellemezhetd
4j 4llami struktirdk fontos intézményes eszkozoket kindlnak fel a ré-
gidszintll egylittmiikddés erdsitésére, amely jellemz8en informalis
partnerségként mikddik, és az ,,urban governance” médszerét kveti.

- Elméleti hdtterét egyrészt az ,,ij regionalizmus”, mdsrészt a posztfordiz-
mus adja. Szemben az 1980-as években elterjedt ,ij lokalizmus” esz-
méjével, amely zéré végdsszegli politikat jelentett a teriileti ver-
senyképességben, az 4j tipusi kormdnyzas intézményes ugrédeszka-
ként fogja 4t a varosrégiSkon beliili kooperacié résztvevdit. A helyi
gazdasagfejlesztés helyébe a regiondlis gazdasigfejlesztés 1ép. Ennek
sordn az allam szerepe atértelmezddik, befolyast és ellendrzést igyek-
szik gyakorolni a politikai-gazdasagi folyamatok felett, ezért a nemzeti
szintrdl kilép az internaciondlis és szupranaciondlis szintérre, ahol
részt vesz a koordinacié kiilonféle szintjeinek alakitasdban.

- A hatalmi vonalak dtrendezédése: Az ismételten virdgzé nagyvarosi kor-
manyzas olyan politikai-intézményes mechanizmusként is interpretal-
hatd, amelyen keresztiil az 4llam teriiletiségének szélesebb mértéki
atalakuldsa megtortént. Az allamok teriileti szerkezetiiket Gjraformal-
ték (state restructuring, rescaling - Herrschel, Newman 2002) mind
funkciondlisan, mind f6ldrajzi értelemben. Ezt nevezik elsd 1épésnek, a
madsodik 1épést majd az Gij kormdnyzasi reform (metropolitan gover-
nance) mint politikai stratégia adja.
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A folyamat értékelésérdl tobbféle allaspont sziiletett. Néhany szerz a
varosrégiokban zajlé intézményes atalakulasi folyamatokat a regionalizmus
reneszanszanak, illetve abbdl kovetkez§ evidencidnak tartja. Ezek a szerzdk
arra a kovetkeztetésre jutottak, hogy a nemzeti szint(i (elvi) kézosséget mint-
egy felvéltotta a regiondlis szinten megjelent ,,versenyképességi egység”, ko-
vetkezésképp a szubnaciondlis szinten létrejott politikai aréna szerepldi
kiszoritjak a teriileti szuverenitadst birtokl6 nemzetdllamot mint a kollektiv
politikai rend bazisat (Scott 1998). Ezzel az 4j kapitalista invazidt vizional$ 4l-
lasponttal szemben létezik realistabb kritikai megkézelités is, amelyik ugy fo-
galmaz, hogy a nagyvdrosi térségeket érintd reformok az egyenldtlen teriileti
fejlédésnek és a teriileti polarizdcid intenzivvé vdldsdnak kifejezédései (Brenner 2003).

Arrdl lenne sz6, hogy az dllamok teriileti Gjjaszervez8désének van egy
szembet(ing ,,visszahierarchizal6dasi” tiinete egy névekvd, sokszint(i politikai
épitmény keretei kdzott, amelyben a mar meglévé és Gjonnan krealt intézmé-
nyi szintek sokasaga felé haladunk (multi-level governance). Tehét az 1990-es
évektdl kezd8dBen értékké valt az egyeztetés, az 6nkéntes egyiittmiikodés, a
rugalmassdg, a partnerség. Az édllam (j, szabdlyozott ,tereket” (aréndkat),
szervezeti formdkat és 1j kormanyzasi intézkedéseket hoz létre a nemzeti
szint alatt és felett. Mig kordbban a keynesi dllam az ipar és a népesség egyen-
18, kiegyensulyozott szétterjedésében volt érdekelt a nemzetallam teriiletén,
addig az 4j allamrezsim az ipari kapacitdsok, infrastrukturalis beruhdzasok
szisztematikus koncentraldsara tesz kisérletet a varosrégidk és ipari kérzetek
tdmogataséaval. igy prébal meg illeszkedni a valtozé nemzetkdzi kdrnyezethez.

A varosrégiok kooperacidjat erdsité mechanizmusokrol
Az adminisztrativ térfelosztds jelentdségének
relativizalodasa?

A vézolt folyamat ellenére megallapithatd, hogy az Gj kormdnyzésra épiils
metodika nem szoritotta ki teljesen a varosi térségek integraci6jat megvaldsi-
t6 biirokratikus kozigazgatasi szervezeti megolddsokat. Az EU teriiletén vélto-
zatlanul taldlhat6 tébb olyan vérosrégid, amelynek teriilete tobbé-kevésbé
egybevdg a teriileti kozigazgatasi hatdrokkal (rendszerint a tartoményi vagy
régi6hatrokkal), ami tdbbféle elénnyel jar; tobbek kozott Madridrdl,
Bilbadrél, Stockholmrél, Bécsrdl, Briisszelrdl, Hamburgrdl és Brémardl van
sz6. Az Eurdpai Unid teriileti keretei kozott a varosrégidk intézményesitési
formadinak sokszintisége érvényesiil, szdmos esetben a korabbi szervezetek to-
vabb- és egymas mellett élnek a governance tipust kooperacidkkal. S6t, né-
mely esetekben a politikai legitimaciéval rendelkez8 varosrégiék maguk
alkalmazzak az 0j kormanyzds eszkozeit annak érdekében, hogy valamennyi
szektor erdforrasat egyesitsék adott régié versenyképességi pozicidjanak erd-
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sitésére.!® Ennek oka, hogy a hagyomdnyos és az uj kormdnyzds tdrgya eltér egy-
mdstdl. Az utébbi nyilvanvaléan nem terjedhet ki kézhatalmi felhatalmazas
alapjan végezhet8 tevékenységekre, és kevéssé alkalmas szocidlis feladatok
felvallaldsara. A hélézatokhoz viszont nem sziikséges az onkormanyzati/kdz-
igazgatasi hatdrok és a varosi munkaerdpiac véltozé zéndinak illeszkedése.
Ezzel egy régi probléma jutott nyugviépontra, mégpedig a varosrégié hatarai-
nak meghatdrozhatésaga. A teriileti tervezés és a kozigazgatds szempontjai
statikus hatdrokat kovetelnek, ugyanakkor a gazdasagfejlesztés elényben ré-
szesiti a foldrajzi variabilitast és rugalmassdgot az intézményesitési szempon-
ta statikussdggal szemben. A gyakorlatban eltolédas tapasztalhaté az infor-
malis jellegli, laza szervezeti keretekkel is elégedett egyiittmiikodések javara,
amelyek mar nem céloznak adminisztracids valtozasokat. Az 4j regionalizmus
keretei koz6tt a nemzetéllami varospolitikdval rendelkez8 unids tagallamok
szdmdra nem a szliken vett véros a fontos (van den Berg, Braun, van den Meer
2007). igy Nagy-Britannia vérospolitikdjanak teriileti dimenziéjat nem a koz-
igazgatasi hatdrok rajzoljdk meg, a kormdny intézkedései a varosi térségekre
(urban areas) irdnyulnak. Franciaorszdgban a szemléleti bazis szintén széle-
sebb, mivel az allam a régidkkal alkudozik, amelyek a forrdsok régién beliili
allokacidjat végzik.

A 21. szazadban a varosrégidk intézményesitésének kérdése a normativ
dllam szempontjabdl nem elsGsorban a kézigazgatdsi hatarokhoz igazodas
kérdéseként meriil fel. Az agglomerdciék mint funkciondlis terek az allam
szamdra a teriileti tervezésen keresztiil irdnyithatdk, befolydsolhatdk, azon-
ban ebben a vonatkozasban sem kérhetd rajtuk szimon a NUTS-rendszer 4ltal
kijelolt adminisztrativ hatdrokhoz valé alkalmazkodas. Példaként emlithetd,
hogy a német 4llam szabalyoz6 hatalomként a szovetségi teriiletrendezési
térvényben (Raumordnungsgesetz) 4j tervtipust honositott meg. A teriileti
tervezési jog Uj fejlédési 1épcsdjét alkotja, hogy a tartomanyok felhatalmazast
kaptak a kozponti dllamtdl arra, hogy az agglomeracidkra és mas, a térstruk-
tara szempontjabdl fontos halézatokra 4j tervtipust vezessenek be, a regiond-
lis teriilethasznalati tervet. Ez olyan specialis dokumentum, amely egyszerre
tolti be a regiondlis terv és az érintett 6nkormanyzatok vonatkozasiban a ki-
z0s teriilethaszndlati terv funkcidjat. Eljarasjogi és anyagi jogi szempontbdl
egyidejlileg vonatkozik rd a tartomanyi tervezési és telepiilésrendezési tor-
vény, igy illeszkednie kell a tervek meglévd rendjébe. Ez az intézményi meg-
oldas megspdrol egy tervezési szintet az emlitett térségekben, valamint kezeli
a varosrégidk funkciondlis hatdrainak problémajat.

Hivatkozhatunk Olaszorszédgra is, ahol 1990-ben a helyi 6nkorményzati
reform eredményeként létrejottek az Gj kozigazgatasi szintet megjelenitd,
kétszintd irdnyitdsi struktirdja metropolisztérségek. Ezeket (Miland, Velence,
Torino, Genova, Bologna, Firenze, Réma, Ndpoly, Bari, Palermo, Catania) az
érintett régidk jelslték ki, viszont igen fontos, hogy a metropolisztérség fo-
gadja el az ugynevezett teriileti koordindcids tervet (piano territoriale di
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coordinamento). Az utdbbi tervtipus a stratégiai tervek kozé tartozik, s koor-
dinélja a térség valamennyi helyhatésaganak gazdaségi, teriilethasznalati és
kdrnyezet-igénybevételi terveit. A koordinéciés terv illeszkedik a teriileti ter-
vek rendszerébe, tobbek kozott Gsszhangban kell 4llnia a régidk altal elkészi-
tett regiondlis szint(i koordinacids teriileti terv alapelveivel és célkitlizéseivel
(Somlyédyné Pfeil 2005).

Az adminisztrativ térfelosztds atértékel6dését tiikkrdzi, hogy szamos eset-
ben a kdzds kormanyzést igényld nagyvarosi térségek dllamhatérokat atléps
moédon formélédnak, és dllamkozi szerz8dések megkotését feltételezik. S6t ar-
ra is van példa, hogy valamely policentrikus nagyvarosi térséget egész varosré-
gidk alkotjak, amelyek egymastdl fiiggetleniil léteznek, és kozottiik a kooperacid
igénye hatdron atnyuld jelleggel meriil fol, anélkiil, hogy tervezési-adminiszt-
rativ 3sszen6vésiik egyelSre megvaldsult volna.'!

Tehat azt latjuk, hogy az agglomeracié egészére kiterjedd tervezési jogo-
sultsdg dontd jelent8ségli a fejlesztési iranyok meghatarozdsaban és a tervek
végrehajtdsaban. Ezért gyakori, hogy a varosrégidk regiondlis tervezési felha-
talmazést kapnak, vagy specidlis tervezési egységgé nyilvanitja ket a jogal-
kotd. Tobb nyugat-eurdpai allam felismerte, hogy a tervezési jogosultsig
meglehet8sen erftlen eszkdz, ha nem tarsul hozzd a megvaldsitas eszkoz-
rendszere, legf6képpen a pénziigyi erd.

A vérosok gazdasagi-tarsadalmi jelent8sége nd a kormanyzati politikak-
ban is. A varosrégidk kooperaciés hajlandésdgat az unid tagorszagaiban speci-
alis tAmogatdsi programokkal szoktak 6szténozni. Ez kiilsnosképpen jellemz8
a kifejezett varospolitikdt meghirdet nemzeti korméanyzatokra, igy az Egye-
stilt Kirdlysdgéra, Franciaorszdgéra és Hollandidéra, s6t Németorszagéra is,
ahol a kompetencidk megoszlanak a szdvetségi allam és a tartomanyok ko-
zG6tt. Ez tobbnyire pénziigyi alapok megnyitdsaval, kutatasi programok és mo-
dellkisérletek meghirdetésével torténik. Nemzeti varospolitikdval nem ren-
delkezd8 orszdgokban rendszerint a teriileti tervezési politikdn és az egyes
dgazati politikdkon keresztiil befolydsoljak a varosfejlédést. Az 1990-es évek-
t8l kezd8dben az észak-eurdpai orszdgokban megfigyelhetd, hogy a regiondlis
politikdn beliil érvényesiilnek a varosfejlesztés szempontjai, példaul Finnor-
szagban, ahol a kormény a varosok részvételével munkabizottsdgot alakitott
egy varospolitika megfogalmazadsanak céljaval, vagy Danidban, ahol a varosok
stratégiai hdlézatainak megalapitdsat serkenti az 4llam (van den Berg, Braun,
van den Meer 2007).

Az 4j unids tagorszagok kdrében egy a nagyvérosi kormanyzasrdl kiala-
kult téveszmével bizonyosan érdemes leszdmolni, mégpedig azzal, hogy az egyiitt-
miikodések az érintettek részérdl onnon érdekeik felismeréseképpen spontan
megsziiletnek, valamilyen szinten intézményesiilnek. Arrdl az ismételt szer-
vezeti burjdnzasrdl, amely az 1990-es évek derekdn kezd8dott, s regiondlis
tervezési kompetencidkat és adminisztrativ hatalmat koncentrald 4j varosré-
gids szervezetek alapitdasdhoz vezetett Bologndban, Stuttgartban, Hannover-
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ben és Koppenhdgdban, hamar kideriilt, hogy egy rendkiviil egyszer(i recept
miikodott. A helyi szereplék termékeként feltiintetett intézmények valdjdban
foliilrél kezdeményezett folyamatok eredményei voltak. Ezt Lefévre (1998) tgy
Osszegezte, hogy az egyiittmiikodések létrej6ttéhez nem elegendd, hogy a kor-
manyok a kooperaciét egyszerlien ajanljak varosaiknak, ahhoz intenziv réha-
tasra van sziikség, ahogy a francia dllam a Communité Urban-t timogatja azzal,
hogy a koltségvetési forrdsok Ssszességét a varosrégidhoz utalja, amirdl aztdn a
partnerek kénytelenek targyalni. Ezenfeliil az dllam még kiegészit6 szubvencié-
kat is biztosit az egyiittmiikodések erdsitéséhez. Tehat a megvaltozott kdrnye-
zetben is elengedhetetlen, hogy az allam proaktiv médon 8sztondzze a varos-
régidk szerepldit az egyiittmi(ikddések alapjainak megszilarditasban, tébbek
kozott forrdsok feletti dontések dtruhdzdsaval vagy éppen az egyiittmiikodések
intézményi kereteinek és a kapcsol6dé felhatalmazasoknak felkindldsaval.

A globalizacié égisze alatt sulyponteltolédds tapasztalhaté a kormanyzasi
szintek kozott. Mig kordbban a gazdasdg szempontjabdl domindns teriileti szint-
nek a nemzetgazdasag szdmitott, napjainkban hdrom egyenértéki teriileti szint-
rdl beszélhetiink: 1) a szupranacionélis, 2) a nemzeti és regiondlis, 3) a lokalis
szintrdl. Egyértelmlien meger8sodstt a szupranaciondlis integracié szerepe,
amelynek egyik legfontosabb tényezdje az EU (Lengyel 2010). Kovetkezésképp,
amikor a véarosrégidk szabdlyozasi kdrnyezetét vizsgaljuk, a nemzetéllam mellett
fokozott szerepet jatszik az unid regiondlis politikdja, amely tervezési-tdmogata-
si-finanszirozasi mechanizmusokon keresztiil nagymértékben alakitja Eurépa va-
roshélézatanak, benne a varosrégidknak a fejlédését.

Az EU nem kapott felhatalmazast k6z3sségi varospolitikara, az tagallami
kompetenciaba tartozik. Mégis megfigyelhetd a varosokra irdnyulé figyelem
fokozddasa a regiondlis politikdn beliil. Az unié kohézids politikdjaban a terii-
leti kohézi és a vérosi dimenzi6 gyakorlatilag egy id6ben keriilt a fékuszba.
Mar az 1990-es években szdmos eszkdz irdnyult a varosok fejlesztésére, emel-
lett az unid t6bb olyan kutatdsi programot is tdmogatott, valamint t5bb olyan
kozosségi stratégiai iranymutatast is kibocsatott, amely az urbanus szemléle-
tet erdsitette. Az EU-nak dontd hatdsa volt a partnerség elvének alkalmazasa-
ban, a governance-nak mint 4j kormanyzasi médszernek az elterjesztésében,
a funkcionalis varosi térség kozos fogalmanak kidolgozasidban és meghonosi-
tasdban. Ennek bizonyitdsira a kozdsségi eszkoztarbdl csak néhdny példat
van médom kiragadni.

Ha az eurdpai térség gazdasiganak fejlédését és versenyképességét tart-
juk szem el6tt, akkor fontos alloméasként emlithetd a Lisszaboni stratégia
(2000), majd az Eurdpai Bizottsdg dokumentuma (2006), amely a ,,Kohézids
politika és a varosok: a varosok hozzdjarulasa a régidk novekedéséhez és a
foglalkoztatottsdghoz” cimet viselte.'? Ez utébbi az aktudlis iddszakban az Eu-
répai Regiondlis Fejlesztési Alap prioritdsai kz¢é emelte a ,,governance”-t
mint integralt megkozelitést a fenntarthat6 varosfejlesztésben. A vérosi di-
menzié formdléddsanak szintén mérfsldksve volt a jelenleg megujitds alatt
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all6, 2007-ben elfogadott Teriileti agenda. A politikai dokumentum az EU va-
rospolitikdjanak kulcselemei kiozé sorolta a kooperativ és hatékony gover-
nance-struktdrakat, s - tobbek kozstt - kiemelte a partnerség horizontélis és
vertikélis dimenzidjat, tovdbba a véaros- és regiondlis fejlesztés koordindlt
stratégidjanak szerepét. A Lipcsei charta kimondta, hogy a varosoknak 4t kell
venniiik az eurdpai kohéziéért viselt felelgsséget.

Idesorolandék az ESPON-program kutatdsi eredményei, amelyek a poli-
centrikus varoshalézat 1étrehozasat és a varoshaldzat kiterjesztését javasol-
jak annak érdekében, hogy Eurdpa 6j novekedési pélyara allhasson. Az
ESPON (1.1.1. projekt) vezette be a funkciondlis vérosi térség fogalmat
(FUAs), amely kategdriat a NUTS 3 teriileti szinten elemezték a kutatdk. Bizo-
nyos tagallamok - mint példdul Németorszag - kétségbe vonjik az alkalma-
zott mddszertan szakmai helytdllésdgat és nemzetkdzi Gsszehasonlithatd-
sagat. Miutdn minden orszagban més a vdrosnak és a hozzarendelt funk-
cibknak a definiciéja, megkérddjelez6dik az adminisztrativ NUTS 2-es és
NUTS 3-as szintek hasznéalatdnak értelme (Goddecke-Stellmann, Porsche,
Schmidt-Seiwert 2005).1* Az ESPON (2.3.2. projekt) a teriileti és vérosi kor-
manyzas eszkdzeinek és gyakorlatdnak elemzését is elvégezte, és ajanlasaival
letette a teriileti problémak megoldasihoz sziikséges 1j kormanyzds mddsze-
rének alapjait.

Az ESPON-hoz hasonléan a RePUS (Regional Polycentric Urban System)
program is a véarosok funkciondlis térségeire (FVT) épitette koncepcidjat,
amely a helyi munkaerd-piaci vonzéskdrzet (Local Labor System) rendszerét
jelolte ki alapul, és ezzel a foglalkoztatas térszervez§ szerepét priorizalta a la-
kéhely-munkahely elkiiloniilésbél fakad6 dramlasokat, az ingazast vizsgalva
(Siit8 2008). Célja az volt, hogy K6zép-Kelet-Eurdpa kozép- és kisvaros-haléza-
tara alapozottan felvazolja a policentrikus fejlédés vizidjat egy diffuz és ki-
egyenlitettebb fejlédési modell segitségével. Ezzel térekszik Oszténdzni a
funkciondlis kapcsolatok 1étrejottét és az integracids folyamatot az 1j tagalla-
mokban, ahol a rendszervaltas 6ta a teriileti koncentracié erésodése figyelhe-
t6 meg. Nem feledkezhetiink meg az URBACT-programrdl (2002-2013), amely
els§sorban a vallalkozdsokra, az innovécidra, a tuddsgazdasagra, a foglalkoz-
tatdsra és a kdrnyezeti problémakra koncentral. A fenntarthaté varosfejlesz-
tést tdmogatd program rdmutat arra, hogy a varosfejlesztés dsszetett kérdés,
amit hdrom témateriilete kivdléan mutat: 1) a vdrosok a névekedés motorjai
és a munkahelyteremtés; 2) a tirsadalmi kirekesztés elleni kiizdelem és a
governance alkalmazésa; 3) a vdrosok és az integralt fenntarthatd fejlédés.

Osszességében leszlirhetd az a tanulsag, hogy az EU kohézids politikdja tobb
tekintetben a NUTS 2 régidk szerepének relativizdléddsa irdnyaba hat. A verseny-
képességi célok megfogalmazasa és a varosok kisugarzé szerepének elismerése
kovetkeztében a beavatkozdsoknak mar nem kizdrélagos tervezési-megvaldsi-
tasi 1éptéke a NUTS 2 régid. Az integralt varosfejlesztés befogadasdra pedig a
hagyomdanyos programozasi metédusok nem alkalmasak (Illés 2008).
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A varostérségi kapcsolatok szabdlyozdsi kdrnyezete
Magyarorszdgon a rendszervaltastol napjainkig

A rendszervéltas idején elfogadott onkormdanyzati torvény valamennyi integ-
raciés csomdpontot felszdmolta a magyar kozigazgatasban, az gyakorlatilag a
telepiilésekre mint 6nkormdanyzati alapelemekre esett szét. A torvényben
rendkiviil érdekes a jogalkotdi megkozelités, amely explicite egyetlen esetben
sem dllapit meg rendelkezést a vdrosi vonzdskdrzetekre vagy a vdros és kornyéke on-
kormdnyzatainak eqyiittmiikidésére. Ha tovabbmegyiink e gondolatfonalon, ak-
kor az is régzithets, hogy az dnkormanyzatok tarsuldsardl széls, 1997-ben
elfogadott torvény sem ismer olyan specidlis intézményt, esetleg agglomera-
cié- vagy vérosigazgatasi modellt, amely a varos és vonzaskorzete kooperaci-
6jdnak valamely viszonylatdt szabdlyoznd. A f6véros kornyéki (agglome-
réciés) tarsulds (6tv. 63/B. szakasza (2) bekezdés) az egyetlen dnkéntes
tarsuldsi forma, amely konkrétan megjelenik a térvényben. A torvényhozé
azonban a lehetséges egyiittmi(ikddési targykorsk példalézé felsorolasaval le-
zéartnak tekinti a szabdlyozast 1994 6ta, ezért a kozigazgatas és kiilondsen a
kézszolgaltatasok terén a telepiilések egymdsrautaltsdgabdl keletkezd feszits
problémédk megoldésara legfeljebb dgazati jellegli, egycéld tarsuldsi megalla-
podésok jottek létre a f8varos és az agglomeracids Snkormanyzatok kozstt. A
tapasztalatok azt mutatjik, hogy lényegében sem a kozponti, sem a lokalis
kozigazgatasi szintnek nem fliz6dott érdeke a budapesti agglomericié kor-
manyzasanak megoldasdhoz.

Az erdteljesen prosperald, 81 telepiilésbdl 4llé6 budapesti agglomeracié
fejlédési irdnyainak orientaciéjat szdmos nemkivanatos koriilmény neheziti.
Az Orszaggylilés 2005-ben elfogadta ugyan az agglomeracié teriiletrendezési
tervét, ez azonban a telepiilési 6nkorményzati érdekek tdlsalyos érvényesiilé-
se kovetkeztében vajmi kevéssé tudja atfogd és kozds érdekszféraként megje-
leniteni az orszdg legnagyobb telepiilési és gazdasagi slirlisodési teriiletét.
Nem beszélve a nemzeti szintd teriileti célok érvényesithet8ségérdl, annak ér-
dekében, hogy Budapest mint nagyvarosi térség az eurdpai térszerkezetben is
stabilizalni tudja pozicidjat. A torvény gy is summazhatd, hogy az egalitarius
onkormanyzati szemlélet talajin elveszett a koncentralt telepiilési és agglo-
merdcids fejlédés lehetdsége (Schuchmann 2007).

A kép teljességéhez hozzatartozik, hogy a budapesti agglomeracié teriile-
te statisztikai kistérségek altal felszabdalt. A teriiletiikén megalakitott tobb-
célu kistérségi tarsuldsok az alapszintli kdzszolgaltatdsok megszervezésére és
a kiegészitd allami tdmogatasok lehivdsara predesztindltak, s inkdbb a térség
széttoredezettségét, semmint egységét jelenitik meg. A tobbcéla tarsuldsok
tevékenységét semmi sem fogja keretbe, a kistérségek kozotti kozigazgatasi
tartalmu egyeztetés vagy koordindcié hidnyzik.
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Ha az intézményesités teriiletfejlesztési szalan indulunk el, a teriiletfej-
lesztésrdl szol6 torvény el6bb 1999-ben eltdrdlte, majd 2004. évi médositasa-
val ismételten életre hivta a Budapesti Agglomerdcids Fejlesztési Tandcsot. A
torvényben felkinalt szervezeti megoldasrdl megallapithatd, hogy ugyancsak
alkalmatlan a nagyvérosi tér egységes kormanyzdsanak tdmogatdsara. A me-
gyei teriiletfejlesztési tandcs mintdjara megalakithaté Budapesti Agglomera-
ciés Fejlesztési Tandcs kompetencidjan kivill reked a kozigazgatds, s vele
egyiitt kiviil maradnak a kozszolgaltatasi feladatok. Felhatalmazésa a teriilet-
fejlesztési intézményrendszer leggyengébb lancszemével azonos. Egyébként is
abszurd a hatélyos szabalyozés, miszerint a Févarosi Onkorményzat Kézgy(i-
1ése és a Kozép-magyarorszagi Régié Fejlesztési Tandcsa hozza létre a f6véros
és agglomerdcidja teriiletén a fvaros és a koriilstte elteriild régié fejlesztési
céljai, érdekei osszehangolasdra (tft. 15/B.§) az agglomeracids fejlesztési tana-
csot, amiben az agglomeraciéba tartozé 6nkormanyzatok képviseltsége tobb-
sz0rds 4ttételeket szenved el. Mindent egybevetve (Tosics 2008) tényleges
hataskor és pénziigyi eszk6zok nélkiili szervezetrdl van szd, amely hatdlyos
fejlesztési dokumentummal sem rendelkezik. Ebben a helyzetben még konku-
rélnia is kell a K6zép-magyarorszagi Régié Fejlesztési Tanacsdval mint teriile-
ti 4tfedésben 1évd szervvel.

Ahhoz, hogy Budapest és agglomerdcidéja mint nagyvérosi térség egyen-
rangl tagjava valhasson Eurépa metropolisz-halzatanak, siirgds felhatalma-
zést és tamogatast kellene kapnia egységes kormdnyzasi térré vélasdhoz.
Ennek elmaradésa és a fragmentéltsdgnak, valamint az 6nkormanyzatok kg-
z6tti versenyhelyzetnek a fennmaradisa az egész orszag versenyképességét
veszélyezteti. Azt is mondhatjuk, hogy a varosi kormdnyzas vilagszerte ta-
pasztalhatd reneszénszanak id8szakdban felkésziiletlenek vagyunk a varosré-
giés problematika kezelésére, holott a fdvarost szolgalé tarsadalmi-
gazdasagi-kornyezeti viszonyok mar megérettek az intézményesitésre. A
tobbi (nagy)vérosi térségiink, amelyek koziil csak hdrmat (pécsi, gydri, mis-
kolci agglomericid) ismer el a statisztika agglomeréacidénak, vizsgalatokat igé-
nyel a kooperacié igényére és sziikségletére vonatkozdan.

Konklaziok

Uj regiondlis adminisztrativ struktdrék és a nagyvarosi korményzas 6j keretei
jelentek meg a teriileti fejl6dés tdAmogatasara az integralt Eurépai Unid égisze
alatt. Ennek oka elsésorban az, hogy a téke egyértelmiien urbanizalédik, a ré-
gidkozi kapcsolatokat jelent8s részben a varosrendszer kézvetiti. Az eurdpai
integracié alapszerkezetét az eurdpai nagyvdrosi rendszer jelenti (Enyedi
1988). Az Uj regionalizmus ténylegesen ,versenyképességi” regionalizmus,
amely tdmogatja a varosrégié idedjat mint a nemzeti gazdasag vezetd csopor-



Az agglomeraciok jelentdségének valtozasa... 53

tosuldsat. Igy az 1990-es évektdl kezddd8en az eurépai varosok fokozatosan a
gazdasdgi és monetdaris integracid kulcsszerepl8ivé valtak.

A vizsgalt folyamatok Gsszegzéseképpen arra a kovetkeztetésre jutha-
tunk, hogy az allam szerepe és szerepvallaldsa valdban véltozdson ment &t.
Hosszu id6n keresztiil az 4llam szinonimdja volt a szuverénnek, s az allamot
azonositottdk a szabélyozé hatalommal. Azonban lathatd, hogy a weberi kon-
cepcié mdra tarthatatlannd valt, mivel az utdébbi évtizedekben a szabalyok
mind er8sebben konszenzuson alapulnak, nem pedig legitiméacids kényszeren.
Az 4llam t6bbé nem egységes és koherens teriileti hatalom, hanem folyamatos
forméléddson megy keresztiil (Varrd 2010). Az dllam teriileti dtrendez8désé-
nek kisérdjelensége az 1j kormdanyzas (governance) megjelenése, amely mint
Onigazgatd tarsadalmi kormdanyzas a piactdl atvett hagyomanyos hierarchi-
kus és kooperativ médszereket egyarant alkalmazza (Somlyédyné Pfeil 2008).

Végs§ soron a nagyvarosi reformokban felismerhetd az allam ,,szelektiv”
teriiletisége, aminek tobbféle megnyilvanulasat lehet elkiiloniteni (Brenner
2003): az 4llam nemzetkoziesedése, nemzeti jellegének gyengiilése vagy el-
vesztése, tovabba az allamtalanitds. Az utdbbiba illeszkedik a partnerség kii-
16nféle formdinak megjelenése, tovadbbd a nem-kormanyzati szereplék és a
paradllami intézmények, ligyndkségek térnyerése, amelyek névekvs mérték-
ben latnak el dllami funkcidkat kiilonféle teriileti 1éptékekben. Nem tagadha-
td, hogy e jelenségek kibontakozadsat az Eurdpai Unié mint szupranaciondlis
politikai intézmény lényegesen befolydsolta, mondhatni erdsitette.

Mindezek tiikrében joggal meriil fel a kérdés, hogy az elmult hisz évben
hazank milyen vélaszt adott a nemzetkézi kihivdsokra. Magyarorszdgon a
rendszervaltastdl kezdddS idGszakot a véarospolitika hidnya jellemezte, a vé-
rosok nem kaptak figyelmet sem a kézigazgatasban, sem a teriiletpolitikdban.
Az Uj Orszagos teriiletfejlesztési koncepcié!® adott el8szor figyelemre méltd
valaszokat a vérosi térségek kezelésére, 1ényegileg egy szakmai szempontbdl
tetszet8s policentrikus varoshalézati modell jov6képének megfogalmazasa-
val. Az OTK-ban a torvényhozé hét orszdgos teriileti cél kiziil kettét a varos-
héal4zatra vonatkoztat: az egyik a versenyképes budapesti metropolisztérség
megteremtése, a masik a regiondlis innovaciés pdlusok és varoshalézati kap-
csolatrendszerek fejlesztése - alkézpontok és tengelyek harmonikus rendsze-
rének 1étrejoétte. S&t, kiegészitbleg az intenziv varos-vidék-viszony kialakitasa
is megjelenik azzal a céllal, hogy a kézpontszerepet betsltd varosok tidgabb
kérnyezetiikkel funkciémegosztason alapulé kapcsolatokat hozzanak létre. A
megvaldsitas eszkozeit tekintve mar kétségeket ébreszt a dokumentum, mivel
az agglomeracidk kiilonféle szereplSinek partneri egyiittmiikodését, me-
nedzsmentszervezetek létrehozasat nevezi meg, illetve pusztan annyit mond,
hogy torekedni kell az 8sszes érintett telepiilés agglomerdcids externdlidkat
kezelni képes intézményi kooperacidjanak biztositidsara. EbbSl a megkozeli-
tésb8l azonban nem éllapithaté meg, hogy kinek a felel8ssége 1étrehozni a
végrehajtasi strukturakat, még kevésbé az, hogy azokban az 4llam milyen sze-
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repet fog vagy kivan vallalni. Kovetkezésképp az agglomeracidk, de még a va-
rostérségi kapcsolatok intézményesitésére alkalmas és adekvat szervezeti for-
mak is teljességgel hidnyoznak a hazai szabélyozasi kérnyezetbdl.

Tapasztalatok bizonyitjak, hogy sem az egyiittmiikodési strukturdk, sem a
hélézatok nem fognak létrejonni azért, mert a ,,szabalyozé allam” azt egy jogi
dokumentumban elirta. Nem tudhatd, hogy mikor jon el a szdmvetés ideje, az
azonban bizonyos, hogy az eltelt 6t év alatt nem teljesiiltek a célok. Hazdnkban
mint megannyi terv, az OTK-nak ez a része is terv maradt. Ez tdgabb néz&pont-
bél is értekelhetd (Varrd 2010), hiszen az ijdlag megjelent varoscentrikus reto-
rikdt nem kovette végrehajtas véroscentrikus dllami beavatkozadsok formdja-
ban. Noha az elmdlt hiisz évben folyamatos allami reformnak voltunk tandi,
nyilvanvald, hogy az dllam teriileti szerkezete koriili kiizdelem ma mdr nem egyszerti-
sithetd le az dllam kinyilatkoztatdsaira, hanem sziikség lenne a kiilonféle szintu teriileti
kézosségek dlldsfoglaldsdra, a veliik térténd eszmecserére.

Hazanknak az Eurdépai Uniéba val$ belépésével egyuttal azzal is szdmot
kell vetni, hogy varoshalézatunk minden tekintetben részesévé valt az euré-
pai varosversenynek, amire a kdzigazgatasnak és a teriiletfejlesztésnek meg-
felel§ valaszokat sziikséges adnia. Az dllam nem menthetd fel a felel8sség-
véllalas aldl. Hosszu ideje kiilsé és bels6 igény mutatkozik arra, hogy a
magyar korméanyzat rendelkezzék koherens varospolitikdval. Kivanatos len-
ne, hogy a varosallomanyt mint halézatot tekintse, mi tbb, annak irdnyitasa-
hoz hozzéarendelje a tervezési-szabélyozasi, finanszirozasi-tdmogatdspolitikai
eszkdzoket, sulypontokat jeloljon ki, és hatdrozza meg viszonyat a kiilonféle
dgazati politikdkhoz (gazdasdgpolitika, kozlekedéspolitika, lakédspolitika, szo-
cialis politika, kdrnyezetpolitika stb.). A hidny jelenségére szdmos magyaraza-
tot taldlhatunk, azonban mint atfogé problémdira a kormdnyzas elégtelen-
ségére, alacsony hatékonysdgara érdemes rdirdnyitani a figyelmet. Vitat-
hatatlan, hogy Magyarorszdg erdsen centralizalt dllam, azonban még ehhez
képest is sajatos jellemzdje a politika ,ttlhatalma”. Ertve ezen, hogy a koz-
ponti kormanyzat nem hajlandé a tdrsadalmi intézményrendszer alsébb
szintjeire feladatokat és eréforrdsokat leadni, nem kivan a tarsadalmi erékre
tamaszkodni, midltal maga is alulteljesit, és egyidejtileg korlatozza a tarsadal-
mi szerepl8k mikédését. igy az 4llami és tarsadalmi kapacitds egymdst gyen-
gitéen hat, ahelyett, hogy egymadst erdsitenék (Hosszii 2010). Neheziti a
helyzetet az dllammiikdés zavara, amely nem engedi érvényesiilni azt az el-
vet, miszerint a modern allam elkiil6niilt tarsadalmi alrendszer, legaldbbis
formalisan. Valéjdban a mai magyar é4llam sajitos 6sszendvésben van mas al-
rendszerekkel. Sajé Andrds megfogalmazasaban az 4llam a gazdasag és a tar-
sadalmi élet szinte minden szegmensének szerves része. Ez az allamszervezet
alacsony hatékonysagu, s ez a koriilmény az atlagosndl rosszabb egyensulyi
allapothoz vezet. A kozérdek elsikkad vagy 4ltaldban meg sem tud fogalma-
z6dni, mivel nem léteznek hosszd tavd szakpolitikdk (Sajé 2008). A magyar 4l-
lam vélsidga sajndlatos médon nemcsak gazdalkodési, hanem komplex, az
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allam cselekvSképtelensége és valsdga ratelepszik a gazdasdgra, s6t benyomul
a tarsadalmi térbe (Gellén 2010).

A rendszervaltds, majd az unids csatlakozds 6ta fokozottan nehezedik
rank a nyomads, amely megfelel$ intézményi és human kapacitdsok kiépitését

£

vérja el téliink az ,europaizicié” égisze alatt. Ennek teljesitésében - mds
rendszervalt6 dllamok tarsasidgdban - mindig is a minimumra térekedtiink
(Agh 2005), vagy egyenesen az dllam miikddésének zavarai, sajat korlatai ed-
dig a hatarig engedték a reformokat, az alkalmazkodast. A decentralizécié és
integrdcié (mint modern 4llamszervezési elvek) érvényesiilésének kérdése
minduntalan felvet8dik, majd hamvaba hull. Az eurdpai tendencidkra figye-
lemmel feltehet8leg a magyar 4llam modernizacidja érdekében, s6t az egyre
gyakrabban elhangzé innovativitds és versenyképesség irdnti igény néz8pont-
jabdl is elkeriilhetetlen lenne az orszag kormanyzasi képességét a nagyvarosi
térségek kérdéskorével 6sszhangban megvizsgalni, majd egy a szakpolitikdk
altal tAmogatott megvalGsitasorientalt varospolitikat kialakitani.

K6észénetnyilvanitas

A tanulmany a 81 789 azonosité szdmi OTKA-kutatds keretében irédott (Cim: Az agglomeraciék
intézményesitésének sajatos kérdései a kozigazgatdsi strukturdn innen és tal. Vezetd kutaté:
Somlyddyné Pfeil Edit.).

Jegyzetek

1 A varosrégidk kozds kiilpolitikdjdhoz szokds sorolni a regiondlis gazdasdgfejlesztést, vala-
mint a kozds regiondlis marketinget és menedzsmentet. Hiszen nemcsak é4llamszervezési
szempontbdl adott térben kénytelenek tevékenykedni, hanem egy olyan gazdasagi térben
is, amelyben az interkommunélis egyiittm(ikddések 4j vonulata (épitési teriiletek, ipari par-
kok, innovicids transzferkdzpontok stb. kozds kialakitdsa) markansan kifejezésre jut.

2 A metropolisz-régiék lehataroldsanak specidlis médszertana létezik, amely - t6bbek kozstt
- metropolisz-funkcidk (gazdasagi, politikai és egyéb dontési és kontrollfunkcidk, gazdasa-
gi-technikai és tirsadalmi-kulturdlis innovécids és versenyképességi funkcidk, gateway-
funkcidk meglétét és slirliségét vizsgdlja a nagyvérosi térségek esetében. Legtijabban meg-
tortént az eurdpai metropolisztérségek lehatdroldsa, mely 125 metropolisz-régiét ismer el
négy kiilonbszé tipus megkiilonboztetése mellett. A kozolt ragsorba hazdnkbdl egyetlen vé-
rosként Budapest keriilt be a 23. ranghelyet elfoglalva (BBSR 2011).

3 Helysziike okdn ezuttal le kell mondanom a kelet-k6zép-eurédpai térség orszagaiban lezaj-
lott és zajlé folyamatok 4tfogé bemutatdsatdl, azonban a dolog fontossdgara tekintettel egy
késdbbi tanulmanyban majd sort keritek ra.

4 Példék a nagyvdrosi politikai szervezetek nagyméretii biirokratizalt formdira: Greater Lon-
don Council (1963), Madrid Metropolitan Area Planning and Coordinating Comission(1963),
Greater Rotterdam Port Authority (1964), Communates urbaines (varoskozosségek) Fran-
ciaorszdgban (Bordeaux, Lille, Lyon, Strasbourg 1966), Regionalverband Stuttgart (1972),
Metropolitan counties Nagy-Britannidban (Manchester, Birmingham, Liverpool, Leeds,
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Sheffield, Newcastle 1974), Cormoracié Metropolitana de Barcelona (1974), Greater Copen-
hagen Council (1974), Umlandverband Frankfurt (1974), Kommunalverband Ruhr (1975).
Pénziigyi szempontbdl mindenképpen kézenfekvd és optimalis megoldds az agglomeraciénak
egységes térként kezelése és az dllami pénziigyi kiegyenlitési politikdba torténd beillesztése. Hi-
szen a kdzponti varos sajat lakossdgan tul vonzéskorzetét is elldtja (koz)szolgaltatdsokkal, vi-
szont az agglomerdcién beliili ingdzdsnak természetes kovetkezménye, hogy a kozszolgal-
tatdsok biztositdsdnak és az addjovedelmek keletkezésének helye elvalik egymastdl. Amikor a
varosmag szolgaltatasait ,,idegenek” is igénybe veszik, a keletkezd tilcsorduld hatést valakinek
ellentételeznie kell. Lényegében az tn. hasznalati ,,spillover-hatds” ellenstlyozasénak alkalmas
kereteivé valtak az agglomeracids egyiittmiikddések. A ,,spillover-hatas” emellett zavart idéz
el§ az ossztarsadalmi forrdsok hatékony allokécidjdban, hiszen a véroskdzpontnak terveznie
kell a szolgaltatasszervezést és -fejlesztést. Ez a szempont a nagyvérosi tér szintjén a kezdetek-
t8l Gsszefiigg az integralt és egységes tervezés megvaldsitasaval, a teriilethaszndlat koordind-
ciéjaval (Somlyédyné Pfeil 2003).

Kozsttitk megtaldlhatdk voltak az 4llam éltaldnos teriiletbeosztésaba beillesztett és a szub-
naciondlis szint ragjdra emelt szervek éppugy, mint a specidlis statussal alapitott szerveze-
tek, s6t megjelentek koztitk az 6nkormdanyzati tdrsuldsok is. Csoportosithaték voltak a
szervek egyszint(i integralt egységekre, legtobbszor 6nkormdnyzati statussal, és kétszintl
korményzési szervezetekre, amelyek felsd szintjén az agglomeraciét képvisel§ szervezet je-
lent meg. Ez utébbiak legitimacidjanak erdssége attdl fiiggott, hogy delegdlt vagy kdzvetlen
valasztassal létesitett szervekrdl volt-e szd. Végiil voltak az un. koordinativ tipust laza in-
tézmények, amelyek nélkiil5zték a kozhatalmi karaktert.

Ismert ez a tény Nagy-Britannidra vonatkozdan, hiszen Margaret Thatcher miniszterelnsk-
ségéhez, az olajvalsdghoz, illetve az azt kisérd pénziigyi valsdghoz kapcsolédé allami politi-
kai liberalizicidhoz kotédik. Az angol kormdny 1986-ban az MCC-ket, vagyis a
metropoliszok megyei tandcsait mint a lokalis dnkorményzatok sziikségtelen és felesleges
szintjét sziintette meg. A dontés két teriiletre hivatkozott, amelyeken indokolatlanul maga-
sak voltak a kiaddsok, mégpedig a gazdasdgfejlesztésre és a stratégiai tervezésre. Ez azért
meglepd, mert az agglomeracidk fejlesztési tervezése az 1960-as és 1970-es években még
kiiléndsen divatos volt (Leach et al. 1990).

1006/1971. (1IL. 16.) Korm. sz. hatdrozat a teriiletfejlesztés irdnyelveirdl.

1007/1971. (IIL. 16.) Korm. sz. hat4rozat az orszdgos telepiiléshalézat-fejlesztési koncepcidrdl.
KSH (1986): Teriileti statisztikai évkényv, 1985. KSH, Budapest.

Elég arra a kutatdsra utalni, amelyet Németorszag 15 nagyvarosa regiondlis egyiittmikodé-
si szervezetének beazonositdsara folytatott a Brémai Egyetem. A kutatok négy szervezeti ti-
pust kiilnitettek el, amelyeken feliil értelmez8dnek az in. governance-struktirak (Prigge
2006). Az ezredfordulé térténései bizonyitottak, hogy az 6nkorményzatok horizontdlis ko-
operdcids szandéka éltal kiérlelt és a tartomdnyi térvényhozas ltal tdmogatott, teriiletileg
egységes, politikai legitimécidval biré regiondlis szovetségek és varosrégidk tovébbra is
életképesek (Stuttgart, Hannover). S8t, a keleti tartomanyokban Lipcse és Drezda példaja
igazolja, hogy a kozségek beolvasztasa megfeleld helyspecifikus kozvetlen részvételi formédk
garantaldsa mellett még mindig szervezeti alternativat jelent a varostérségi egyiittmiikddésben.
A Rajna-Majna nagyvdrosi régié lényegét a tudasintenziv szolgaltatévallalatok telephelyi
hélézata hatdrozza meg, amely hat beazonosithaté funkciondlis vérosi térségbdl (functional
urban region) 4ll Frankfurt, Wiesbaden, Mainz, Darmstadt, Hanau és Aschaffenburg magte-
riiletekkel, ami hdrom német tartomany teriiletét érinti.

Cohesion Policy and cities: the urban contribution to growth and jobs int he regions (EC
2007-2013).

A német teriileti szakma szerint az alkalmazott teriileti kategéria nem engedi a német va-
roshalézat jellemz8inek hii visszatiikrozését, a torzitdst mi sem bizonyitja jobban, mint
hogy az ESPON-eredmények szerint Magyarorszdgon vagy Olaszorszdgban foliilreprezen-
talt az egy NUTS 3-as egységre esd funkciondlis varosi térségek szdma, ami azt a latszatot
kelti, mintha Magyarorszag policentrikusabb és fejlettebb varoshdlézattal rendelkezne,
mint Németorszag.
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14 A regionalis policentrikus vérosrendszer stratégidja K6zép-Kelet-Eurépa gazdasagi integra-
cids térségében. INTERREG III B CADSES kutatési projekt.
15 97/2005. (XII. 25.) OGY hatdrozat.
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