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ABSZTRAKT: A vérosi kormdanyzas (urban governance) szemléletmddja az utébbi évtize-
dekben népszerl kutatdsi témava ndtte ki magat. A kutatdsok kézéppontjdban elsdsor-
ban az édllami és privét szereplék egyiittmiikddése, valamint a varosrégids kormdnyzéas
kérdéskorei dllnak, arrdl azonban lényegesen kevesebb szé esik, hogy a varosok milyen
tagabb jogi-kdzigazgatdsi kornyezetbe dgyazddnak, illetve hogy ennek milyen hatdsa le-
het a vérosi korményzés egyéb aspektusaira. Az urban governance elméleteinek nagy ré-
sze a nyugati (f8ként angolszdsz) nagyvérosokban tapasztaltakra épiil, mas térségek
nagyvarosainak korményzasi jellemz8ire ugyanakkor csekély a rélatasunk.

E kutatdsi deficitre reagdlva a tanulmany négy kozép-eurdpai févaros - Budapest,
Bécs, Praga és Varsé - dllami kdzigazgatdsi struktiraba vald beépiilését, belsé kormany-
z4si viszonyait (a f6varos-keriilet viszonyrendszert), valamint ezek 1990 éta tortént val-
tozdsait mutatja be. A t3bb tekintetben hasonldé févirosok vizsgélt kozigazgatasi
jellemz8i jelent8s mértékben eltérnek egymadstdl. Budapest szinte minden vizsgdlati
szempont alapjan élesen elkiiloniil a tobbi varostdl, mig Bécs, Praga és Varsé kozigazga-
tésa tobb tekintetben hasonlit egymésra. A lengyel févaros Budapesthez hasonlé kor-
manyzési rendszerének kozelmultban tdrtént radikédlis megvéltoztatdsa figyelemre
mélté fejlemény lehet a magyar f6varosra nézve. A négy varos dsszehasonlitdsa nem-
csak arra mutatott rd, hogy a varosi kormdnyzasi vizsgélatoknak szdmba kell venniiik a
varosok kozigazgatési kdrnyezetét, hanem egyuttal arra is, hogy Budapest korméanyzasa
tovabbi kutatdsokat igényel.
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ABSTRACT: Over the past few decades, research on new aspects of urban governance has
intensified ~significantly. The principal aim of these studies is to investigate the
interconnectedness of public and private actors, as well as the cooperation between the central
city and its agglomeration. However, they focus less on the cities’ broader legal-administrative
embeddedness into state space or on their internal governance structure (i.e. the relationship
between cities and their districts). Moreover, urban governance theories are largely based on the
experiences of ‘Western’ - especially Anglo-American - cities, while few studies focus on other
regions of the world. Four Central European capital cities - Budapest, Vienna, Prague and
Warsaw - are therefore examined in this paper.

The main objective of the study is to provide an overview of various factors that can
influence urban governance. These are (1) the integration of capitals into the governmental
structure of their respective states and the comparison of their legal status with other
administrative units of the state; (2) the internal administrative structure of the cities, i.e. the
relationship between the capitals and their districts; and (3) the temporal change of these two
factors since 1990.

Despite the similarities between the four cities (in terms of population or historical
background), the paper shows that their governance characteristics are very different. Since the
public administration of states and their capitals is rooted in different historical periods, their
current systems of governance are also different.

Budapest has the most distinct administrative system with its two-tier structure, which is
exceptional for all factors studied. The municipalities of Vienna, Prague and Warsaw are
generally similar, but they are also very different in other aspects.

By and large, the legal structure of the cities has remained unchanged since 1990, with the
exception of Warsaw where it was fundamentally changed from a two-tier to a one-tier structure
similar to that of Vienna and Prague over the last ten years. This may also prove remarkable for
the Hungarian capital. The comparison of the four cities showed not only that urban governance
studies ought to take into account the broader (external and internal) legal-administrative
environment of the cities, but also the need to carry out further analyses of the governance
of Budapest.

Az ujfajta varosi kormanyzas elméletérdl

Az 1970-es évekt8l megvaltozott varosi kormdnyzasrdl (angolszdsz nyelvteriile-
ten ,urban governance”) az utébbi évtizedekben jelentds mennyiségli tudoma-
nyos munka sziiletett, els@sorban angolszdsz szerz8k tolldbdl, de a rend-
szervéltds 6ta tobb szerz8 munkdssidga révén a hazai szakirodalomban is
megjelent a téma (P4lné Kovécs 2008a, 2010; Somlyédyné Pfeil 2008). Az Uj
szemlélet(i varosi kormanyzds megjelenése és kibontakozasa az 1970-es évekre
tehetd, elsdsorban a ,nyugati” nagyvarosokban tapasztaltakbdl kiindulva. Az
1970-es évekig a varosok kormanyzdsa zirt, intézményrendszere hierarchikus
és kevés szerepl§s volt, valamint nagy szerepe volt a kdltségvetésben az allami
Ujraelosztisnak. Az er8s biirokratikus kontroll és a nagyszabasu allami beruhd-
zdsok révén a vérosok kormdnyzdsa iizemeltetdi jellegi volt (Harvey 1989;
Jelinek, Pésfai 2013). Ezt nevezik a vérosi énkormdnyzat (urban government)
felfogdsdnak, amelyet fokozatosan felvéltott a vérosi kormanyzas (urban gover-
nance) latdsmédja. Ennek a véltdsnak a f8 mozgatérugdja a beindulé nemzetkd-
zi t6kemozgds volt, amelyet a nemzetdllamok egyre kevésbé tudtak
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befolyésolni, a befektetések a nemzetkdzi pénztéke és a helyi hatdsdgok kozotti
alkuktdl véltak fiiggbvé (Harvey 1989). Vagyis a vérosok a t8ke teriileti vissza-
dgyazédésanak {4 szinterei lettek (Brenner 2004).

Az urban governance fogalménak kiforratlansagat jelzi, hogy szdmos defi-
niciéja létezik:

- A vérosi korményzas intézmények és szereplSk rendkiviil komplex, meg-

osztott hdlézata, amelybdl eredend8en hidnyzik a konszenzus (Stone 1989).

- Az 1j tipust korményzds (governance) egy dnszabdlyozd, szervezetek ko-
z0tti hélézatként értelmezhetd, amelyben az érintett szervezetek kozott
kolesonds fligglség van; a halézatok kozott folyamatos interakcidk ta-
pasztalhatdk; ezek az interakcidk ,jatékszeriiek”, meghatdrozott szaba-
lyokra és bizalomra épiilnek; a hélézat viszonylag fiiggetlen az dllamtdl,
noha indirekt médon a halézatot korméanyz4 befolydsa van (Rhodes 1997).

- A ,governance” tipusu korméanyzasban a kdzhatalmi szereplék Gsszefo-
nédnak a gazdasédgi, civil szféraval, illetve az egyes irdnyitdsi szintek
egymdssal (P4lné Kovacs 2008b).

- Kozdsségi tervezés: az allam visszavonuldsét fejezi ki a hagyomanyos hi-
erarchikus irdnyitdsi eszkozokbdl, illetve a tdrsadalmi problémak koz-
vetlen szabdlyozdsdbdl és ellen8rzésébdl (Somlyddyné Pfeil 2008).

- Azt a folyamatot jelenti, amelynek sordn a demokratikusan megvalasz-
tott helyi 6nkormdnyzat és az érintettek csoportjai (gazdasagi szereplék,
civil szervezetek, lakossdg) dontéseket hoznak a vdros tigyeinek intézé-
sérél (Slack, Coté 2014).

A felsorolt definicidk koziil Palné Kovdcs Ilona, illetve Enid Slack és André
C6té meghatdrozasait tartom munkdm szempontjdbdl a legmegfelel6bbnek, mivel
kutatdsom a kdzhatalmi szereplék bizonyos jellemz&inek vizsgélatara fokuszal.

Az urban governance fogalomkdrével kapcsolatos kutatdsok tbb esetben
foglalkoznak a kormdnyzas térben tdrténd megjelenésével, amelynek keretében
altaldban a kozponti varos és az agglomeracidja kozotti kozigazgatasi és egyéb
viszonyokat vizsgaljék. A véros és agglomericidja (a tovébbiakban egyiittesen:
varosrégid) kdzott fenndllé igazgatdsi kapcsolatnak alapvet8en két fajtdjat ha-
térozzdk meg:' a szoros (intézményesitett) és a lazdbb (6nkéntes) kapcsolatot
(P4lné Kovacs 2008b). Foldrajzi vonatkozasban a szoros kapcsolat alatt magat a
varosrégidt, lazdbb kapcsolat alatt pedig a véroshdlézatot értjikk (Téth, Sagi
2009). Mds megkdzelités szerint a szoros kapcsolat fedi le az egy- és kétszintil
korményzdsi modellt, mig a laza kapcsolat a policentrikus (6nkéntes alapd)
korményzési modellt (Slack, Coté 2014). Természetesen a szerzdk a kiilsnbozd
modellek el8nyeit és hatrdnyait is meghatdrozzak, azonban munkdmban elss-
sorban az egyes tipusok jatszanak kiemelt szerepet:

1. Az egyszint(i korméanyzasi modellen beliil két alvéltozat kiilonboztethe-
t8 meg: a fragmentalt és az egységesitett. A fragmentalt véltozat eseté-
ben a varosrégidban tobb helyi 6nkormdnyzat van jelen, akik speciélis
célokra hoznak létre kdzds szervezeteket, meghatarozott szerepkdrok-
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kel. Az egységesitett véltozat esetében egy dnkorményzat (a kdzponti
véros) felel8s a teljes varosrégié ellatdsdért (Hegediis 2008).

2. A kétszintd kormdnyzasi modell esetében a varosrégiét képezd tobb 6n-
korményzat dsszefogdsara kialakitanak egy felsébb kormanyzé szervet,
amelynek kompetencidja kiterjed az egész varosrégidra. Ugyanakkor a
kisebb helyi 6nkorméanyzatok sem vesztik el addigi kompetencidjukat,
tovébbra is biztositjék a helyi szintd szolgaltatdsokat lakosaiknak.

3. A vérosrégid szerepldi kozotti leglazdbb kapcsolat az énkéntes alapt
(policentrikus) egyiittm{ikédés lehet. A helyi dnkormdnyzatok hatdsks-
rei teljes mértékben sértetlenek maradnak és a szereplék partnerségi
kapcsolatba keriilhetnek a tobbi 6nkorményzattal. A térségi feladatokat
ad hoc testiiletek révén l4tjak el (Hegediis 2008).

Osszességében az urban governance elméletét leginkdbb a nyugati és azon
beliil is kimondottan az angolszdsz vérosokban bekdvetkezett véltozasokra fo-
galmazték meg. Az ,\ij varosi kormanyzasi” modell megvaldsitdsanak feltételei
azonban a vildg nagyvérosaiban kiilonbozéféleképpen és kiilonbsz4 idSben va-
lésulhatnak meg. A vérosok kiilénb6z8 allamok koézigazgatdsi rendszerében
foglalnak helyet, amelyek egyuttal jelentésen eltérd jogszabalyi kdrnyezetet is
jelenthetnek. Az urban governance elméleteinek nagy részében is megjelenik a
kdzhatalmi szereplSk befolydsa a varosi kormanyzésra, azonban a témdban {ré-
dott szakirodalmak elsésorban az dllami és a maganszféra szerepl8inek egytitt-
miikodését emelik ki, valamint az allam ,visszavonuldsat” hangsulyozzak. A
varosi kormdnyzas f5ldrajzi kutatdsai a varos bels§ kormanyzési struktiraja he-
lyett sokkal nagyobb hangsulyt fektetnek a varos és kdrnyezd kozigazgatasi
egységek kapcsolatdra, vagyis a varosrégié menedzselésének kérdésére - bar
Pélné Kovécs (2010) kiemeli a ,,varosfalakon” beliili és kiviili szerepl8kkel val4
egylittmikodés fontossdgat. A varosrégids tipizdlast a févaros-keriilet reldcié-
ban is lehet és érdemes is volna értelmezni, amelyet tanulmanyomban a vizs-
galt varosokra megvaldsitok. A jogszabdlyi feltételeket tovabbra is az allami
szereplk alakitjak ki, a varos legfébb déntéshozé és végrehajtd hatalma a véro-
si 6nkormdnyzat, mind a privét szereplékkel, mind mas 6nkorményzatokkal va-
16 egyiittmiikédésben. Az eddigi kutatdsokbdl nem sokat tudhatunk meg a
varosi 6nkormdanyzat rendszerérérdl sem, nevezetesen a keriileti és a févérosi
szint jogi viszonyérdl, hiszen nem mindegy, hogy a véros korméanyzasa, illetve
az abba vald beleszdlas hany szerepl kozott oszlik meg.

Az ,,4j varosi kormdnyzési” irodalmakban felfedezhetd hidnyossdgokbdl,
vagyis a varosi 6nkormdnyzat jellemz&inek alulreprezentéltsagabdl kiindulva a
tanulmény elsédleges célja 4ttekintést nydjtani négy kdzép-eurdpai févaros
(Budapest, Bécs, Praga, Varsé) dllami kozigazgatdsban elfoglalt pozicigjardl és
belsd kormdnyzési viszonyairdl, illetve azok id8beli valtozdsairdl (els@sorban az
utdébbi évtizedekben). A tanulmdny 8 kutatdsi célkitlizése igy nem az urban
governance elméletek gyakorlatban tapasztalhatd jellemz8inek vagy a négy va-
ros kormdnyzasi hatékonysaganak a felmérése, hanem - a f8varosok kozigazga-
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tasi vagy kormdanyzasi eltéréseire torténd ravilagitdssal - az urban governance
elméletek finomitasa és Ujraértelmezése.

A kutatds f8 szempontjai és vizsgélat részletei a kovetkezdk:

1. szempont: Az dllami kézigazgatdsban betdltétt pozicié: a tévaros kozigazga-
tédsat meghatdrozé jogszabély(ok), valamint a f8vdros bedgyazédésa az
allami kozigazgatasi rendszerbe.

2. szempont: A févdrosi és keriileti szint viszonyrendszere: a f6varosi keriiletek
jogi pozicidja a varos dontéshozatali rendszerében, a keriileteknek biz-
tositott hatdskordk, illetve a vdrosrégids tipizalds alkalmazésa a vi-
szonyrendszer jellegének megallapitdsdra.

3. szempont: A vdrosi kézigazgatds iddbeli vdltozdsai: az el6z8 két szempont
1990 éta tortént valtozdsai.

A vizsgalt varosok és a kutatas médszerei

Budapest kozigazgatdsi helyzetérdl bdséges szakirodalom all rendelkezésre,
amelyek 4ltaldban a varosi kozigazgatds rendszerszint(i problémdira hivjék fel a
figyelmet (Dévényi, Knabe 2007; Pdlné Kovacs 2008a; Perger 2004). Kevés olyan
publikaciét taldlhatunk, amelyben f&vérosunkat nemzetkdzi perspektivabdl,
mas nagyvarosokkal 3sszevetve vizsgaljak, ami két okbdl is nagy hidnyossadgnak
szdmit. Egyrészt a nemzetkdzi Gsszevetés mds megvilagitdsba helyezheti Buda-
pest kormanyzdsi rendszerét, méasrészt a kiilfoldi tapasztalatok hozzajarulhat-
nénak a magyar févaros kormdnyzasanak jovébeli fejlesztéséhez.

Egy nemzetkdzi dsszehasonlitds keretében a legkézenfekvSbbnek tlinik a
Budapesthez foldrajzilag kdzel 1év8, a f8vérosra tobb szempontbdl (torténelmi
hétteriiket, teriileti kiterjedésiiket, népességszdmukat tekintve) hasonlité
nagyvarosokat elemezni. Ezek figyelembevételével tanulmadnyomban Budapes-
tet Béccsel, Pragaval és Varséval vetem Gssze. A torténelem sordn a négy viros,
ha nem is mindig egyszerre, de sokszor hatott egymdsra. A Habsburg Birodalom
és az Osztrdk-Magyar Monarchia Bécset, Budapestet és Prigat, a szocialista
blokk pedig a magyar, a cseh és a lengyel févéarost hoztdk egy politikai egység
keretei kdzé. Ma az Eurdpai Unid politikai keretein beliil fejlddik mind a négy
varos. Az emlitett telepiilések vizsgdlata melletti tovabbi érv, hogy népesség-
szdmuk szinte azonos (kivéve Pragét), valamint némelyikiik kozott igen szoros
partnerségi kapcsolatok allnak fenn (Hilbert 2017). A kutatési téma szempont-
jabdl K6zép-Eurdpa érdekes helyszin, hiszen a politikai, gazdasagi és tarsadalmi
dtmenetben 1év3 posztszocialista varosok mellett az egykori nyugati blokk vé-
rosai is megtaldlhaték. Rdaddsul a nyugati urban governance kutatdsok szem-
sz0gébd8l K6zép-Eurdpa még ,,ismeretlen” terepnek szamit.

A kutatds empirikus része nagyobbrészt a négy févarosra vonatkozé allami
jogszabdlyok, fejlesztési dokumentumok és kisebbrészt szakirodalmak feldolgo-
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zaséra és értelmezésére épiil. Praga és Varsé kozigazgatdsdnak vizsgélata sordn
csupan az angol nyelvil szakirodalmakra és az angol nyelvre leforditott tor-
vényszovegekre tdmaszkodtam.

Négy kozép-eurdpai f6varos kozigazgatasi rendszerének
ismertetése

Budapest kozigazgatdsa

A magyar f6varos allami kozigazgatdsi rendszerbe vald beilleszkedése és a varos
kormdényzasi rendszerét meghatérozé jogszabalyok 1990 éta nem igazdn mdédo-
sultak. Jelenleg a févéaros kozigazgatasi felépitését a 2011. évi Alaptorvény, vala-
mint a Magyarorszdg helyi onkormdanyzatairél sz6l6 2011. évi CLXXXIX.
térvény szabdlyozza, amelyek értelmében Budapest kozigazgatdsa kétszintii:
févarosi és févérosi keriileti dnkormédnyzatok szintjébdl &ll, vagyis a févaros
egyszerre rendelkezik teriileti és telepiilési dnkormanyzati jogokkal, Budapest a
magyar kozigazgatdsi rendszeren beliil két eltérd szint hatdskoreit egyesiti.
Vélhet8en emiatt nincsen a magyar f6évarosra vonatkozé kiilon jogszabdaly, ha-
bar ennek megalkotdsara a helyi 6nkormédnyzatokrdl szl 1990. évi LXV. tor-
vény 68. paragrafusanak 2. pontja {géretet tett.

A miésodik vizsgalati szempontbdl - a f8vdros és a keriiletek viszonyrend-
szere — Budapest egyediildllé a vizsgélt f8varosok koziil. A két kozigazgatasi
szint alapjogaikat tekintve egyenl8, de feladat- és hatdskoreikben kiilsnbozik
egymastdl. A keriiletek sajat maguk hozzdk meg egyes tigyekrél a dontéseiket, a
f8varossal csak egyeztetési kotelezettségiik van (Perger 2004). A f8vérosnak vi-
szont konzultaciés férumot kell létrehoznia a keriiletekkel valé kénnyebb
egylittmikodés céljabdl. Az 6nkorményzatok olyan fontos telepiilési jogkorok-
kel rendelkeznek, mint a sajat koltségvetés, illetve az épitési engedélyek kiada-
sa. A f8véros és a keriiletek is rendelkeznek tulajdonnal Budapest teriiletén,
amelyekhez jogok, kotelezettségek és feladatok térsulnak (1. dbra). A kétszint(l
Onkormanyzati rendszer igencsak megneheziti a f8véros igazgatasat, ugyanis a
feladatok elosztdsa a f6véros és a keriiletek kozott alapvetd probléma (Perger
2004). Tovébbi nehézségeket okoz a f8varos tilzott decentralizdltsdga a kozos
fejlesztési célok kitlizésében: minden keriilet kiilon készit kertiletfejlesztési
koncepcidt, amelynek megalkotdsi folyamatdban nem kell kdtelez8en konzul-
talni més kertiletek vezetdivel.

Budapest kozigazgatdsdban 1990 6ta nem tapasztalhatd nagyobb horderejii
mdédositas. El8szor az 1994. évi LXIIL tdrvény (1994. évi LXIIL. térvény a helyi
dnkorményzatokrdl sz616 1990. évi LXV. térvény mddositdsardl) értelmében a
F8varosi Onkorményzat olyan jogokat kapott, amelyekkel bizonyos mértékben
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1. dbra: Budapest kozigazgatdsi struktirdjanak sematikus dbrdja
The structure of Budapest’s government

5 Konzultécio a §

)‘. kerOlstek &5 Y Fapolgirmester 9 kompenzéciss
: fuvaros kozu G g U
: listas képviseld

gy 23 keriileti énkormanyzat Févarosi Onkormanyzat

anoon

wenenang
l VI " Vil "VIII " 1X. " l Sea o
23 keriileti

polgarmester
i lxu‘l Al MM Févérosi Kozgyilés
DoIoD

L
i
g I o
> 1 c:
3 1 €
T HEH @@ H Feladatok, o
S e ' hataskarsk o
= P - - Telepiilés- =
6 Kerileti KépviselGtestiiletek | rendezési terv <]
3 : 3
= =]
o 1 TP s =
o 1 +1: fovarosi 18 févarosi/tébb 8
& : e . :""‘P' I d bélyok keriiletet/Margitszigetet
18 helyi hataskor _+3: helvi telepilésrendezési | megalkotdsa érint6 hataskori feladat
feladat Y & & 1 /
S a févérosi szabélyokhoz : -_____..—"‘
————— L LT TR m——— e
Feladat atadédsa

Feladatok finanszirozasa ] Feladatok finanszirozésa

a keriiletek 8nallé meeeeedecsaeses 3 févarosi dnkormanyzat

koltségvetésebd] Atadott feladat ellatashoz 6ndllé kdltségvetésébsl

szilkséges forras

korldtozni tudja a keriiletek 6néllésdgét (a teriilet- és telepiilésrendezési szaba-
lyok megalkotdsdndl), illetve a févéros teriiletén képz8dstt addbdl szdrmazd
bevételek megosztasival (,megosztott forrdsok™) szorosabba valt a keriiletek és
a févéros viszonya. 2014-t8l a kertileti polgdrmesterek bekertiltek a Févarosi
Kozgy(ilésbe (2011. évi CLXXXIX. tdrvény Magyarorszag helyi dnkormdanyzatai-
rdl), ahol egyiitt kell megszavazniuk a Budapest egészét érintd ligyeket a f8pol-
garmesterrel, illetve a 9, kompenzaciés listardl bekeriilt képviselével.

Habar valamelyest kézpontositottabbd vélt a varos vezetése, az erds, telepii-
1ési jogu keriileteket figyelembe véve még mindig igen decentralizdltnak szamit
Budapest kdzigazgatdsa. Egy erds, kerlileteket Osszefogd févdrosi szint hidnyat
jelzi az a tény, hogy a keriiletek bizonyos feladatok elvégzésére a Févérosi Onkor-
ményzat kihagyésaval is térsulhatnak. A Févérosi Onkorményzat Szervezeti és
Miikddési Szabélyzaténak - 53/2014. (XIL 12.) Fév. Kgy. rendelet a Févarosi On-
korményzat Szervezeti és Miikddési Szabalyzatardl - IX. fejezete (a Févérosi On-
kormdnyzat és a keriileti dnkormdnyzatok kapcsolatrendszerérdl) egyértelmdisiti
a jelenlegi csekély interakciét Budapest kozigazgatasi szintjei kozott, amely sze-
rint a két 6nkormanyzati entitds kozotti egyiittmi(ikddés csupdn a f6varos éltal
dtadott feladat- és hatdskorok évenkénti egyszeri egyeztetésére, valamint a mar
emlitett konzultdcids férumon vald egyeztetésre korlatozédik. Kérdéseket vet fel
tovabbi a keriileti polgdrmesterek Févarosi Kozgytilésben vald jelenléte, ugyanis
a polgdrmesterek szavazata a javaslatok elfogaddsdnal kiilonboz8 sullyal esik
latba, az altaluk vezetett varosrész valasztdpolgdrai létszdmanak figyelembevéte-
lével. A legnagyobb (XI. keriilet - 111 ezer vdlasztdpolgédr) és a legkisebb
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(XXIIL. kertilet - 19 ezer vélasztépolgér) kertilet polgdrmesteri szavazatdnak sdlya
kozott tobbszorsds kiildnbség van (Sulyok 2015).

Erzékelhetd Budapest 4llami kézigazgatdsba valé beépiilésébdl, de féként a
varos belsé adminisztrativ felépitésébdl, hogy a magyar févérosban az urban
governance definicidiban hangsdlyos szempontok (az dllami és a magédnszféra
kozotti, valamint a varosrégids egyiittmiikodések) vizsgdlata igen kériilményes.
Budapest kdzhatalmi szerepl8inek viszonya 6nmagéban is elég bonyolult, ra-
addsul a magyar févaros nem élvez kiildnleges jogkdrdket Magyarorszdgon be-
lil. Ezek a tényez8k a vérosi kormanyzésra hatéssal levd, kiildnbozd szférdkban
jelen levé szereplSk érdekeinek dsszehangoldsat nehezitheti meg.

Bécs kozigazgatdsa

Az elsd elemzési szempont szerint Bécs Ausztridn beliili kozigazgatdsa kiilonle-
ges, mivel a vdros egyszerre képezi az orszdg egyik szovetségi tartomdnyit és
egyben dnkormdnyzatat. Bécs mint szdvetségi tartomany tdrvényhozd és vég-
rehajté testiileteket allithat fel, valamint joga van tizenegy képvisel6t kiildeni a
szOvetségi gylilésbe. Habdr az osztrdk févaros kiilon tartomdnyi és onkormany-
zati szervekkel is rendelkezik, az azokat irdnyité szerepldk azonosak. Minden
tartomdnyi szerv hatdskorét az 6nkormdnyzati megfelelje gyakorolja, igy a
polgdrmester egyben a tartomdanyi kormdnyzd, a varosi szenétus a bécsi tarto-
manyi kormdny, illetve a varosi tandcs tolti be a bécsi tartomanyi parlament
szerepét (Stadt Wien 2011).

Bécs mint dnkormdanyzat alapszabélyait az 1968-ban megalkotott és azdta
tobbszor mdédositott Bécs vérosi alkotmany (Wiener Stadtverfassung) szolgél-
tatja (Landesgesetzblatt Wien é. n.). A vérosi alkotmdny szerint Bécs f§ dontés-
hozd szerve a vérosi tandcs, amely az egész varost 6nalld koltségvetésével
egyedill irdnyitja. A vérosi tandcs rendelkezik a védros Osszes vagyondval és fel-
adataival, tehat Bécs er8sen centralizalt kormanyzdst f6varos. A Bécs vérosi al-
kotmény ugyanakkor el8irja egyéb, a szdvetségi alkotmanyban nem el8irt
szervek létrehozasat, ilyenek a hivatalt vezetd vérosi tandcsosok, a vdrosi ta-
nécs bizottsdgai és a keriileti tandcsok. A varosi alkotmany Bécs varosdban
23 keriiletet hatdroz meg, amelyek szervei a keriileti tandcs és annak igaz-
gatdja, illetve a kertileti bizottsdgok.

A f8véros-keriilet viszonyrendszer az osztrak févarosban jéval egyszert(ibb
a magyar févaroshoz képest, ugyanis a keriiletek szervei a f8véros szerveibe in-
tegraltak, azoknak aldrendeltek. Az egyes keriiletek tehdt nem jogi személyisé-
gek, hanem Bécs vdros részei (2. dbra). Ahogyan Budapesten a vérosi kormany-
zas kozpontositdsdra, tigy Bécsben annak decentralizdldsira van folyamatos
torekvés a varosvezetés felSl. A keriiletek mozgdsterét, beleszSlasét a varos ird-
nyitdsaba az idék folyamdan egyre szélesitették. A keriileti mozgastér kibSvitése
négy lépcsGben zajlott a 20. szdzad mésodik felében:
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1. A kertiletek informalésa a varos tigyeirdl.

2. A keriiletek meghallgatasa a varos tigyeit tekintve.

3. A kertiletek aktiv részvétele a varos ligyeiben mint javaslattevd szerepldk.

4. A kertliletek és a févéros 4ltal delegélt és finanszirozott feladatainak ell-

tésa (amellyel keriileti kltségvetés és dontési jogkor is egyiitt jart).

Az utolsé, negyedik 1épcséfok megvaldsitasara 1988. janudr elsején, a varo-
si alkotmény kib8vitésével kertilt sor (Landesgesetzblatt Wien é. n.). A keriiletek
az alkotmanyban megéllapitott feladatokon kiviil Gjabbakat kaphatnak a varosi
tandcstdl vagy a polgdrmestertdl. A keriiletek Osszes feladata és Ssszes bevétele
a vérosi tandcstdl szdrmazik, koltségvetésiik Bécs vdaros koltségvetésének része.
A feladatok ellatasédhoz sziikséges pénzt a kertiletek a févarostdl kapjak tertile-
tiik, népességiik, fejlesztéseik és a mindenkori speciélis feladatok szerint. A ke-
riiletek részt vesznek a vérosi dontéshozatalban, egyes esetekben részvételi,
mas esetekben konzultdcids joggal rendelkeznek. A keriiletek javaslatait a leg-
magasabb rangl személy, a keriileti el6ljaré (Bezirksvorsteher) kozvetiti a bécsi
varosi tandcsnak. Bécs vdrosnak tovdbba kotelez8en kell targyalnia a kertiletek
vezet8ivel, miel8tt egy fontosabb rendeletet megszavazna a vérosi tanécs. K6-
telezd a vérosi tandcsnak tdjékoztatnia az egyes keriiletek igazgatdit minden
késziil8d8, a varos tobb keriiletét érintd tervezet elétt (Amtsblatt Wien 2007).
Tehdt az osztrdk févéaros keriiletei csak kozvetett médon tudnak beleszélni a
varos irdnyitdséba, a févaros altal hozott dontések végrehajtasat sem hétréltat-
ni, sem megakadalyozni nem tudjak.

2. dbra: Bécs kozigazgatdsi struktirdjanak sematikus dbréja
The structure of Vienna’s government
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Bécs kozigazgatdsa torténelmileg igen stabil. A véros édllami igazgatdsi
rendszerbe vald beépiilése 1922 éta, bels6 adminisztrativ felépitése 1968 Gta 4l-
landdénak tekinthet8. Az osztrdk f8varos kormanyzasdnak centralizéltsiga, szo-
vetségi tartomdnyi 1étébdl eredS szélesebb jogi eszkdzrendszere, illetve
kdzigazgatdsanak iddbeli stabilitdsa minden bizonnyal teljesen mds koriilmé-
nyeket teremt az urban governance gyakorlati megvaldsuldsara, mint azt Buda-
pest esetében feltételezhettiik.

Prdga kozigazgatdsa

Az elsd elemzési szempont szerint Praga kozigazgatasi poziciéja Csehorszdg-
ban - Bécshez és Budapesthez hasonldan - tobbrétiinek szamit, ugyanis egy-
szerre helyi dnkorményzat és régid. Ennek ellenére Pragira nem érvényesek
sem az 6nkormdnyzatokra, sem a régidkra vonatkozd jogszabélyok, hanem egy
1990-ben specidlisan a cseh févérosra sziiletett térvény (Predpis & 418/1990.)
tartalmazza kozigazgatdsi kompetencidit. Ennek értelmében Praga sajétos jogi
eszkdzrendszerével Csehorszag egyik kozigazgatasi szintjét alkotja.

A f8véros és a keriiletek viszonydnak rendezésérdl a rendszervéltast kdve-
téen nem alakult ki konszenzus az 4llami és a vdrosi szerepl8k kozott, két cso-
port érdekei iitkdztek egymdssal: a f6varosi centralizicidt, illetve a decent-
ralizacidt kovetel6ké. A szocializmus évtizedei alatt Praga vérosi irdnyitdsa
igencsak szétaprézddott, hdrom szinten (f8varosi, keriileti és telepiilési) kor-
manyoztédk a varost. Az egykori keriiletek vezet8i egyértelmiien Praga decent-
ralizalt kormanyzdsi rendszere mellett foglaltak 4ll4st. A centralizaciét koveteld
szerepl8k (a f8vérosi szint, illetve Csehorszdg vezet8i) viszont a szocializmus
elétti id8k (az elsd Csehszlovdk Koztdrsasdg) tapasztalatdra visszanytlva egy
dnkormanyzatot kivantak kialakitani Pragdban. Végiil a centralizacié hiveinek
érdeke kerekedett feliil és az 1990-es Pragara vonatkozd torvény szerint a cseh
févaros egy onkormanyzatot alkot, amelynek szerves része 56, Gnkormdnyzati
statusz nélkiili keriilet (1992-ben 57-re béviilt a keriiletek szdma) (Horak 2007).

Erdekes mddon a szocializmus alatt kialakitott kézigazgatési rendszert
nem torolték el véglegesen, csupdn a szintek jogkorét csonkitottak meg, illetve
alakitottdk at. 2002-ben egy djabb keriileti szinttel bonyolitottdk a févéros koz-
igazgatasat, igy ma a kovetkezd vérosi kormanyzési szintek kiilonboztethetSk
meg Préga teriiletén (3. dbra):

1. Prdga F8vdarosi Onkorményzat: A f8varosi kézigazgatési szint az egyetlen
Pragédban, amely dnkorményzati jogkdrrel rendelkezik (speciélis févéro-
si hatdskor). A f8varosi Snkormdnyzatnak sajit koltségvetése és dontési
jogkore van. A f8véros legfontosabb dontéshozé szerve, Praga vérosi ta-
nécsa pedig az egyediili a cseh f6varos teriiletén, amelynek joga van he-
lyi addkat kivetni,? tovabb4 javaslatot tehet a févaros keriilethatdrainak
megviéltoztatdsara is.
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3. dbra: Praga kozigazgatdsi szerkezetének sematikus dbréja
The structure of Prague’s government

Praga varosi tandcs

T
21
Rl
I, !
% i
i 1
s’
z ”/ ‘
Polgarmester e Dontési jogkor és feladatok
°d 1
e 1
’ | )
P "
> \‘\\ S
A

Sajat (és kerileti) 5,
feladatok finanszirozasa L
~

6nallo kéltségvetésbadl ~ < =
Moo SNa| 22 adminisztrativ
- o - -
T N % keriilet
Seead FDrra's N %
~~o3% NF
-
N

=
1. Déntési jog (deleglt feladatok) BTN

2. Javaslattevé jog ——————————— = 57 telepiilési keriilet

3. Konzultacids jog

2. 10 keriilet: Az 1960-ban létrehozott 10 keriiletet (amelyek egykor énkor-
madnyzati joggal rendelkeztek, de 1990 6ta csak formdlisan léteznek) ma
csak a birésdgok, a postahivatalok és egyéb kozigazgatdsi szervek veszik
figyelembe.

3. 22 adminisztrativ keriilet: 2002 dta ezzel a szinttel béviilt a f6varos ird-
nyftési struktdrdja. Az 56 (majd 57) egykor dnkorményzati jogokkal
rendelkez8 keriiletet 22 adminisztrativ keriiletbe csoportositottak,
amelyek jelentdsebb hatdskort nem kaptak. Az adminisztracids keriile-
tek neviikbdl eredend8en csak bizonyos lakossdgi tigyeket intéznek,
tehat a tobbi keriileti szinthez hasonléan semmiféle dnkormdanyzati-
sdggal nem rendelkeznek.

4, 57 telepiilési keriilet: Az 56 (majd 57) kisebb telepiilési keriilet szintén
nem rendelkezik dnkormanyzati joggal, azonban szadmos, kerileteket
érint tigyben dontési, javaslattevd és konzulticiés joguk van, illetve a
févaros altal delegédlt feladatokat ellatjék. A feladatokhoz a f8varos
pénziigyi forrdsokat is biztosit, igy a keriiletek (valamelyest 6nélléan)
koltségvetéssel is rendelkeznek. Az 57 keriiletnek vélasztott képvisels-
testiilete és polgdrmestere is van. A keriilet legfébb szerve a keriileti ta-
nécs, amely véleményezheti Prdga varosrendezési és vérosfejlesztési
tervét, koltségvetését, valamint dont helyi népszavazds tartdsardl és
mas keriiletekkel, illetve szervezetekkel vald egyiittmiikodésrdl. A kerii-
letek folyamatosan konzultélhatnak a févéarossal és mas keriiletekkel bi-
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zonyos ligyekben. A f6varosi dnkormanyzat tovabbi feladatokat adhat at
a kertileteknek, de ahhoz pénziigyi forrasokat is biztositania kell a févé-
rosnak (Horak 2007).

Praga kozigazgatdsa id6ben viszonylag stabil, hiszen az dllami kézigazga-
tésba épiilése 1990 dta véltozatlan, és a f6varosi és keriileti szint jogi viszony-
rendszere sem vdltozott érdemben. A cseh fGvdros kozigazgatdsi jellemzdi
(kiilon4lld kozigazgatési szint az dllamon beliil, 8sszetett keriileti felépités) az
urban governance elméleteiben emlitett fékuszpontokat tekintve az osztrdk és

ron

magyar f6varosoktdl eltérd helyzetet teremthet.

Varsé kozigazgatdsa

Varsé kozigazgatdsi helyzete Lengyelorszagon beliil a masik hdrom f&varos-
hoz hasonldan kivételes: varosi statusszal rendelkezik, de megyei jogokkal bir
(megyei jogd vdros). Varsé kozigazgatdsi rendszerét a 2008-ban megalkotott
Varsé vdrosi torvény (Nr. XX11/743/2008.) szabélyozza, amely jelzi a lengyel f4-
varos kiilonleges helyzetét a lengyel dnkormanyzati rendszerben.

Mind az 4llamon beliili kdzigazgatasi helyzetét, mind a févarosi és keriileti
szint viszonyrendszerét tekintve a lengyel f6varos ment at a legtobb valtozdson
az 1990 Ota eltelt évtizedek alatt, illetve az egyediili varos volt, amelynek teri-
leti kiterjedése is valtozott. 1990-ben Varsé hét, 6nkorményzati joggal rendel-
kez8 telepiilés (keriilet) laza szovetségeként alakult Gjjd, ahol a keriiletek
kozotti 8sszekdttetést egy gyenge f6varosi szint biztositotta, amely jogilag nem
rendelte maga ald a keriileteket (Moreno 2012). A f6vérosi szint még tulajdonnal
sem rendelkezhetett, csupan feliigyeld és koordindcids szerepet toltott be. A ke-
riileti polgdrmesterek jéval szélesebb jogokkal birtak, mint a varséi fépolgar-
mester. 1994 és 2005 kozott Varsé teriileti kiterjedése folyamatosan ndétt
(485-r8l 517 km?*-re) tGjabb és Gjabb agglomeraicids telepiilések beolvasztésaval
(Eckardt, Elander 2009). A 1990-es években tigy gondolték Lengyelorszig vezetd
politikusai, hogy Varsé decentralizéltsiga elnyt jelenthet a f8varosnak azzal,
hogy az erds keriiletek sajét fejlédésiik és a kozds, févarosi fejlddés érdekében
eréfeszitéseket tesznek (Council of Europe 2002). Azonban a tapasztalat azt mu-
tatta, hogy a kerliletek egymdssal szembefordulva rivalizaltak a befektetékért,
ami hosszu tdvon a fontos f8varosi szint(i beruhdzasok késését, illetve hidnyat
idézte el8. Varsé mint f8varos a keriiletek rivalizdldsa révén nem rendelkezett
egységes fejlesztési fokusszal, a folyamatos érdekellentétek miatt tbbszor is
ledllt a f8vérosi rendeletalkotds (Horak 2007).

Vélhet8en az 1990-es évek tapasztalataibdl kiindulva 2002-ben radikélis
valtozadsokat hajtottak végre Varsé kozigazgatdsi rendszerében, a lengyel f6va-
ros egy onkormdnyzatd telepiiléssé vélt. Az egykori keriiletek (telepiilések) el-
vesztették dnkormdnyzati jogukat és a f6varos ald rendelédtek teljes mérték-
ben, vagyis 6nallé jogi szerepl6kbdl egy véros ,tartozékaivd” véltak. Varsé



Szempontok a vdrosi kormdnyzdsi elméletekhez... 73

varosi tandcsa lett a févaros vagyondnak egyediili tulajdonosa, igy az egyetlen
koltségvetés kezelbje és a feladatok ellatasdért felelés szerve is. A megyei on-
kormdnyzat kiilén intézményrendszere megsziint, hatdskorét a vérosi tandcs
vette at. Tehdt a lengyel f8varos hiarom kozigazgatdsi szintbdl tevédik Ossze
(megye, f8véros, keriiletek), viszont a véros kormdnyzdsdnak joga teljes mér-
tékben a vérosi tandcs kezében 8sszpontosul (4. dbra). 2002 utédn elkésziilhetett
a lengyel févéros elsd koherens fejlesztési stratégidja, igy egy évtizedes késéssel
megindulhatott Varsé mint egységes véros fejlesztése. Varsé févérosi szintje,
amely kordbban csak feliigyel8 és koordinacids feladatokat latott el, az 4j jog-
szabélyi rendelkezés értelmében igen széles eszkdzrendszert kapott, igy példdul
joga van Uj keriiletek létrehozdséra, keriiletek egybeolvasztdsara, de akar meg-
sziintetésére is. Varsé Bécshez és Budapesthez hasonléan kett8s szerepkorrel
rendelkezik, varosi és megyei feladatokat is ellat.

A févéros-keriilet viszonyrendszerben a lengyel févaros az osztrdk és a
cseh févarosokhoz hasonlithatd. Varsé 18 keriilete dnkormanyzati joggal nem
rendelkezik, minden szempontbdl a f6véros szerves részét képezik, a varosi ta-
nécs nevében kezelik a teriiletiikdn 1év4 tulajdont. A keriileti tandcsok {4 teen-
ddje a Varsé varosi tandcsa altal delegalt feladatok ellatdsa. A varosi tandcs és a
fépolgarmester tovabbi feladatokat vagy tulajdont tud dtadni a kertileteknek,
amelyek megvaldsitdsdhoz forrdsokat is allokdlnia kell. A keriileti tandcsok a
delegdlt feladatokhoz dontési jogkort is kapnak, a févaros koltségvetésére ja-
vaslatot kell tennitik, illetve konzultacids joguk van bizonyos févérosi tigyekben.

4, dbra: Varsé kozigazgatdsi szerkezetének sematikus dbréja
The structure of Warsaw’s government
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Vagyis a varsdi keriiletek mozgastere igen sz(ik, ami minden bizonnyal jelent&s
valtasnak tudhatd be a 2002 el6tti keriileti jogszabélyi kériilményekhez képest.
Varsé kdzigazgatdsa 1990 Ota jelentds véltozdsokon esett 4t, a lengyel f8-
varos kiilon jogi eszkozokkel rendelkezd, centralizalt irdnyitdsd telepiiléssé ala-
kult az utdbbi évtizedekben. A véros jogi-kozigazgatdsi helyzetének, valamint
tertileti kiterjedésének drasztikus véltozdsai kétségkiviil jelentSs hatédssal le-
hettek a véros urban governance elméletek altal értelmezett korméanyzasdra is.

Osszegzés

A négy f6vdros dllami kézigazgatdsi rendszerbe vald bedgyazottsdgdban tobb kiilonb-
ség mutatkozik, mint hasonldsdg. Minden vizsgalt varosban tapasztalhaté volt a
kettds statusz jelenléte (helyi dnkormdnyzati és megyei-tartoméanyi-régids sté-
tusz), de az ezekhez kapcsolédé jogi eszkdzrendszer merdben eltért egymadstél.
Bécsben és Budapesten a kett8s statuszhoz kettds eszkdzrendszer kapcsolddik,
azonban ez az osztrdk févarosban egy, mig Budapesten 1+23 szereplSt érint.
Pragaban és Varséban a ketts statusz ellenére allamukon beliil specidlis jog-
szabély érvényes rdjuk és Bécshez hasonldan ezek egy dnkormdnyzat hatésks-
rébe tartoznak. Az éllamon beliili kivételes helyzethez kot8dve Bécsnek,
Praganak és Varsénak egyediildll$ jogi eszkdzrendszeriik és szélesebb mozgas-
teriik van, mig Budapest gyakorlatilag két magyar kdzigazgatési szint hatdsks-
rével rendelkezik. Ezt a kiilonbséget a jogszabalyok is megerd&sitik, ugyanis csak
Budapest nem rendelkezik kiilén a vérosra alkotott térvénnyel. Nem feledkez-
hetiink meg arrdl sem, hogy Ausztria (szévetségi 4llami) dllamform4jabdl kiin-
dulva Bécs tartomdny tdrvényhozéi hatalommal rendelkezik, a tobbi varos
esetében nem beszélhetiink hasonlé kompetenciardl.

A vdrosok belsé adminisztrativ felépitése és a hatdskordk eloszlasa is sokban
kiilonbszik egymdstdl. A f§ vélasztévonal Budapest és a tdbbi févaros kdzott
hazédik, ugyanis a magyar f6varosban a keriileti és a f6varosi szint jogilag
egyenld, mig Bécsben, Pragdban és Varséban a keriileti szint ald van rendelve a
f8varosinak (vagyis csak a budapesti keriiletek rendelkeznek &nkorményzati
joggal és az ezzel egyiitt jard koltségvetési és épitési jogokkal). A varosrégids ti-
pizélds szerint Bécs, Praga és Varsé f8varos-keriilet viszonyrendszerét tekintve
az egységesitett egyszintli modellbe tartozik. Budapest bels§ kozigazgatasi
struktdrdja nem sorolhaté be egyértelmiien egyik varosrégids kategéridba sem,
véleményem szerint a kétszint( és a policentrikus modell kozstti valtozatként
értelmezhetd. Budapesten két szinten 24 egyenjogt szerepl, mig a tobbi varos-
ban gyakorlatilag egy szerepld hoz déntéseket a korményzasban. A keriiletek
érdekeinek képviselete is eltérd a vizsgélt varosokban. Budapesten a keriileti
polgdrmesterek a Févarosi Kozgytlésben szavazati joggal rendelkeznek, mig a
tobbi varos keriiletei csak a f6varos altal delegélt feladatokban donthetnek, a
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fvaros 4ltal biztositott forrdsokkal a keziikben. A varosrégids tipizalds szerint
Bécs, Praga és Varsé févaros-keriilet viszonyrendszerét tekintve az egységesi-
tett egyszintdi modellbe tartozik.

A kézigazgatdsi szerkezet 1990 dta tortént médosuldsaiban a lengyel févaros bi-
zonyult a kivételnek. Varséban az utébbi évtizedekben nemcsak a kozigazgatasi
rendszer, de a teriileti kiterjedés is tobbszor megvaltozott. A lengyel févaros
kétszintli kdzigazgatdsi rendszerét mddositottdk egyszintiire, amelynek sordn
az addig onkormanyzati joggal nem rendelkez8 f6varosi szint ,helyet cserélt”
az ugyanezen jogokkal addig rendelkez§ keriiletekkel. Ez a véltds annak fényé-
ben is érdekes, hogy a lengyel févérosban egy budapestihez hasonlé rendszert
mdédositottak egy Bécshez és Pradgdhoz hasonlitd rendszerre. Budapest és Praga
kdzigazgatési rendszere 1990 dta viszonylag édllandd, csak kisebb atszervezése-
ket hajtottak végre. A legstabilabb kdzigazgatési szerkezetd véros egyértelmtien
Bécs, amelynek vdrosi jogszabélyat 50 éve alkottdk meg és a legutolsd jelentds
mdédositast 1988-ban hajtottak végre.

A févérosok kormanyzasanak harom szempont szerinti attekintése utdn érzé-
kelhetd, hogy a bevezet6ben megfogalmazott \ij szempontd varosi kormdnyzas
teljesen eltérd kozigazgatasi kdrnyezetben nem miikddhet ugyantigy. A nemzetks-
zi urban governance kutatdsok szempontjabdl alulreprezentalt kdzép-eurdpai tér-
ségben a négy f6varos kozigazgatasi rendszerének Gsszehasonlitisa figyelemre-
mélté eredményeket hozott. Az kevésbé meglepd, hogy az egykori Vasfiiggdny
nyugati oldaldn lev8 Bécs kozigazgatdsa a legstabilabb, az azonban mér vératla-
nabb tapasztalatnak bizonyult, hogy a posztszocialista févarosok kdzstt milyen
nagy eltérések mutatkoztak (f8ként Budapest éles elkiiloniilése a tobbi varostdl). A
tanulmdny elsS felében bemutatott - az urban governance-szel foglalkozé - szak-
irodalmak, illetve az urban governance definiciéi sem kezelik kiemelt médon a vé-
rosok jogi-kdzigazgatasi kdrnyezetét, amely szempontra viszont jelen tanulmény
tapasztalatai felhivjdk a figyelmet. A négy véros eltérd kozigazgatasi rendszerbe
eltérd jogi eszkdzrendszerrel dgyazddik be, amely eltéré mddon oszlik el a véros
belsd szerepli kozott, s ezéltal a varosi kormanyzds feltételeit is nagyban befolya-
solhatja. A vérosi kdzigazgatas stabilitdsa is fontos szempont lehet, f6ként a politi-
kai véltozdsok altal gyakran érintett Kézép-Eurépdban. Eppen ezért a vérosok
kiils8 és belsd jogi kornyezetének és azok id6beli médosuldsainak tanulmanyozésa
elmaradhatatlan részét kell, hogy képezze a varosi korményzasi kutatdsoknak.
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