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El6sz6

Az Eurdpai Uni6 szdmos tervet €s célt fogalmazott meg, vizidja végsd soron harom érték
koré épiil: versenyképesség, szabadsdg, szolidaritds. Ezekre az értékekre alapozva kivdnja
elérni céljat, és a vildg leginnovativabb (megujuldsra képes) rendszerét szdndékozik
megvaldsitani.

A disszertaci6 hipotézise szerint az innovacio jelentése az Eurdpai Unids sz6haszndlatban
eltolodott a kezdeti gazdasagi, versenyképességi jelentést6l a tdrsadalomban zajlé
folyamatokra, tdrsadalmi megujuldst értve alatta.

A disszertdci6 mdsodik hipotézise szerint a tdrsadalmi megudjulds sikerét azok a
szervezetrendszerek nagyban befolyédsoljdk, amelyek a kornyezetét adjdk a tovabbi szektorok
miikodésének; illetve felelések a tdrsadalmi megujulds sikeréért (politikai dontéshozas,
stratégiagenerdlds, kozszolgdltatdsok nyujtdsa, pdlydztatdsi rendszer, stb.); vagyis a
kozszektor és ezen belill is foként a kozigazgatds fontos szerepet tolt be, lehet 9sztonzdje,
vagy éppen akaddlyozdja az innovdciénak. A disszerticié tovabbi, harmadik hipotézise
szerint egyre fokozottabban érzékeli az Eurépai Unid, hogy a tagdllamok kozigazgatdsai
hasonlé kihivasokkal szembesiilnek, ezért kiillonbozo eszkozoket fejlesztett ki és alkalmaz,
amellyel az innovéciét elésegitheti, 6sztonzi az innovdcidt, és ehhez a tdmogatdspolitikat

haszndlja eszkozként.

Az innovécié kulcskategéridjanak értelmezéséhez sziikséges volt az elméleti alapozds, az
innovécidfogalmak feltérképezése, a szervezés- és vezetéselmélet, valamint a kozigazgatas-
elmélet vizsgalata.

A kutatas feltételezi, hogy az Eurépai Unié nem ad hoc mddon fogott kitiizott céljai
megvaldsitasahoz, ezért a disszertdcio a ,,hogyanra” keresi a valaszt megvizsgalva a stratégiai
dokumentumokat és az ezek megvaldsitasan dolgoz6 intézeteket is. A kovetkezo vizsgalat ald
vont teriillet az a folyamat, ahol érzékelhetden felgyorsult az integracid, vagyis az egyes
tagallamok kozigazgatasi rendszerének Osszehangoldsa, hatékonysdganak fokozdsa, amelyek
a kitlizott célok megvalésitasaban jatszanak kulcsfontossagu szerepet.

Miként formalja az Eurépai Unio ugy céljait, teremt feltételeket és mobilizalja az
eréforrasokat, hogy az innoviacié észlelése majd kibontakozasa megvalosuljon? Ez a

dolgozat kozponti témaja.



A disszerticié elsé része elméleti alapozdst nydjt a ,,j0 szervezés”, majd a ,,jo
kormdnyzas”, és az innovdcié fogalmi korérél. A szervezés- és vezetés-, valamint
kozigazgatds-elméleti fogalmak és folyamatok ismertetése utdn keriil sor az innovicio-
értelmezések targyaldsara, a sokrétii tartalom tisztdzdsara a szakirodalom feldolgozasaval.

Egy tarsadalom innoviaciéja kezdeményezd fejlodést jelent, amit nagyban befolyasol a
kozigazgatasi rendszer miikodése. Az Eurépai Kozigazgatasi Tér gondolata 1992-ben vetddott
fel elészor, a gondolat 1999-re t61tddott meg konkrét elemekkel, aminek oka, hogy a kelet-
kozép-eurdpai orszdgok csatlakozdsa egyre inkabb kozelségbe keriilt, és az Eurdpai Unid
érzékelte a tagjelolt orszagok kozintézményi kapacitdsanak korlatozottsagat. Az Eurdpai
Unidénak nem célja egységes eurdpai kozigazgatasi modell kialakitdsa, viszont a tagallamok
kozos érdeke az innovativ kozigazgatds, ami aktudlis téma, hiszen a kozigazgatdsi
(kozszolgdlati) miniszteri és féigazgatdi taldlkozok napirendjén folyamatosan jelen van és az
ir elnokség alatt elfogadott kozéptavi terv' is megerdsitette és tartalmazza.

A kozigazgatdsi integracié eldrehaladdsa egy tobbdimenzids folyamat része, amely
folyamatot europaizdciénak neveziink. Az eurdpaizicié kozigazgatasra gyakorolt hatdsai
kozil a disszertacié kiilonos figyelmet szentel a hasonlé szabdlyozdsokra, a partnerség és az
egylittmiikodések fokozddasdra és ezek kovetkezményeként a konfliktuskezelés gyakorlatdra.
A tagillamonként megjelend azonos kihivdsok elémozditjdk a kozigazgatdsi eurdpaizdciot,
amelynek egyik ingen fontos hajtdereje az innovécios kényszer.

Felvetddik a kérdés, hogy az Eurdpai Kozigazgatasi Tér fejlodése milyen hatdsokat valt ki
azaltal, hogy fokozodik az egységesebbé vdlds. Szintén fontos kérdés, hogy a
tamogataspolitika milyen eredményeket ér el, milyen irdnyba ,.terel”. Lehet, hogy az Eurdpai
Unié szdndéka ellenére éppen olyan folyamatokat gerjeszt, amelyek az innovacié ellen
hatnak, amelyek az innovéciét akaddlyozo tényezéknek kedveznek? Az eurdpaizacids
tervezésnek (az eurépai keretek kozott megvalosulé nemzeti szintli tervezésnek) kiilonos
jelentsége lett, szoros kapcsolatban dll a kozigazgatdsi eurdpaizdcidval és egyiittesen
jelentdsen befolyasoljak az innovaciét az Eurdpai Unidban.

A szervezb-tervezd tarsadalom innovdcids aktorait és a koriilményeket kivanja feltdrni a
disszertdci6 masodik része, ami elsésorban az intézményi szerepldket vizsgdlja, ezek korét is
leszUkiti a kozigazgatds szervezeteire. A kozigazgatds racionalizaldsdt tdrgyalja tehat,

kibontakozdsdt az Eurdpai Unié szinterén, annak tagdllamaiban, és kiilonosképpen
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Magyarorszagon, az aldbbi kulcskategdridkon keresztiil: kooperacid, best practices, stratégiai

célok, programozds folyamata, érdekérvényesités, partnerség, menedzsment, f6 célok.

A disszertdcié a szakirodalom, az Eurépai Uni6 intézményeinek dokumentumai, a hazai
és eurdpai kutatéintézetek elemzései, valamint konferenciaanyagok (Kozigazgatds Mindségi
Konferencia) feldolgozasaval késziillt. A hazai kozigazgatds racionalizdlds torténeti
attekintéséhez parlamenti naplék és iromanyok, jelenkori torténeti folyamataihoz pedig
kérdéives felmérés, kisérleti régidkban mélyinterjik készitése és a stratégiai dokumentumok
feldolgozdsa szolgélt a disszertdcié elkészitésének modszeréiil; valamint a VATI TEIR
adatbazisa, a Beliigyminisztérium (majd Onkorményzati és Teriiletfejlesztési Minisztérium)
részletes adatbazisai szolgaltdk a kutatds alapjat.

A disszertacio elkészitéséhez a hagyomdnyos konyvtdri kutatémunkdn tdl az Internet
biztositott lehetdséget, példdul az Eurdpai Unié intézményeinek és a tagdllamok nemzeti

stratégiai dokumentumaihoz valé hozzéaférésre.

Interdiszciplinaris megkozelitést igényelt a téma feldolgozdsa, a disszerticid
szemléletmddja mégis politikatudoményi bazisu a szervezeti és innovacié-kutatasok, valamint
az Eur6pai Unié teriiletpolitikdjanak kozpontba helyezésével, ami néhol mar szakpolitikai
(kozpolitikai) kérdéseket is érint. A disszertdci6 az innovacié lehetdségeit kivanja feltarni az
Eurdpai Uni6 éltal meghatarozott kornyezetben. A vizsgdlat vertikdlis vonulata az Eurdpai
Kozigazgatasi Tér kibontakozasanak és az Eurdpai Uni6 ehhez tartozé kohézids politikajanak
elemzése, stratégiai tervek vizsgdlata; horizontdlis vonulata pedig a szubszidiaritds,
programozas, partnerség, kohézid, szolidaritds stb. elvek érvényesiilésének, valamint

kibontakozdsi lehetdségének vizsgalata.
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L.1. Eurépai Unié és innovacié vizsgalatanak kiindulépontjai

A politikai alrendszer elsddleges funkcidja a célkitiizd, iranyité funkcié (mikozben részt
vesz a reprodukcids, adaptdcids €s integracids funkcidk elldtdsdban is); dontéseinek
végrehajtdsa a kozigazgatdsi alrendszer feladata. Az Eurdpai Unié esetében ,,még” nem
beszélhetiink eurdpai kozigazgatdsrdl, ezért céljai eléréséhez egyrészt sziiksége van
tagdllamai kozigazgatdsi rendszereire; masrészt egyéb technikdk alkalmazdsdra. Az Eurépai
Unié kozigazgatdsi rendszerei tagdllamonként eltérd sajatossdgokkal rendelkeznek, igy a
célelérés, valamint az azonos — kivant — hatdsok produkéldsa kétséges lehet, nem kelloképpen
biztositott. Ezért alkalmaz az Eurdpai Uni6 olyan egyéb technikdkat, mint példdul a tdimogatds
feltételeinek rogzitését, prioritdsainak meghatdrozasat és szamos egyéb elv érvényesitését,

amelyeket a tagdllamok ko6zosen hatdroznak meg.

1.1. Funkcionalis alrendszerek innovacioja

Az éltaldnos rendszerelmélet megalkotdja (Ludwig von Bertalanffy) és képvisel6i szerint
az egész tobb mint pusztdn részei Osszessége; amibdl az is kovetkezik, hogy nem elég a
részeket megismerni, mert az elemek kozotti kapcsolatok, hdlézatok feltérképezése
meghatdrozé a rendszer szempontjabol.

A rendszerelmélet képviseldi zartnak tekintik azt a rendszert, amelynek tagjai vagy elemei
kozotti  kiilonbségek feloldédnak, vagyis entrépia jon létre. Ezzel szemben a nyilt
rendszerekben dllandé a valtozds, olyan folyamatok zajlanak, amelyek a varidcidk
megjelenésének kedveznek. A varidciok szelektdlédnak, ami struktiravaltozast idéz eld, és ez
a vdltozds stabilizdlodik vagy ujrastabilizdlédik. A Darwin-féle evolicidelmélet mintdjara
zajlik a folyamat, ahol a fajok sokféleségének megfelelden a nyilt rendszerekben a varidcidk
sokfélesége a kiindulépont.

A nyilt rendszerek kutatdsa az input-output elméletekhez vezetett, amelyek szerint a
rendszer a kornyezetével és mas rendszerekkel dll kapcsolatban. Ezek a kapcsolatok hatnak a
rendszer miikodésére (input), amely hatdsok a rendszerben transzformélddnak (bementek
kimenetekké), és a rendszer mikodésének eredményei visszahatnak (output) a kdrnyezetre és

mds rendszerekre. A feketedoboz-elmélet szerint a rendszer belsejét, a transzformaciot —



mivel til komplex és bonyolult — lehetetlen elemezni és megismerni, azonban az input-output
reldcioban, ezek torvényszertiségeit vizsgdlva tudunk strukturdlis elemzéseket végezni. Easton
iiltette at az input-output analizist a szocidlis rendszerekre, kiilonosképpen pedig a politikai

alrendszerre.

Az Eurépai Unié olyan nyilt rendszer, ami integrdci6 tutjan jott létre. Az integraciét a
szociologusok pozitivan értékelik, mert ezaltal latjak biztositva a jovot, a kooperdciot, az
egyeztetést, a béke megvaldsuldsat €s a sort tovabb lehetne folytatni egyéb pozitiv értékekkel.
A konfliktuselmélet képvisel6i — példaul Dahrendorf — szerint azonban az integracié azt is
jelenti, hogy az integracié elemét alkoté komponensek szabadsdgfoka csorbul, hiszen a
résztvevoknek sokkal kevesebb lehetdségiik lesz az egymds elleni mozgdstérben, és sokkal
kisebb lesz az eszkoztdruk a cselekvésre. A komponensek szabadsdgfoka olyan mértékben
korlatozddik, amilyen mértékben vannak integrdlva a lehetéségek, dllapotok vagy mindségek;
és a konfliktus igen erésen integral — véli Luhmann®. A résztvevok lehetdségeik visszanyerése
és bovitése érdekében tovabbi forrdsokat igyekeznek bevonni az egyiittmiikodés keretébe.
Ilyen forrds lehet példdul tjabb szovetséges csatlakoztatdsa, Gjabb egyiittmiikodési szinterek
kijelolése stb., mint példdul az eurdpai integraciés folyamat sordn az Eurépai Szén- és
Acélkozosség szerzédése, amellyel oldani kivantdk a kezdeti német-francia konfliktust, majd
tovabbi egyiittmiikodési szintér a kozos mezdgazdasagi politika, a bovitések, ujabb
szakpolitikdk megjelenése, tamogatdspolitika kialakuldsa, regionalizmus, Alkotmanyos

Szerzddés gondolata stb.

A tarsadalom, mint rendszer, funkciondlis alrendszerekre bomlik. A strukturalista-
funkcionalista gondolkod6k (Parsons, Luhmann stb.) a tarsadalom alrendszereinek
elkiiloniilését kiilonb6z6 funkciék mentén képzelik el. Minden alrendszer a masik
alrendszertdl eltéré funkcidval bir, meghatdrozott ellentétparokkal (értékdudl, vagy bindris
kéd — Luhmann) jellemezhetok. A tudomany értékdudlja példaul az igaz/hamis, a politikai
alrendszeré a kormdny/ellenzék, a jogé a jogos/jogtalan. Az alrendszerek funkcidk szerinti
elkiiloniilése feltételezi, hogy az egyes alrendszerek eltérd célok szerint miikodnek.

A nyilt rendszer, a transzforméciok, az input-output hatdsok arra a kovetkeztetésre
vezetnek, hogy a rendszer folyamatos mozgdsban van. A kibernetika ilyen vdltozé

(dinamikus) rendszereket vizsgdl, a rendszer struktirdjanak, miikodésének torvényszertiségeit

? Niklas Luhmann: Bevezetés a rendszerelméletbe, Gondolat Kiadé, 2006., 319.0ldal
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kutatja. A kibernetika-modellje (Wiener) a negyvenes években alakult ki. A gorog szo
(kiibernétész) jelentése kormanyos. Egy hajé kormdnyosdnak tobb eszkoz is rendelkezésére
all a hajo irdnydnak befolydsoldsdra, és a kornyezeti valtozok miatt (szél, hullimok) ezek
kozil mindig a megfeleld eszkozt vdlasztva beavatkozik a hajé haladdsi irdnyédba, annak
érdekében, hogy a kitlizott célt elérje. A kibernetika-modell tehat feltételezi, hogy sziikség
van a céltdl eltérité hatdsok csokkentésére, korrigdlasra; negativ visszacsatoldsként jellemezve
ezt a folyamatot. Az Otvenes-hatvanas években megsziiletett a ,,pozitiv visszacsatolds”
ellenfogalma (Maruyama), kifejezve azt az esetet, amikor ezeket a — céltél eltéritd — hatasokat
tovabb erésitik; vagyis novelik a kiilonbséget az eredeti elképzeléstél. Ekkor a rendszer egy
sajatos irdnyba val6 megvaltoztatdsardl beszélhetiink.

Luhmann felteszi a kérdést, hogy meddig fokozhatdk az egyes véltozok anélkiil, hogy a
rendszer sajat magdt veszélyeztetné; illetve kedvezdtlen dllapothoz jutna. Luhmann az
okoprobléma, a joléti dllam miikodése és az addézds példdjan keresztiil jut el arra az
dllaspontra, miszerint fontos kérdéssé vdlik ilyen esetekben, hogy vajon a rendszer
rendelkezik-e fékezé mechanizmusokkal.

Az eltérést felerdsitd mechanizmusok vizsgélatdval arra taldlhatunk magyardzatot, ...
hogy bizonyos kicsi, szinte véletlenszer(i kezdetekbdl miként jonnek létre olyan nagy hatdsok,
amelyek fokozatosan meghatdrozzdk az adott rendszer struktirdjat, és azutdn torténetileg
nemigen revididlhatok.” — véli Luhmann.® Ez a gondolatsor visszautal a fent targyalt
evoliucidelméleti Osszefiiggésekre is, €s nem az eldrejelzés a célja, ,hanem csak arrél ad
felvilagositast, hogy miként lehetséges az, hogy bizonyos fejlédési folyamatok egy
onmagukat er6sitd mechanizmusok révén mennek végbe™.

A fenti gondolatsort alkalmazva vizsgdlom az eurdpai integracid fejlédési folyamatat és
megjelend, onmagukat erdsitd mechanizmusokat, innovativ elemeket:

1) Milyen, tarsadalmi érdekeket szolgalo fejlesztési feladatokat tiiz ki az Eurdpai

Uni6?

2) Milyen feltételeket tart elengedhetetlennek a fejlesztési feladatok elvégzéséhez, és

hogyan alakitja, vagy éppen épiti ki azokat?

3) Az eréforrdsokat miképp és mennyire képes mobilizdlni?’

* Niklas Luhmann: Bevezetés a rendszerelméletbe, Gondolat Kiad6, 2006., 56.0ldal

* Uo. 57.0ldal

° Gaspér Laszlé (Altaldnos innovéciéelmélet, Magyar Innoviciés Szovetség, 1998.) szerint az innovicids
politika lényege ,a tdrsadalmi érdeket szolgdlo fejlesztési feladatok kijelolése és a kapcsolédd feltételek
kiépitése az er6forrasok mobilizdldsara...” (92.oldal).



A tarsadalmi érdekeket szolgdld fejlesztési feladatokat az Eurépai Uni6 nem minden
esetben hatdrozza meg pontosan és konkrétan, de példdul a tdmogatdsokhoz val6 hozzaférés
szabdlyozdsdval, a kohéziés politika dokumentumaival, illetve a programozds minden szintii
Osztonzésével irdnymutatdst nyidjt, megteremti a keretfeltételeket. A disszerticié a fenti
elemeket elemzi, hogy a fejlesztési feladatok feltételeirél és mindségérél megéllapitdasokat
tehessen. Ebben a korben keriil vizsgélat ald a szubszidiaritds, a regionalizmus, a kozigazgatas
racionalizdlasa, az Eurépai Kozigazgatasi Tér megvaldsitasa. A feladatok megvalésitdsahoz
sziikség van kiilonbozd forrasokra, amelyeket nem csupan eléteremteni, hanem aktivizalni is
sziikséges. Az er6forrasok mobilizacidjanak vizsgalati teriilete a partnerség, a szolidaritds, a
kohézié, a diszkusszivitds, a konfliktuskezelés médszereinek és megvaldsitasi mddjainak
elemzése.

Az Eurépai Unié deklardlt célja a fejlddés eldmozditdsa és a vildg leginnovativabb
térségének megvaldsitdsa. Az innovdciét a tanulmdnyban pozitiv értelemben, értékként
haszndlom, megtjuldsi képességet értve alatta. Az innovéacié fogalma nem azonos a
fejlédésével, amitél komplexitdsa €s sajatos jellemzdi kiilonboztetik meg. (A két fogalom
részletes targyaldsdra a kovetkezd fejezetben keriil sor.) Az innovécié-értelmezés pontositdsa

érdekében mutatom be eldszor a tudomdnyos innovaciot, hogy szemléletemet aldtdmasszam.

1.2. A tudomany alrendszere és a tudomanyos innovacié

A tudomdny alrendszere a legfébb innovaciét hordozé tdrsadalmi alrendszer, az
innovacidért jott 1étre. Az innovacié szellemi kozpontja a tudomény alrendszere, az Uj
tudomdnyos ismeretek, megolddsok, eredmények, torvényszeriiségek, Osszefliggések
felfedezésével, kihatdsainak kutatdsdval. Az igazi tdrsadalmi innovdcié fokmérdje a
tudomdnyos alrendszer miikodése €s elért eredményei. A tudomany a modern tarsadalomban

kiemelkedd szerepre tett szert.

Thomas Kuhn a tudomény fejlodésére kinal sajatos elméletet A tudomanyos forradalmak
szerkezete cimii miivében (1962), amit hisz nyelvre leforditottak és a konyv eladott
példanyainak szdma mdra meghaladta az egymilliét. Kuhn ,,paradigmdnak™ nevezi a tudds
kozosség dltal elfogadott szemléletmddot, mddszertant, problémamegolddsokat. ,,Normal

tudomdnynak” pedig azt, amikor mdr nincs vita a paradigmdrdl, a megoldds mar 1étezik, csak
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rd kell lelni, megvannak a 1étez6 és felhasznalhat6 elemek, de még nincsenek a helyén. Mint
amikor egy puzzle kirakés képe még nem rajzolddik ki, de mdr tudjuk, milyen lesz végsé
allapotban, adott a forma €s a kirajzol6dé kép, és csak a rendelkezésre allo részeket lehet
felhaszndlni az elvart végeredmény elkészitéséhez. Ezt a folyamatot nevezi Kuhn ,.rejtvény-
fejtésnek”. Amikor olyan rejtvényekkel taldlkozik a tuddskozosség, amelyeket képtelen
megoldani, bar sokdig ,.fejtegették”, végiil el kell ismerniiik az ,,anomalia” 1étét. Ebben az
esetben az a dontd, hogy a rendelkezésre all6 megoldasmdd (paradigma) mar nem képes
magyardzatot adni.

»A normdl tudomdny ujra meg Ujra utat téveszt igy vagy mdsképp. Amikor ez
bekovetkezik — azaz amikor a szakmabelick mar nem hagyhatjak figyelmen kivil a
tudomdnyos gyakorlat meglevé hagyomdnydt bomlaszté anomdlidkat —, akkor rendkiviili
kutatdsok kezdddnek, amelyek végiil uj kotelezettségek vdllaldsdra, a tudomdnyos kutatds Uj
alapjdnak kidolgozdsdara késztetik a szakmabelieket. A szakmai elkotelezettségek ilyen
véltozdsai rendkiviili események: ezeket nevezziikk ebben a munkdban tudomdnyos
forradalmaknak. A tudoményos forradalmak a normdl tudomdny hagyomanyhii miikodésének
hagyomanytord kiegészitései.” — irja Thomas Kuhn®. A felfedezés valamilyen anomadlia
tudatosuldsdval, azaz annak folismerésével kezddédik, hogy a természet valahogy nem felel
meg a paradigma keltette vdrakozdsoknak, amelyek a normdl tudoményt vezérlik.” A
tudomanyos forradalmaknak kiemelt szerepet tulajdonit Kuhn a tudomédny fejlédése
szempontjabol. A tudomanyos forradalmak sordn az addig miikodd és elfogadott paradigma
valsagba keriil, és egy vele Osszeegyeztethetetlen, Uj paradigma dtveszi a szerepét. A
tudomanyos forradalom eléfeltétele tehat a miikodési zavar, ami véalsaghoz vezet.

Erdekes lehet annak vizsgdlata, ahogy a forradalmak végbemennek. Itt a specidlis
résztvevd csoportok elemzésére keriilne sor, valamint meggy6z6 érveik és modszereik
tanulmanyozasara. Mi torténik akkor, amikor az uj paradigmajelolt elddje helyébe 1ép? Max
Planck erre a kérdésre Tudomdnyos Onéletrajzaban felvdzol egy vdlaszt, miszerint az Uj
tudomdnyos igazsag nem ugy jut gy6zelemre, hogy az ellenfelek meggyézetnek, hanem
inkdbb dgy, hogy az ellenfelek lassanként kihalnak, és a felnovekvé nemzedék mar eleve
hozzdszokik az igazsaghoz.

Kuhn szerint nincsenek szabdlyai annak, hogyan taldljunk radikélisan j megoldast az
anomdlidkra. Ezt tobb példdval is szemlélteti, amikor Uj tudomdnyos felfedezésekrol

értekezik. Példdul Rontgen felfedezése azzal kezdddott, hogy a katddsugarakkal végzett

o Kuhn, Thomas: A tudomdnyos forradalmak szerkezete Osiris Kiad6, 2000. 20.oldal
" Uo.: 64.0ldal



normal kisérletsorozatat félbe kellett szakitania, mert észrevette, hogy ha kisiilés tortént,
arnyékolt késziilékétdl bizonyos tdvolsdgban mindig folvillant egy bdrium-ciano-platinit
ernyd. Ez a felismerés, vagyis az ernyd felvillandsa akkor, amikor nem kellett volna, olyan
jelenség volt, amit anomadliaként értelmezett, a paradigma alapjan erre nem keriilhetett volna
sor. Tobb tudomdnyos felfedezés ugyanigy kezdddott hasonlé mddon, aziltal, hogy
észrevettek egy hibdt. Ez az észlelés, még csak a felfedezés eléjatéka — Kuhn szerint. A
paradigma valsdgba keriil. ,Mindaddig, amig a paradigma szolgdltatta eszkozok képesnek
bizonyulnak a paradigmabol kovetkezd feladatok megolddsdra, a tudoméany akkor halad a
leggyorsabban, és akkor hatol a legmélyebbre, ha magabiztosan hasznaljak ezeket az
eszkozoket. Az ok is nyilvanvald. Ugyanigy, mint az iparban, az eszkozkészlet feldjitdsa a
tudomdnyban is rendkiviil koltséges, ezért csak sziikség esetén szabad ehhez folyamodni. A
vélsdgok azért fontosak, mert jelzik, hogy itt az ideje az eszkozkészlet fell’ljl’tésénak.”8
Kezdetben egyetlen vagy néhdny embert érint az anomdlia, és elsdsorban a valsdgot
kivalté problémdkra sszpontositanak. Kuhn szerint ez a néhdny f6 olyan fiatalokb6l vagy
annyira kezdd tuddésokbdl dll, hogy a kortdrsaik tobbségénél kevésbé koti Oket a régi
paradigmabdl kovetkezd szabdlyrendszer. A tudomdny vélsdgba jut, mert egy fontos rejtvény
makacsul ellendll a megoldésra tett kisérleteknek — irja Kuhn. A problémaérzékelés még nem
elegendd, sziikséges u4j paradigmajeloltek megjelenése. Ekkor mar nem bizonyitdsrdl van sz6,
hiszen az 4j paradigma egészen kiilonbozik az eddig elfogadottdl; méar csak meggy6zésrol
beszélhetiink, az 4j megkozelitésmod eldnyeinek felismertetésérdl. Innentdl kezdi felismerni
az anomaliat a szélesebb tudds kozosség, egyre tobben novekvo érdeklodéssel fordulnak felé.
Az egymast felvalté  paradigmdk  Osszemérhetetlenek  (inkommenzurabilitas)
perceptudlisan, metodolégiailag, és fogalmilag is. Laki J anos’ felhivja a figyelmet arra, hogy
igy értelmezhetetlenné valik a tudomdny folyamatos fejlédése, Kuhn tehdt nem azonosul
azzal a XIX. szdzadi pozitivizmusban hivatalos ideolégidva erésodott kozkeletii nézettel,
miszerint az elérehaladast az jellemzi, hogy a mar meglévd tuddsra tjabb és tjabb ismereteket
épit. Ugyanakkor Kuhn fontos szerepet tulajdonitott a hagyomanynak és az autoritasnak.
Kuhn szerint'® az dtmenet egy valsagba keriilt paradigmardl az djra, amelybdl azutdn uj
tudomdnyos tradicié alakulhat ki, egydltaldn nem egyszerli 6sszegz6é folyamat, vagy a régi
paradigma modositdsa vagy kiterjesztése. A tudomadnyteriiletet 4j alaptételekre épitik, és

ekozben megviltozik a tudomdnyteriilet néhdany legelemibb elméleti dltaldnositdsa valamint

8 Thomas S. Kuhn: A tudomdnyos forradalmak szerkezete, Osiris, 2000., 85.oldal

9 Laki Jdnos: A tudomdny természete, Thomas Kuhn és a tudomanyfilozoéfia torténeti fordulata, Gondolat, 2006.,
20.oldal

' Thomas S. Kuhn: A tudoményos forradalmak szerkezete, Osiris, 2000., 93.0ldal
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sok paradigmatikus mddszer és alkalmazas is. Az egyik paradigmardl a masik paradigmdra

val¢ attérés gyokeres gyakorlati fordulat, melyet nem lehet kikényszeriteni.

A tudomdnyos alrendszerre jellemzd innovacié bemutatdsdval célom szemléletem
aldtdimasztdsa, amihez segitséget nydjt Kuhn, amikor parhuzamba dllitja a politikai és
tudomdnyos fejlédés eredetét. Mindkett6énél a kiindulépont a zavar. ,,A politikai forradalmak
olyan modszerekkel igyekeznek megviltoztatni a politikai intézményeket, melyek
érvényesitését ugyanezen intézmények akaddlyozzdk. Igy tehdt csak akkor vezethetnek
sikerre, ha a tarsadalom részlegesen lemond egy sor intézményr6l, hogy ujakat fogadjon el
helyettiik, és az dtmeneti idoszakban a tdrsadalom életét egydltalin nem is vezérlik
intézmények. Eleinte csak a vdlsdg maga csokkenti a politikai intézmények szerepét,
ugyanuigy, ahogy, mint lattuk, eleinte csak a vélsdg csokkenti a paradigmak szerepét. Egyre
tobben egyre inkdbb elidegenednek a politikai élettdl, és egyre rendhagydbban viselkednek a
politikai életben. Ekkor, a vdlsag elmélyiilésével a dolgok addigi rendjébdl kiszakadt emberek
kozil sokan csatlakoznak valamely javaslathoz, melynek célja, hogy a tirsadalmat uj
intézményrendszer 1étrehozdsaval megujitsa. Ezen a ponton a tarsadalom egymadssal versengd
tdborokra vagy partokra oszlik, az egyik igyekszik megvédeni az int€ézmények régi rendszerét,
a tobbi 4j intézményrendszert akar szervezni. Ha pedig a tarsadalom ily médon polarizalédott,
nincs megoldds.”'" Kuhn hozzdteszi, hogy a forradalmak a politikan, illetve intézményen
kiviili eseményként jatszottak lényeges szerepet az intézmények fejlédésében.

Kuhn kiilonbségeket is megfogalmaz a két alrendszerben lezajl6 ,,paradigmavaltasra”,
mikor megdllapitja, hogy a tudoményos forradalmak sordn az dj elméleteknek nem kell
sziikségszerlien Osszelitkozésbe keriilnitik valamely kordbbi elmélettel; hiszen megtorténhet,
hogy egy 1j elmélet kizar6lag kordbban nem ismert jelenségre vonatkozik. Tovabbd a
tudomanyban akkor keriil sor a paradigmavaltdsra, mikor bebizonyosodik, hogy a rivilis
szemléletmdd sikeresebb; a politikdban azonban lehetséges a régi szemléletmdd valamilyen
érdek alapjan valo tovabbi fenntartasa.

Kuhn felhivja a figyelmet a politikai forradalmak gyakran kiszamithatatlan, a tarsadalmat
kdrosité jellegére is. A tudomdny alrendszerében léteznek és aktivan miikodnek olyan
mechanizmusok, amelyek az alternativak kidolgozdsdnak és érvényesiilésének lehet6ségét

megteremtik, melynek fontos eleme a nyilvdnos, diszkusszivitdson keresztiil, vitatkozva,

'""Uo.: 101.0ldal



kritizdlva megvaldsul6 innovacid. A politikai alrendszer esetében ezeket a mechanizmusokat

meg kell teremteni és dpolni sziikséges!

1.3. Tarsadalmi - politikai alrendszer innovaciéja

A politikai alrendszer miikodése funkcidjdbol adéddéan kihat az egész tarsadalomra, a
politikai alrendszer a tdrsadalom konkrét folyamatait dontései révén nagy mértékben
befolyasolja. Onfejlesztd mechanizmusai nagy valdsziniiséggel a tobbi alrendszerre is hatdssal

vannak, vagyis a tarsadalmat is fejleszti, mikozben 6nmaga torekszik a megijuldsra.

Karl R. Popper vezette be a ,nyitott tirsadalom” fogalmat. Popper nyitott tarsadalma
féként az djdonsdg irdnti nyitottsagra vonatkozik, ami eldsegiti az tjabb és djabb megoldasok
megsziiletését és kihordasat. Ezen folyamat soran a konfliktusok is szerepet jatszanak, vagyis
a nyitott tarsadalomban a konfliktusok felszinre és megvitatasra keriilnek, és a
konfliktuskezelésbdl sziiletnek meg a tarsadalmi djitdsok.

Popper A nyitott tirsadalom és ellenségei cimli miivében (Balassi Kiadd, 2001) bemutatja,
hogy kora civilizicidgja még nem gyogyult ki teljesen sziiletésének megrazkddtatisabol, a
mdgikus hatalmaknak aldvetett torzsi vagy ,.zdrt tdrsadalmat” a ,,nyitott tdrsadalomtodl az
kiilonbozteti meg, hogy felszabadulnak az ember kritikai képességeit. A nyitott tarsadalomban
az egyének személyes dontésekkel szembesiilnek, mig a zdrt tdrsadalom inkdbb egy
organizmushoz hasonlithat6, nydjra vagy torzsre emlékeztet, ahol a tagokat szemi-bioldgiai
kotelékek tartanak Ossze (rokoni, egyiittélési). A zart tarsadalom tagjait €s csoportosuldsait
nem pusztan elvont tarsadalmi kapcsolatok fliznek 6ssze (mint példaul a munkamegosztas
vagy az darucsere), hanem olyan konkrét fizikai kapcsolatok is, mint a tapintds, a szaglds és a
latas. Egy nyitott tarsadalomban a mobilitds adottsdg, és sokan torekednek is arra, hogy
tarsadalmi értelemben folemelkedjenek, és elfoglaljak masok poziciéjat. Ez elvezethet olyan
fontos tarsadalmi jelenséghez, mint példaul az osztdlyharc, amellyel egy organizmusban nem
taldlkozhatunk. Popper ezt azzal magyardzza, hogy az organizmus sejtjei és szovetei,
amelyekrél gyakran dllitjdk, hogy megfelelnek az dllam tagjainak, taldn versengésben
allhatnak az élelemért; a ldbaknak viszont nincs olyan belsd torekvése, hogy aggyad véljanak.

A zért tarsadalombdl a nyitottba valé dtmenet Popper dgy irja le, mint az egyik

legmélyrehatobb forradalmi 4talakuldst, amelyen az emberiség keresztiilment; szerinte
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Hérakleitosz volt az a filozofus, aki a vdltozds gondolatdt folfedezte. Hérakleitosz tarsadalmi
dtalakulds kordban €lt, mikor a gorog torzsi arisztokrdcia hatalma gyengiilt, €s egyre nagyobb
tér nyilt a demokracia friss erdinek. Hérakleitosz filozofidjdnak fontos eleme a tdrsadalmi
életben bekovetkezd valtozasok.

Hérakleitosz kordig a gorog filozéfusok a vilagot egy olyan épitménynek (kozmosz)
tételezték, amelyet anyagi természetli dolgok alkotnak. A filozéfusok kutatdsa tehdt arra
irdnyult, hogy feltarjdk, mibdl van a vilag, milyen a folépitése. A folyamatokrol ugy vélték,
hogy az épiileten beliil zajlanak, és ciklikus természetiiek (az épitmény fenntartdsat
szolgdljak). Hérakleitosz azonban a vilagot nem egy gigantikus épiiletnek vélte, hanem
irdatlan méretli folyamatnak; az események, valtozasok érdekelték. A valtozds
tdlhangsilyozdsa a hérakleitoszi filozéfidban a kérlelhetetlen és megvaltoztathatatlan végzet
torvényébe vetett hittel egésziilt ki — hivja fel a figyelmet Karl R. Popper.

Platén is egy torténelmi fejlodéstorvény megalkotdsdval Osszegezte —tdrsadalmi
tapasztalatit: minden tdrsadalmi vdltozds romlds, hanyatlds vagy elkorcsosulds. Platén
tarsadalmi véltozasrdl sz6l6 elméletének metafizikai keretét a véltozatlan formak vagy idedk,
Iényegek vildga adja. Az idedk véltozatlan, elpusztithatatlan, tokéletes, igaz és j6 dolgok,
amelyeknek reflexidja a térben és id6ben valtozé dolgok vildga. Ha valami forrdsa a tokéletes,
akkor a véltozds csak eltdvolodds lehet a rossz, a romlds irdnydba. Azonban Platén hitt abban
is, hogy a torténelmi végzet torvényét, a hanyatlds torvényét megtorheti az ember értelmére
tdmaszkodo erkolcesi akarat, és vannak olyan kivételesen jo lelkek, akik szembeszéllhatnak a
valtozassal és romlassal.

Platontdl eltéréen Hegel szerint az 6rokké valtozo vildg az altaldnos fejlédés iranyaba
mutat. Szdmdra az idedk vagy lényegek az 6rokké valtozé dolgokban léteznek. Popper szerint
Hegel 6rokos valtozdsban 1évé vildga az ,,0nmagdbdl kilépé” vagy ,teremtd evolicio”
allapotaban van, e fejlédés minden egyes szakasza magdban foglalja a korabbiakat,
amelyekbdl keletkeztek; és minden egyes szakasz tullép minden megel6z0 fazison, egyre
kozelebb keriilve a tokéletességhez, azonban, ez a fejlédés nem egyszeril és egyenes vonald,
hanem ,,dialektikus”.

A marxizmus lényegét Osszefoglalva Popper tgy véli, hogy a marxizmus arra irdnyul,
hogy megjovendodlje a gazdasdg €s a politikai hatalom fejlodésének jovobeli folyamatat,
kiilonos tekintettel a bekovetkez6 forradalmakra., éppen ezért tartja Marxot hamis profétanak,
hiszen a torténelem bebizonyitotta, hogy préfécidi nem helytillak. A tudomény csak akkor

lenne képes eldre jelezni a jovot, ha a jovo eleve, elére elrendelt lenne.



A technika és a gazdasdg fejlesztése vezetett el a globalizdlédds elméletéhez, ahol
kezdetben a nemzetdllam tdmogatta a globalizdciét, majd a globalizicié a hatdrok
megsziintetésére tor. A gazdasagi €s a politikai globalizacié a gyarmatpolitikaban még
Osszekapcesolddott. A gyarmatbirodalmak gazdasdgi egységet alkottak, a gyarmattarté orszag
nemcsak a gyarmat gazdasdgdra, de politikai és kulturdlis fejlédésére is erdteljes hatdst
gyakorolt. A gyarmatbirodalmak megsziinésével — Rabdr Ferenc szerint — a nemzetdllamok
kialakuldsdval az eddig egy iranyba fejlodo technika, gazdasdg és politika utjai elvaltak. A
globalizdlédott vilagban a szerepek atrendezddtek és ez bizonyos teriileten a nemzetallamok
szerepének csokkenésével jart, példaul a globdlis vildgkereskedelem megvaldsuldsdval a
nemzetallamok ellen6rzé képessége radikédlisan csokkent, és ugyanez jellemzi az
informdciédramldst is; igy a globalidci6 veszélyeivel valé szembenézés Osszefogdsok,
integracidk ttjan bizonyult hatékonyabbnak — vélik a globalizaci6 kritikusai.

Robert Keohane, Joseph Nye és Ernst Haas az interdependencia-elmélet képviseldi tgy
vélekednek, hogy az integricié elkeriilhetetlen, mert a most jelentkezd j problémdkra nem
lehet a hagyomanyos mdédon megoldést taldlni. Valamint a demokratikus tarsadalmak egyre
tobb moddon, kozvetlen dllami feliigyelet nélkiil érintkeznek egymdssal. Ez elvezet az

integraciok kialakulasahoz.

Az Eurdpai Uni6 vizsgélata sordn a fentiek értelmében a véltozasokra haté koriilményeket
vizsgdlom. Milyen célokkal, és hozza rendelt keretfeltételekkel kivanja azt a kornyezetet
megteremteni az Eurépai Unid, ami az innovéciot eldsegitheti. Vagy éppen szandékaval
ellentétben gatolja a folyamatot, anti-innovativ elemek hatdsa bontakozik ki? Illetve mely
mechanizmusok manifesztdlédnak, vagy okoznak ldtens, esetleg diszfunkciondlis hatdsokat?
A dolgozat tehdt nem az innovacidt, hanem az oda vezetd utat, a kibontakozast és azokat a
mechanizmusokat vizsgdlja, amelyek ezen az ,iton” hatnak.

A megtjuldsi képesség észlelése donté mozzanat! Mint a tudomdny teriiletén a politikai
alrendszerben is az innovdcié valami ,,nem rendjén mikodo jelenség” észlelésével kezdddik.
Hogy az innovécié kibontakozdsa elésegithetd legyen, elsé — és egyben elengedhetetlen —

1épés ennek felismerése!
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1.2. Elméleti alapok

2.1. A szervezés- és vezetéselmélet klasszikus iskolaja

A klasszikus iskola az intenziv iparosodds idészakdaban alakult ki az I. vildghdboru utan,
ekkor kezdték miikodésiiket az akar tobbszdzezer munkast foglalkoztaté nagy gazdasagi, ipari
létesitmények, amelyek teljesitménye hatott mind a tdrsadalmi, mind a gazdasdgi, mind a
politikai folyamatokra. Az ilyen méreti vallalatok miikodését tervezni kellett, sziikségessé
valt a vezetési €s a szervezési elvek ujragondoldsa is. Raciondlisabb, takarékosabb és

hatékonyabb miikodést tervezéssel lehet elémozditani — vélték az akkori gondolkododk.

2.1.1. Frederick Winslow TAYLOR

Az 1856-ban sziiletett amerikai Frederick Winslow Taylor (1856-1915) kozépiskolai
tanulmdnyai utdn felvételt nyert a Harvard egyetemre, ahol silyos szembetegsége miatt
mégsem kezdte meg tanulmdnyait. A Midvale Steel Companyndl helyezkedik el
napszdmosként, majd ugyanitt lett az esztergdlyos miihely vezetdje, végiil szembetegségébdl
kigyogyulva egy esti iskoldban mérnoki képesitést szerez, hogy 1890-t6l a pennsylvaniai
betlehemi kohdszati vallalatnal dolgozhasson.

Fébb miivei: Uzemvezetés (Shop management) — 1903., A tudomanyos vezetés alapjai
(Principles of scientific management) — 1911., A haz kiilonbizottsdga elétti vizsgalat (The
Testimony before the Special House Committee) — 1913., A fémek forgacsolasardl (On the art

of cutting metals) - 1905.

Taylor munkdssdgat kiilsé koriilményként nagyban meghatdrozta az a kor, amelyben élt,
ekkor ugyanis mar a fonégép (1738), a szovégép (1750) és a gbzgép (1800) felfedezése
megtortént, €s a tovdbbi eldrehaladds lehetdségét az djabb gépek kifejlesztésében lattak, ezért
Osszpontositottak a gépek fejlesztésére.

Taylor 6 elve, hogy tudomanyos ismeretek segitségével elére megtervezett munka szerint
folyjék a termelés. Ezzel a fizikai és szellemi munkdt szétvalasztotta, nem a munkasra bizta a

technolégia/eljards kidolgozdsdt, a munkds csak az eldirt feladat végrehajtéjava vilt, és a



feladat szerinti vezetés (task management) biztositotta a technoldgia/eljaras kidolgozasat és
végrehajtatdsat.

Nagyobb termelékenységet a szerszimok, a munka miveleti egységeinek pontos
meghatarozdsdval, egységesitéssel és szabvanyositdssal lehet biztositani Taylor szerint. A
csoportszellem dltaldban a termelékenységet csokkentd tényezd (,.lefelé hiz”), ezért eltorolte

a csoportmunkakat; az egyént izoldltan, atomizalddottan fogta fel tarsadalmi kornyezetében.

Taylor kisérletezett, mért, idétanulméanyokat folytatott. Ezek alapjan dolgozta ki az
optimdlis munkamddszereket azon szellemiség jegyében, hogy mindenkinek olyan munkat
kell adni, amelynek elvégzésére a legalkalmasabb.

A munkamegosztast az irdnyitds szférdjdra is kiterjesztette. Kiilonosen fontosnak tartotta a
tervezés funkcidjanak elkiilonitését. A munkamddszereket és a vdllalat egész termelési
tevékenységét elére meg kell tervezni!'?

Taylor megnevezte a munkairoddban dolgozé funkciondlis (specialista) vezetdket: 1)
programozd; 2) technoldgus, 3) munkanormds, 4) fegyelmi iigyekkel foglalkozé mester. A
taylori funkciondlis szervezeti forma rendelkezik kereskedelmi, miiszaki iroddval és
mithellyel. A kozépnagysagu vallalati (kereskedelmi, gydrtdsi) feladatok végzése mellett, a
miiszaki iroda kisérletezik és a gydrtmanyok kiprobéldsat Végzi!13 A hédrom szervezeti egység

egymast ellendrzi, de a kereskedelmi iroda domindl a masik kett6 felett!

Taylor elméletének kozpontjdban a munkafolyamat mechanikus aspektusai allnak
(idéelemzés, feladatrendszer, szabvdnyositds stb.). Célja a racionalizalds, a funkciondlis
irdnyitds megval0sitdsa a szervezés és 0sztonzés stb. altal. A munkds helyett a rendszer keriil
a kozéppontba, mert szervezéssel a munkatermelékenység maximalis fokozasat el lehet érni.

Taylor abbdl indult ki, hogy az ember a véllalaton beliil raciondlisan cselekvé ,,homo
economicus”, egyetlen célja, munkdjaval minél tobbet keresni. A taylorizmus mechanikus
materialista emberkép alapjan épitette fel az emberi eréforrdsok hasznositasanak rendszerét. A
termelékenység fokozdodik, a munkafolyamatok kicsi, konnyen elsajitithaté miiveletekre
bontdsdval, a miiveletek legraciondlisabb mddszereinek kidolgozdsaval és mind gyorsabb

o iehoat 14
elvégzésével.

2 D. Gvisianyi: Szervezés és iranyitds, A polgari elméletek kritikai elemzése, Kossuth Konyvkiado,
Kozgazdasdgi és Jogi Konyvkiadé, 1972.

"> Méhely Kalman: Munkabérfizetési rendszerek és a Taylor-féle iizemvezetés. Patria Nyomda, 1913.

' Jenei Gyorgy: Kozigazgatds-menedzsment, Szdzadvég Kiadé 2005. 65.0ldal
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A taylorizmus szemléletét a kozigazgatdsi rendszerbe Wilson és Brandeis iiltetette it az
Egyesiilt Allamokban, ahol akkoriban igen erSteljesen jelentkezett a hatékonysig igénye.
Allami bizottsdg vizsgdlata szerint az USA vasiittarsasdgai a taylori médszerek bevezetésével
napi egymilli6 dollart takarithattak volna meg (1910-ben) csak a rakoddsi munkdk
racionalizdlasdval, ezért elutasitottdk a vasittarsasdgok tarifaemelési igényét. Ekkora
jelentdséget tulajdonitottak Taylor munke’lsse’lge’mak.lS

Taylorizmus  nemzetkozivé  szélesedd  mozgalomma vdlt a ,tudomdnyos
irdnyitds”/"tudomdnyos vezetés” (Scientific Management) bevezetésével. Taylor sajat
rendszerét inkabb ,.feladatok utjan val6 iranyitasnak” nevezte.

Taylor munkdjanak folytatéi: J. Gillespie, E. Thompson, Gilberth hazaspar, Emerson,
Henry L. Gantt stb.

Emerson dolgozta ki az egységesités tovabbi részletei, aminek célja a hatékonysdg
fokozdsa; mindehhez miszaki normdk kellenek, szabvanyositott munkafeltételek,
technoldgiai eldirdsok és irasos szabvanyok.

Gilberth nevéhez fiizédik a miveletek kisebb részekre, elemekre bontdsa, vagyis a
mozdulatelemzés médszere (kémiives példdja, falazas).

Gantt programtdbldzatar6l hiresiilt el; tdblazata megmutatja, hogy a munkat mikor kell
elvégezni, és az egyes részfeladatokat mikor fejezték be.

Emerson szerint nem sok funkciondlis vezetd kell, hanem egyszemélyi vezetéssel

kombinalt funkciondlis szervezetet kell kialakitani, erds iranyit6 és ellendrzo fonokkel.

2.1.2. Henri FAYOL

Henri Fayol (1841-1925) francia banyamérnok, geoldgus, egy banyaszati-kohdszati
konszern igazgatdjaként sikerrel alkalmazta elméleti feltevéseit. 1916-ban tette kozzé az Ipari
és dltaldnos vezetés (Administration industrielle et générale) cimli miivét. A villalati vezetés
és felsdvezetés foglalkoztatta, valamint ezek torvényszeriiségei, szemben a tayloristdkkal,
akiket els6sorban a végrehajt6 munka megszervezése inspirdlt. Fayol felismerte, hogy az
irdnyité tevékenységet kiilon kutatdsnak kell aldvetni!

A vezetési tapasztalatok feldolgozasat megfigyelés alapjan végezte természettudoményos
bazison, naplot vezetett. Végsd kovetkeztetése: csak valddi tervezés, eldreldtds képes

irdnyitani a szervezet miikodését.

15 Lad6 Laszl6: Szervezéselmélet és —médszertan, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiad6 Budapest, 1986.
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Fayol szerint a kovetkezd tevékenységi korok minden vdllalatndl fellelheték: miiszaki,
kereskedelmi, pénziigyi, biztonsagi, szamviteli és vezetési (igazgatasi) tevékenységek. A
vezetési funkcid tehdt elkiiloniil a masik 6t tevékenységtdl, azonban nem kizar6lagos joga a
vezetének, hanem hasonldan a tobbi funkcidhoz, ez is megoszlik a szervezet vezetje és tagjai
kozott, vagyis a taylori egyszemélyi vezetéssel nem értett egyet.

Fayol szerint a vezetés tervezésbol, szervezésbol, kozvetlen irdanyitasbol (parancsolas),
koordinalasbdl és ellenérzésbol dll. Az Ipari és dltalanos vezetés cimili miivének alcime az 6t
elem felsoroldsa. A fenticken a kovetkezdket érti:

- tervezés: a jovo kutatdsa és a cselekvés részletes programtervének meghatdrozasa;

- szervezés: a vallalat kettds — anyagi és tdrsadalmi — szervezetének létrehozdsa;

- kozvetlen irdnyitds: feladatok végrehajtatdsa rendelkezésekkel, utasitdsokkal;

- koordindlds: a munkdk és a kivitelezésiikre irdnyuld erdfeszitések Osszefogdsa és

Osszehangoldsa;

- ellendrzés: a kiadott szabélyok és utasitdsok betartdsdnak a feliigyelete.16

A tervezést kollektiv alkotdsnak tekinti, alsé kezdeményezést is magdban foglald,
partatlan iranyitdssal, szakmaisaggal.

A szakirodalom késébb a fenti elemeket a vezetés részfunkcidinak, illetve funkcidinak
nevezte el.

,Ez a terv-felfogds, amely nemcsak az események szokdsos folydsat, hanem a varatlan
fordulatokat, a kildtdsok, koriilmények, lehetdségek gyors valtozdsait is szdmitisba veszi,
tudomdnyosan nagyon figyelemre méltd. ... Fayolndl a >terv< és >progndzis< fogalmak
gyakran egybeesnek, ami elkeriilhetetleniil a tervezés tartalmdnak elszegényitéséhez vezet...
Igaz, helyenként Fayol utal a tervezés és az elorejelzés kozotti 1ényeges kiilonbségre...” — irja

. .. .17
réla Gvisianyi .

Fayol szerint a sikeres miikodés feltétele a vezetési elvek meghatarozasa:
1) munkamegosztds

2) tekintély

3) fegyelem

4) az egyszemélyi vezetés

'® Henri Fayol: Ipari és dltaldnos vezetés, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd, 1984. 39.0ldal
" D. Gvisianyi: Szervezés és irdnyitds, A polgari elméletek kritikai elemzése, Kossuth Konyvkiado,
Kozgazdasagi és Jogi Kényvkiadé, 1972., 104.oldal
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5) az irdnyitds egysége

6) arészérdek alarendelése az dltalanos érdeknek
7) bérezés

8) centralizacid

9) hierarchia (vezetdk lancolata)

10) rend

11) méltanyossag

12) a munkaeré-allomany stabilitasa

13) kezdeményezés

14) a dolgozdk egysége.'8

Fayol ujitasa, hogy a vezetést (a managementet) tette altalanos modszerré, amivel a
szervezeteket kormanyozzak, és mindez a rendszerkoncepcion nyugszik. Ugyanakkor a
termelést csak mint meghatdrozott cél elérésére irdnyul6 szervezeti tevékenységet szemléli, és

a tarsadalmat is Ggy fogja fel, mint az emberek céltudatos szervezetét, torténelmietlentl.

Az amerikai Taylor és a francia Fayol is a XIX. szdzadi nagy ipari fejlodés idején érzékelt
problémakbdl indultak ki. Mindketten mérnokok. Taylor a munka tizemi szintll szervezését
vizsgalta (alulrdl felfelé, a munkamegosztastdl a vezetés iranyaba), Fayol a vezetést vizsgalta
(fentrdl lefelé, a vezetéstl a munkamegosztds felé). , Taylorral szemben Fayol kimutatja,
hogy igazgatasi funkcidk a szervezet minden szintjén léteznek, és hogy bizonyos mértékig
maguk a munkdsok is betoltenek ilyen funkcidkat. Ezért minél magasabb szintjén vagyunk a

szervezeti hierarchidnak, anndl nagyobb az igazgatasi felel6sség és megforditva.”lg

2.1.3. Henri FORD

Henri Ford (1863-1947) nagyiizemében, gyakorlatban igazolta a taylori munkaszervezés
elveit és a fayoli ,,magas bérek és alacsony termelési koltségek™ elvet, ami mellett egyéb
szocidlis juttatdsokrol is gondoskodott (étkeztetés, orvosi elldtds stb.). Bevezette a futdszalag

melletti megszakitds nélkiili munkafolyamatot, aminek minden miiveletét mennyiségileg és

'8 Henri Fayol: Ipari és dltaldnos vezetés, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd, 1984. 58.oldal
' D. Gvisianyi: Szervezés és irdnyitds, A polgari elméletek kritikai elemzése, Kossuth Konyvkiado,
Kozgazdasdgi és Jogi Konyvkiadé, 1972., 96.oldal
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idoében is tudott mérni és szabdlyozni. Felismerte az idétényezd fontossagat €s dltaldnosan
bevezette az ,,odavitel” rendszerét. Ford tehdt termelésszervezéssel foglalkozott.

Fébb miivei Eletem és miivem (1922), A nagy ma — a nagyobb holnap (1926).

2.1.4. Luther H. GULICK és Lyndall F. URWICK

Gulick és Urwick az Amerikai Egyesiilt Allamokban él6 és alkoté kutatdk, a vezetés
funkcidival foglalkoztak.

Kozosen szerkesztették a Papers on the Science of Administration c. kotetet, amely 12
kotetébol kettdt Gulick (Jegyzetek a szervezés elméletérol; Tudomany, értékek és tarsadalmi
igazgatds) és kettdt Urwick irt (A szervezés mint technikai probléma, Az igazgatds funkciéja
H. Fayol miiveinek fényében). Tovabbi miiveik az Administrative reflections from World

War II. (Gulick) és a The Elements of Administration (Urwick).

A fayoli vezetési funkcidkat 1937-ben az in. POSDCORB-modellben fogalmazzak ujra:
Planning (tervezés), Organizing (szervezés), Staffing (személyzeti munka), Directing
(parancsok, utasitdsok kiaddsa), COordinating (koordindlds), Reporting (tdjékozodds és
tdjékoztatas), Budgeting (pénziigyi intézkedések, finanszirozas).

Gulick és Urwick kiemelik kiilon funkcioként a személyzeti munkat, ami Fayolnadl még a
szervezés funkcidjanak része volt. A fayoli ellendrzési funkcio pedig Gulickndl és Urwicknadl
a tdjékoztatds és a finanszirozds funkcidban épiilt be.

Gulick és Urwick a fayoli ,,parancsnoklds egységét”, az egyszemélyi vezetést tartjak
célszerlinek, beemelve Taylor rendszerébdl a funkciondlis szakért6k nytjtotta eldnyoket.
Tovabbfejlesztették a torzsegységi rendszert, szak- €s dltalanos torzsegységeket alakitva
(special and general staff). A szak-torzsegységek tandcsadok, specialistdk, kozvetlen
rendelkezési jog nélkiil. Az 4ltaldnos torzsegységek kvdzi a vezetd helyettesei, foként a
mitkodtetésben, koordindldsban és ellendrzésben; amely teriileteken csak vezetdi
felhatalmazdssal tevékenykedhetnek. Ezzel a felsOvezetés szintjét alakitottdk at, gy hogy a
legfontosabb kérdésekre koncentrdlhasson a vezetd.2"

A tehermentesités, a specializacid és a koordindlds igényét tigy probaltak kielégiteni, hogy
ekozben ne keriiljon sor a szervezet hatékonysdganak csokkenésére. Egyfajta rugalmassagot

vittek ezzel (f6ként a koordinaldssal) a hierarchikus, statikus szervezetekbe és igazgatdsba. A

2 Ladé Lészl6: Szervezéselmélet és —mbdszertan, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadé Budapest, 1986. 130.0ldal
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hatdskorok célszerti delegdldsdval kivantdk a fenti célt eldsegiteni, és kiilondsen
hangsulyoztdk a delegdlds fontos kapcsolatdt a feleldsséggel, ehhez a felelésséghez pedig

hatalom is tartozik. Urwick tehat Fayolnal tdgabban értelmezi a feleldsség problémdjat.

2.1.5. Max WEBER

Max Weber (1864-1920) német kozgazdasz és szociologus, de munkalkodott a filozéfia, a
politika, a jog és a vallaselmélet-1élektan teriiletén is. Szervezetfelfogdsa foként a centralizalt
porosz allam kozigazgatdsi viszonyainak ismeretébdl alakitotta ki, amit az 1919-ben
megjelend Gazdasdg és tarsadalom cimii miivébdl ismerhetiink meg. Az igazgatds altalanos
kérdéseit, s azon beliil is inkdbb a kozigazgatds szervezeteit elemzi.

Max Weber szerint a lehetd legjobb szervezeti forma a biirokrdcia, hiszen a fizetett
hivatalnokok biztositjdk a stabilitdst, a fegyelmezettséget, a megbizhatdsdgot, ezekkel az
ismérvekkel pedig minden mds szervezeti formdciét felilmilnak a tomegméretli
igazgatdsban. Olcson és gazdasdgosan biztosithaté a biirokrdcia édltal a pontos €s gyors
tigyintézés. A biirokricia Webernél szocioldgiai fogalom, a kollektiv tevékenység
racionalizdldsdanak fogalma. A hatalom egy appardtus (a biirokracia) kozbeiktatasaval végzi
céljai megvalGsitasat.

A Weber dltal idedlisnak tekintett szervezeti tipus ismérvei a kovetkezok:

1) munkamegosztds (specializdcid, nem esetileg rogzitve, hanem dltaldanosan)

2) szabalyozottsag (eldirdsokon alapul6 hatds- és feladatmegosztas stb.)

3) hierarchia (szigordan rogzitett ald- és folérendeltség, ellenérzé és feliigyeleti

hatésagokkal)

4) aktaszerliség (irasbeliség)

5) szakmai hozzaértés (hivatdstudat)

6) személytelenség, targyilagossdg

Weber, Taylor és Fayol kozos jellemzdje a tudatos szabdlyozds, a személytelen emberi
kapcsolatok, eldre kialakitott és szabdlyozott szervezeti formak kozotti tevékenykedés. Nem
all tavol tehat Weber szakképzett hivatalnoka Taylor funkciondlis specialistditdl, vagy Fayol
tandcsado torzskardnak tagjaitol.

Weber mar érzékelte, hogy a ,korlatok nélkiil miikodd biirokracia” veszélyeket rejt
magdban, a hiivos, személytelen ,targyilagossdg” és a szakmai ismeretek, valamint szandékok
titokban tartdsa akaddlya is lehet a szervezeti mikodésnek. A kritikusok tovabbi

diszfunkcionalis hatdsokra is rimutattak a feleldsségvallalds, testiileti szellem és a széls6séges
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specializdcié, valamint a szabadlyozottsdg témakoreiben; hangsilyozva, hogy csak bizonyos
koriilmények kozott valhat a weberi szervezet raciondlissd €s hatékonnya.

Weber csak formadlis, statikus szervezetekkel foglalkozott, hiszen abbdl az eldfeltevésbol
indult ki, hogy a formdlis struktiratdl vald eltérés csokkenti az igazgatdsi tevékenység
hatékonysdgat. Webernél a szervezet személytelen képzédmény, amit az eldirdsok
irdnyitanak; az el6irdsok pedig csakis a szervezet érdekeit tartjdk szem eldtt. Az eldirdsok
rendszere maga az irdnyitds, ami kényszerité jelleggel bir. A szervezet zart rendszerként
miikodik.

Max Webernek a szervezetek miikodésével kapcsolatos fogalmai a késébb kialakuld

szervezetelméletek alapkategoriaiva valtak.

2.2. Human Relations iranyzat

A Human Relations irdnyzat a klasszikus iskola hidnyossdgaib6l kiindulva az emberi
tényezdkre, a munkds 0sztonzésére/kényszeritésére helyezi a hangstlyt. Az irdnyzat az 1920-
as években bontakozott ki Amerikai Egyesiilt Allamokban.

A Kklasszikus iskola és az ,.,emberi viszonyok tana” kozotti kiilonbséget Jean M. Guiot a
kovetkezéképpen ragadja meg: ... a klasszikus irdnyzatot képviselok csak a formadlis
struktira modelljeit vizsgdltdk, mig az >emberi viszonyok< tandnak képvisel6i az e
struktirdkat aktivalé motivacios folyamatokat és csoportokat.”21

Nem a vezetés/irdnyitds szervezeti aspektusai a kiindul6pontjuk, hanem a vezetd és
beosztottak kozotti viszony (emberi viszonyok), igy a racionalizdlds szdmukra nem a
munkamddszert, szabvanyokat, eljardsok rendszerét érinti, hanem a beavatkozdsi teriilet a
fonok €s a beosztott kozotti viszony lesz, ezdltal javitva a termelékenységet.

A Human Relations irdnyzat elinditéja Mary Parker Follett, els6 képviseldje Elton Mayo,
tovdbbi szerzék: Douglas McGregor, Roethlisberger, Chester I. Barnard, Peters-Waterman,

Philip Selznick, Gvisianyi, Herbert Simon stb.

Az irdnyzat kialakuldsdra nagy hatdssal voltak a Hawthorne-i kisérletek, amelyeket az
ATT Western Electric Company Hawthorne-i iizemében (Chicago kiilvarosaban) folytattak
1927 és 1932 kozott. Hawthorne-ban az eredeti kisérlet kudarcot vallott, itt arra lettek volna

kivancsiak, hogy a munkahely megvildgitdsa hogyan befolyasolja a dolgozok teljesitményét.

2! Jean M. Guiot: Szervezetek és magatartdsuk, Kozgazdasdgi és Jogi Konyvkiad6, 1984. 71.oldal

26



A taylori elméletet (megfelelé munkaviszonyok kedvezden hatnak a teljesitményre) nem
sikertilt bizonyitaniuk, mert amikor nem cserélték ki az izzékat magasabb intenzitdsiakra, de
a dolgozdkat errdl tdjékoztattdk, akkor is fokozoédott a teljesitmény. Egyéb, tobb évig tartd
kisérletsorozatok ravildgitottak arra, hogy a fizioldgiai tényezék mellett a pszicholdgiaiak is
komolyan befolyédsoljdk az eredményességet. Ekkor bekapcsolddtak a kisérletbe a Harvard
Business School munkatdrsai (Elton Mayo, Fritz Roethlisberger és T. N. Whitehead), akik
tovabbi 6t évig folytattak a kisérleteket, végiil azt a kovetkeztetést vontdk le, hogy a
teljesitmény novekedésére sokkal inkabb a tarsas kapcsolatok, a motivacié és a feliigyelet
modja van hatassal, mint a munkakoriilmények megvaltozasa.

Mayo vezette ezt a kisérletsorozatot, amiben biztositotta a tobbféle problémakozelitési és
értékelési szempont egyiittes érvényesiilését; a kisérlet modszertani sajatossdga tovdbba, hogy
a vizsgdlatban kozgazddsz, fiziologus és pszichologus is részt vett, a vdllalat
szervezOmérnokei mellett.

Kutatdsaikkal feltartdk tehdt a taylori elmélet korlatait, és felhivtak a figyelmet arra, hogy
a szocialis és érzelmi koriilmények igen fontos részei a szervezeteknek. Tovébbi felismerésiik
az informdlis struktirdk feltdrdsa a munkaszervezeten beliil (klikkek, semleges és elszigetelt
tagok stb.). A munkahelyi megelégedettség, a kielégité szervezeti informdciédramlds és a
munkdsok egyéb szocidlpszicholdgiai sziikségleteinek kielégitése szintén hozzdjarul a

teljesitmény fokozasahoz.?

A kezdetei szerzéket kovetéen a Human Relations iranyzat két fejlédési vonalra épithetd
fel. Az egyik féként a pszicholdgiai oldalt kutatta, ahol a vezetdi tulajdonsdgok feltardsara
keriilt a f6 hangsily; a mdsik szarny pedig a szervezeti jelenségeket helyezte kozéppontba
behaviorista megkozelitéssel. Mindkét alirdnyzat megegyezik abban, hogy a szervezeti
djitdsokon til emberi és tarsas tényezok is szerepet jatszanak a hatékonysag novelésében.
Koz6s vondsuk, hogy a szervezeten beliil dolgozé embert nem tekintették statikusnak, és
vizsgdlni kivantdk a feltételektdl és az inditékoktol fiiggd magatartasukat.

Noha az ,emberi viszonyok™ tana széles korben elterjedt és jelentds hatdst gyakorolt a
tékés irdnyitdsi gyakorlatra, nem orvendett dltalanos elismerésnek, folyamatos birdlatok érték
mds irdnyzatok részérdl. A kritikdk f6 célpontja, hogy az irdnyzat a ,kisegitd kutatdsok”
metodikdjat alkalmazza és elveti az irdnyitdsi problémadk dn. rendszer-megkozelitését, aminek

kovetkeztében az dltaldnositasokat, a tipizalast részkutatasokkal helyettesitik. Tovabbi kritika,

2 Bakacsi-Balaton-Dobédk-Marids (szerk.): Vezetés — Szervezés 1., Aula Kiad6, 1996. 34-36.oldal
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hogy csak a kozvetlen véltozokkal foglalkozik, és figyelmen kiviil hagyja a kiilsé kornyeztet.
Illetve Drucker hivja fel a figyelmet arra, hogy a Human Relations irdnyzat kovetdi szerint a
boldog munkas képes hatékony és termelékeny munkdra; azonban az embert boldogga tenni

nem a vallalat dolga.23

2.2.1. Az elofutar és az alapité: Mary Parker Follett és Elton Mayo

Follett a konfliktusokat, Mayo a kiilonboz6 szituaciok hatdsait dllitja vizsgalodasa
kozéppontjadba. A szervezéssel kapcsolatban a konfliktusok sziikségessége vagy
elkeriilhetésége meriil fel, mig a szitudciok kapcsan az eredet, a passzivitds, a megelézés, a
célszerl reagdlas kérdései.

Mary Parker Follett (1868-1949) elészor bizonyitotta az irdnyitds pszicholdgiai
aspektusai tudomdnyos vizsgdlatdnak sziikségességét. Az irdnyitds elméletének Follett szerint
a tudomdnyos pszicholégia vivmanyain kell alapulnia, nem pedig az emberi természetre €s
magatartds inditékaira vonatkozé elképzeléseken. F6bb irdsai: Constructive Conflict, Power,

Dynamic Administration.

Follett a konfliktusokat vizsgalva alkotta meg az un. ,dinamikus integracié” (Ladd
Lasz16), vagy ,konstruktiv konfliktus” (D. Gyvisianyi) koncepcidjat, ami a szervezet
miikodésének természetes része. A konfliktusok lehetséges kovetkezményei:

1) egyik fél gy6z a masik felett (domindacid),

2) a szemben dllok kompromisszumot kotnek, kolesonos —engedményekkel,

(kompromisszum)

3) mindkét fél gydz, anélkiil, hogy valamit is feldldoztak volna (integricio).

A konfliktusok a szervezetben dolgozok kozott alakulnak ki; a meg nem értésbdl, a
félreértésbol és a személyiségi jegyek kiilonbozéségeibol adédnak.

Follett tovdbbi fontos megdllapitdsait a szitudcié torvénye tartalmazza, ami szerint a
konfliktus megel6zésére, illetve meglévé konfliktus felolddsira az a megoldds, ha
elszemélytelenitik a szabdlyozdsi folyamatot. Az elszemélytelenitett vezetés azt jelenti, hogy

az adott id0, hely €s koriilmények parancsat felismerve cseleksziink.**

2 D. Gvisianyi: Szervezés és iranyitds, A polgari elméletek kritikai elemzése, Kossuth Konyvkiado,

Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadé, 1972., 158-162.oldal
* Lad6 Lészl6: Szervezéselmélet és —médszertan, Kozgazdasigi és Jogi Konyvkiadé Budapest, 1986. 151-
152.0ldal
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Elton Mayo (1880-1949) 1880-ban Dél-Ausztralidban sziiletett, orvostanhallgaté lett,
ahonnan a filozéfia és a pszicholdgia tudomanyteriiletére partolt. 1923-t6l a pennsylvaniai,
majd a Harvard Egyetemen tanitott. Az ipari civilizdcié emberi problémdi (1933) cimii
mivében Osszegezte kutatdsait és a Hawthorne-i kisérlet tapasztalatait.

Mayo mindvégig azt hangsilyozta, hogy az informalis tényez6k szerepe fontos a
szervezetek tevékenységében; ezért volt sziikséges 1j szempontokbdl vizsgélni a termelési és
a vezetési folyamatot. Mayo meg volt gy6zédve arrdl, hogy a termelékenység akkor fog néni,
ha a munkdsok kozotti konfliktusokat megoldjdk, és a tdrsadalmi és pszichologiai
sziikségleteiket kielégitik. A vezetési elvek dtgondoldsdhoz pedig akkor érkezett el, amikor
vizsgdlatai kimutattdk, hogy léteznek a munkamegosztdson til egyéb tarsadalmi csoportok
(infrastrukturalis struktirdk) is a szervezeten beliil.

A munka tehdt csoporttevékenység, amelyben a dolgozék magatartdsat azon dolgozdi
csoport normdi és értékei befolydsoljak, amelyhez tartozik. Kutatdtdrsaival egyetemben
bizonyitotta, hogy az elismerés, a biztonsdg, a tartalmas emberi kapcsolatok, a presztizs utdni
vagy legaldabb olyan fontos tényezdk a dolgozdk teljesitményének alakuldsdban, mint az

anyagi 0sztonzés és a munkakoriilmények.

2.2.2. Douglas McGregor X és Y elmélete

McGregor (1906-1964) dolgozta ki a motivacié-koncepciot a Human Relations irdnyzaton
beliil. Kutatdsait A vallalat emberi oldala (The Human Side of Enterprise) cimii mtivében
1960-ban publikalta.

Motivacié-koncepcidja rdmutat arra, hogy a cselekvést az emberek magatartdsanak
motivumai és tévképzetek fékezik. Az X és Y elméletével bemutatja a dolgozé emberekrdl
alkotott kétféle, egymadssal szemben dll6 felfogdst. Ezzel az elmélettel szemlélteti a klasszikus
iskola (X elmélet) és a Human Relations (Y elmélet) iranyzat kiilonbségeit. Az X elmélet
szerint az emberek kozépszerliek, az Y elmélet szerint alkotni akarnak az emberek és
onmegvalésitasra térnek. A kétféle emberfelfogas kétféle mikodési stilust kivan, az
autoritdsét vagy a demokricidét. Az X elmélet alapalldsabdl kovetkezik, hogy az irdnyitds
sordn a hangsily az ellendrzés eljardsara és modszerére keriil. Ezzel szemben az Y elmélet
fokozott figyelmet fordit az emberek kozotti kapcesolatok jellegére, a 1égkorre, a célok elérése

érdekében 6sztonzi a taldlékonysdg és az Onallosag kifejezodését.

% Jenei Gyorgy: Kozigazgatds-menedzsment, Szazadvég Kiadé 2005. 69.oldal
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Az X és Y elmélet hidnyossaga, hogy nem sz6l ezen stilusok kombindcidjarél, annak
ellenére, hogy az Y elmélet sem vonja kétségbe, hogy autoritdsra is sziikség lehet, illetve az X
elmélet is tartalmazza, hogy a linedris hierarchidban 1évé szervezeti egységek kozott is

sziikséges egyfajta bizalmi kapcsolat.

2.2.3. A szervezeti célok fontossaga Chester 1. Barnardnal és Philip Selznicknél

Barnard (1887-1961) az iparban dolgozé vezetdként (a New Jersey Bell Telephone
Company-nél) foglalkozott a Human Relations irdnyzattal. F6 miive az 1938-ban megjelent
The Functions of the Executive. A kooperativ magatartds atfogé elméletét kivanta miivében
megalkotni.

A kooperativ magatartds lényege szerint a szervezeti célok akkor elérhetdk, ha azokat
mindenki elismeri, hajland6 annak érdekében tevékenykedni. A hozzdjarulds €s a kielégiilés
egyenstilya kedvez a szervezet elérehaladdsdnak, a vezetés feladata pedig az, hogy ezt az
egyenstilyt megteremtse. Mindebbdl kovetkezik, hogy a szervezeten beliili kommunikdcio

igen fontos eszkoze a koordindciénak, ami nem valaszthaté el a munkaszervezéstol sem.

Selznick a villalati értékekkel foglalkozott. F6 miive 1957-ben jelent meg, Vezeték az
igazgatasban (Leadership in Administration) cimmel.

Bevezette a ,.distinctive competence” fogalmadt, ami alatt a véllalat egy kiemelkedd
képességét értette, amiben masok gyengébbek. Mdsik fogalma az ,,organizational character”
(Lad6 Laszlo) vagy ,,instituciondlis identitds” (D. Gvisianyi), ami a szervezeti kultdrdra utal.
Selznick ezeket a fogalmakat haszndlva fejezi ki, hogy a szervezet célja a versenyképesség
fokozdsa a valddi vagy elérhetd képességek felismerésével és hasznositdsdval. A szervezetek
mindaddig nem tesznek tobbet hatékonysdgbiztositasnal — raadasul azt is csupan rovidtavon —,
ameddig nem hatdrozzdk meg a vallalat céljat (misszi6jdt), és az ehhez megfelel tarsadalmi

: 26
organizmust!

2.2.4. Herbert A. Simon: Korlatozottan racionalis dontések
Herbert A. Simont 1978-ban kozgazdasidgtudomdnyi Nobel-dijjal tiintették ki. Fébb
miivei: Igazgatdsi viselkedés (Administrative Behavior, 1947), Models of Man (1957),

% Lad6 Laszl6: Szervezéselmélet és —médszertan, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadé Budapest, 1986. 160-
162.0ldal
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Szervezetek (Organizations, 1958, March tarsszerzovel), Korldtozott racionalitds [magyarul
1982-ben].

Simon szerint nem létezik/nem létezhet a klasszikus iskola dltal elfogadott emberkép, a
,,homo oeconomicus”, a mindig raciondlisan dont§ ember. Amikor az optimalis dontéseket
keressiik, kikeriilhetetleniil korlatokba iitkoziink, vagyis ,.korldtozottan racionalis dontéseket”
hozunk. A dontés nem egyszeri aktus, hanem egy folyamat, ami szamol a kornyezet és a
pszicholdgiai tényezdk jelentségével is. A szervezetek pedig olyan rendszerek, ahol ezek a
folyamatok zajlanak, tehdt amelyekben az emberek mindig dontéshozatalra kényszeriilnek. Az
optimdlis dontések meghozatala sordn dltaldban beérjik az ,elég j6” vagy ,.elégséges”
dontésekkel. A szervezet egyik f6 funkciéja — Simon szerint — az egyének korldtozott
racionalitdsdnak kompenzdldsa.

Simon a Barnard szerinti egyenstlyi helyzethez kivdnja a szervezeti miikodés idedlis
sémdjat megalkotni, ekozben el6térbe keriilnek a szervezeten beliili kapcsolatok, amin
kétiranyd kommunikéciot ért.

A centralizacié és a decentralizaci6 — vagyis a dontés szintjének meghatdrozdsa —
elvélaszthatatlan a dontéshozatal folyamatatdl. Szerzdtarsaval, March-kal egyetemben arra a
kovetkeztetésre jutnak, hogy a decentralizicié elkeriilhetetlen, hiszen a szervezeti

dontéshozatali folyamatok természetébdl fakad az alternativakeresés.

2.3. ,,Japan stilus”

A japan vezetés- és szervezéselmélet targyaldsdnak oka, hogy szervezési-vezetési elveik
eltérnek a nyugati elméletekétél. A szigetorszdg rendkiviili gazdasagi fejlodésére, a
tarsadalom sajdatos intézményeire és értékeire alapulva hatdrozta meg sajatos szervezési
modjait, valamint alkalmazta azt az altaldnosan alkalmazott médszert, miszerint a Japanon
kiviilrél érkezd ismereteket, sajat viszonyaikra adaptalva, tudatosan mddositva haszndljdk. Ez
az ugynevezett ,nyugati technika — japdn szellem” elve, amely 1868 utdn sziiletett a
feudalizmus megdontése utan, majd médosult 1945 utan ,,amerikai technika — japan szellem”
elvre. A ,japdn stilus” sajatossdga tovabbd, hogy komplex tdrsadalomszervezést valdsit meg,
amelyben benne foglaltatik a munkahelyi, a kozigazgatdsi szervezésen tdl az egyén teljes

életpdlydjat atfogo elvek sora. A japdn vezetési-szervezési elmélet mindig ,,emberkézpontd”
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volt, nem létezett a nyugaton ismert technoldgiai és emberkdzponti gondolkodds kozotti
irdnykeresés.

A nyugati és a japan emberkdzponti megkozelités eltér egymdstél. Mig a kordbban
targyalt fejezetekben az emberkozponti megkozelitések az egyénre, mint individuumra
tekintettek, és azt vizsgaltdk, hogyan lehet az egyén munkdjit hatékonyabbd tenni,
megelégedettségét, motivaltsagat fokozni stb.; addig a japan megkozelités kozéppontjaban a
csoport all. Mivel az egyén helyett a csoporton van a hangsily, igy a feleldsség és a
dontéshozatal is kollektiv (ringi dontés), erds a csoporttudat. A ringi dontési rendszer lényege,
hogy az informdcidk a szervezet tilnyomo részén keresztiilmennek, a dontéshozatal soran az
eredeti anyagok javaslatokkal bdviilnek. A mddszer hatranya, hogy egy-egy dontési
helyzetben ezzel a mddszerrel a javaslattétel igen hosszd id6t is igénybe vehet; elénye
azonban, hogy a dontésben érintettek megismerik és — mivel sajat javaslatuk is bedolgozdsra
kertilt a végsd formdba, ezért — azonosulni tudnak a dontéssel és kovetkezményeivel, a rdjuk
viaro feladatokkal.

Jellemz6 az élethosszig tartd foglalkoztatds (elbocsdtds nincs), tovabbi jellegzetesség a

dolgozok tovabbképzési rendszere €s a rugalmas munkakorok.

Tobb vita is kibontakozott a japan vezetési és szervezési gondolkoddok kozott egyrészt a
sajatossagok okairdl és eredetérdl; masrészt a recesszioban 1évo japan tarsadalmi és gazdasagi
valtozasok folytdn bekovetkezé tovabbi feladatokrél és lehetéségekrdl. Kono Tojohiro
menedzsment-kutaté példaul vitatja, hogy sajitos lenne a japan stilus, amit ezenkiviil nem is a
régmult torténelmi hagyomanyaira vezet vissza, utalva arra, hogy a munkaszervezési elvek
Iényegében 1945 utdn alakultak ki. Koike Kazuo pedig még azt is tagadja, hogy a dolgozdkat
sokoldalibban képeznék ki, mint madsutt, vagy hogy az életre sz6lé foglalkoztatas a
munkasnak nagyobb biztonsdgot nydjtana, mint masutt. A fenti véleményekkel szemben
fogalmaztak meg érveket Hazama Hirosi, Ivata Rjuusi, Nakane szociol6gusok. Nakane
asszony a japan kultira ondlldsdga, a sajatos japan gondolkodasméd mellett dll ki a Japanese
Society cimil 1973-ban irédott miivében. A jovot illetden is eltérd allaspontok léteznek. A
gazdasagi novekedés lelassuldsa miatt Szaszaki még az osszeomlds lehetdségével is szdmol,

és a kiutat, nem a ,,nyugatositdsban” le’ltja.27

" Bakacsi-Balaton-Dobak-Marids (szerk.): Vezetés — Szervezés L, Aula Kiad6, 1996. 62-64.0ldal és Marosi
Miklés: A szervezés és irdnyitds nemzetkozi fejlodése — magyar gyakorlata, Kozgazdasagi és Jogi Kiadd, 1988.
179-195.0ldal
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Napjainkban a japan kutatok a meglévé és a varhato fejlédés interpretaldsdra korldtozzdk
vizsgdlataikat, s kozéppontban annak vizsgdlata dll, hogy mennyire sajitos €s mennyiben
kiilonbozik a japan gyakorlat az amerikaitdl, nyugatitél. Urabe szerint egyre inkdbb az
foglalkoztatja a kutatdkat, hogy a jovoben mennyire fog kozeledni egymdshoz a japan €s a
nyugati felfogds (konvergenciaelméletek); illetve mennyire marad meg a sajitos ,japan
szellem”-nek megfeleld kiilonbség (divergenciaelméletek). A konvergenciaelméletek szerint a
japan technoldgiai import maga utan fogja vonni a nyugati kultira, magatartdsnormak stb.
atvételét is; a divergenciaelméletek pedig azt kutatjdk, hogy a tdrsadalmi-gazdasagi
véltozasok ellenére mennyiben maradnak meg a sajdtos szervezési rendszerek és értékek.”®

A problémit érzékelve Toshiwo Doko 1980-ban a kovetkezoket nyilatkozta: ,,...nincs
semmiféle természeti erdforrdsunk, nem vagyunk katonai hatalom. Mi csak egyetlen
er6forrdssal  rendelkeziink: agyunk alkotoképességével. Ez hatdrtalan. Ezt kell
kibontakoztatni. Képezni, edzeni az embereket, megfeleld eszkdzoket biztositani. A szellemi
hatalom a dolgok ereje révén mar a kozeli jovében az egész emberiség legértékesebb,
legtermékenyebb kincsévé valik.” — Marosi Miklés forditdsa Servan-Schreiber La défi

mondial (A vildg kihivdsa), 1980. 257. oldal.

William Ouchi los angelesi professzor megalkotta a Z-elméletet, amit 1981-ben publikalt
elészor (How American business can meet the Japenese challenge). A Z-elmélet szerinti
vezetés az amerikai és a japan vezetési stilusokbodl all Ossze, 4j miikodési modszert nyujtva.
Fobb elemei:

- hosszi tavu foglalkoztatds (nem feltétleniil élethosszig);

- alapos tdjékoztatds utdn, egyeztetés, kompromisszumkeresdé dontéshozatal;

- egyéni feleldsség;

- teljesitmény értékelése (el6léptetés), visszacsatolas (ellendrzés);

- vdllalati gondoskodads, egységes kollektiva.

A szervezés- és vezetéselmélet elézményeit ismerteti a dolgozat ezen része, bemutatva a
klasszikus iskola, Human Relations irdnyzat és a japan stilus eredményeit, amelyek

megalapoztdk a tovabbi elméleteket és kutatasokat.

2 Marosi Mikl6s: A szervezés és irdnyitds nemzetkozi fejlddése — magyar gyakorlata, Kozgazdasdgi és Jogi
Kiadé, 1988. 192-195.0ldal
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I.3. Szervezés- és vezetéselmélet alapjai

Szervezés- és vezetéselmélet bemutatdsanal arra torekszem, hogy a tarsadalmi
szervezetekkel, azok szervezésének dltalanositott lefrasdval és elemzésével foglalkozé
elméleteket és gondolatokat mutassam be.

A szervezés- és vezetéselmélet alapjainak vizsgdlatdval az innovéciok keletkezésére
kapunk példdkat; milyen feltételek kozott, milyen eréforrdsok mobilizdldsdval valésult meg
egy Ujitds és annak kibontakozdsa. A tovabbi fejezetekben pedig bemutatdsra keriil, hogy ezek
a szervezésben, a vezetésben, az irdnyitdsban, a dontéshozatalban bevezetett ujitdsok
hasznositdsra keriiltek a kozigazgatds szférdjaban is.

Foként a szervezés modszertani elmélete keriil el6térbe ebben a részfejezetben. Emberi
viselkedés, magatartds- és személyiségjegyek vizsgdlatdra, bemutatdsara nem térek ki. Sem a
kibernetikai irdnyzatra, ami matematikailag modellezheté folyamatnak tekinti a szervezés
folyamatat, és rendszerekkel foglalkozik; a kibernetikdb6l képzodott —elméletek

(informdcidelmélet, visszacsatolds, operdcidkutatds, grafelmélet) sem keriilnek bemutatasra.

3.1. Szervezet fogalma, céljai

A szervezet a célok elérésére, feladatok ellatasara létrehozott képzodmény. A szervezet
miikodésére fontos hatdssal van kornyezete és a szervezet-kornyezet kozotti viszony. A
szervezetet jellemzi struktirdja és a szervezeti folyamatok (egyuttmiikodések, konfliktusok,

hatalmi viszonyok) kezelése.

Az Egyetemes Lexikon (1994) szerint a szervezet fogalma a kovetkezd: tagjai és egységei
kozott kialakitott tevékenység és hatdskormegosztds segitségével sajat vagy kiilsé célok
érdekében meghatdrozott feladatokat elldté tdrsadalmi képzédmény; tipusa szerint lehet
politikai, gazdasagi, kulturalis stb.

A szervezet fogalmat a szocioldgia a szervezet intézmény és az emberek olyan tarsadalmi

csoportjaként haszndlja, amelyet célok érdekében hoznak létre, felépitését, miikodését
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formadlis eldirdsok szabdlyozzak. A szervezetben megtaldlhat6 szerepek funkciondlis rendszert
alkotnak.”

Javor Istvdn A szervezetszocioldgia gondolati rendszere cimii mivében (Nemzeti
Tankonyvkiadé, 1993.) kiemel még egy igen fontos ismérvet a szervezetek szdmos jellemzoi
koziil, mégpedig azt, hogy j6l deklaralt hatdrai vannak a szervezeteknek. Ez alatt a szerz6 azt
érti, hogy minden esetben meg lehet dllapitani egy a szervezettel kapcsolatba keriilt emberr6l,
hogy a szervezet tagja-e vagy sem, belil van-e vagy kivill. Ugyanigy eldontheté az
ingatlanokrél, objektumokrodl, eszkozokrdl, eréforrasokrdl is, hogy a szervezeten beliil vagy
kiviil helyezkednek el. Tehdt a szervezet elhatdrolddik kornyezetétol.

~Minden nagyobb feladat megolddsa tobb ember egyiittmiikodését igényli. Ez az
egylittmiikodés munkamegosztds formdjaban valésul meg. A munkamegosztdsnak, a
kooperdciénak és a koordindcionak elsédleges megvalositdsi formdi a szervezetek.” — frja
Horvith Imre a Kozigazgatdsi szervezés- €s vezetéstan cimili konyvében (Dialég Campus
Kiad6, 1999. — 68.0ldal), majd megadja a formdlis szervezetek fogalmat: ,,... a szervezet az
emberi munkamegosztds fejlédésével meghatdrozott célok megvaldsitdsdra 1étrehozott, 6ndlld
jellegli rendszer, melynek céljait, struktirdjat, tevékenységét formdlisan is lefektetett
el6irasok szabalyozzdk.” (Id. mi 70.oldal)

A szervezet nem azonos a rendszerrel. Horvath Imre®® és Lad6 Laszl6®' is sz6 szerint a
kovetkez6 kiilonbségeket fogalmazzak meg a rendszer és a szervezet kozott:

» - aszervezet feltételezi az emberek részvételét, a rendszer lehet csak gépi is,

- aszervezet: szervezett, a rendszer lehet konstrualt.”

Horvith Imre tovabb folytatja a sort:

- minden szervezetnek kell, hogy legyen vezetdje, a rendszernél ez nem kovetelmény;

- a formdlis szervezet mindig valamilyen meglévd hierarchidra, struktdirdra utal, a

rendszerben az elemek kozrehatdsa van el6térben, a hierarchia méasodlagos.

Russel L. Ackoff szerint ,,A szervezet ugy definidlhaté, mint egy legaldbbis részben
onszabalyozé rendszer.”*? A szervezetnek négy lényeges jellemzdjét nevezi meg:

1) Osszetevéi kozott é161ények vannak. (tartalom)

» Berényi-Kovacsics-Nagy: Bevezetés a szervezéstudomanyba, Tankonyvkiad6, 1981. 44.oldal

* Horvith Imre: Kozigazgatasi szervezés- és vezetéstan Dialég Campus Kiad6, 1999. 70.oldal

*!' Lad6 Lészl6: Szervezéselmélet és —mbdszertan, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadé Budapest, 1986. 29.oldal

32 Ackoff, Russel L.: Rendszerek, szervezetek és a tudomanydgakkozi kutatds, 175.0ldal In: Kindler Jézsef —
Kiss Istvan (szerk.): Rendszerelmélet — Vilogatott tanulmédnyok, Kozgazdaségi és Jogi Konyvkiado, 1969.
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2) A barmely adott szitudcidban lehetséges Osszes aktusok kozotti vdlasztasért két vagy
hdarom egyén vagy egyénekbdl dll6 csoport kozott oszlik meg a feleldsség. (struktiira)

3) A kiilonb6z6 funkcidju alcsoportok hirkozlés vagy megfigyelés révén tudnak egymds
viselkedésérdl. (kommunikdcio)

4) A rendszernek mind az eszkozok (cselekvési irdanyok), mind a célok (a kivant
eredmény) tekintetében bizonyos valasztdsi szabadsiga van. (dontési/vdlasztdsi
eljdrds)

Osszefoglalva, Ackoff ismérvei szerint a szervezetet él6lények alkotjak, akik struktirdba
szervezOdnek, koztiik kommunikécié van és a célok €és cselekvés érdekében dontési/valasztasi
szabadsag érvényesiil.

Ackoff a szervezet fogalmdnak meghatdrozdsakor felhivja a figyelmet a kovetkezd
Iényeges jellemzore is:* A szervezet céltudatos rendszer, szervezni annyit jelent, hogy
megfeleld miikodési rendet képezzenek. A szervezet elengedhetetlen jellemzdje tehdt a
miikod6képesség.

Szédmos szerz6 szerint a szervezetnek sajdtja, hogy meghatarozott cél érdekében hozzak
létre. Horvdth Imre szerint ,,a szervezetet egy adott cél, a >szervezet céljanak< elérésére
létrehozott intézménynek tekinthetjijk.”34 Azonban igaz az az allitds is, miszerint szdmos
szervezet fennmarad, tovabb miikodik az eredeti céljdnak teljesiilése, vagy elhaldsa utdn is.

A szervezet lényeges jellemzéje, hogy célok szerint miikodik. Altaldban egyszerre tobb
céllal is rendelkezik. A célmeghatirozast az érdekek nagyban befolydsoljdk; a célok
létrehoznak cselekvéseket, de cselekvések is létrehozhatnak célokat, s6t maga a cselekvés is
lehet cél. Célokbdl kiindulva megragadhatjuk a szervezetek miikodése szempontjabol
legfontosabb folyamatokat.

Miés megkozelités szerint a szervezeteknek azért markdns ismérve a célja, mert
miikodésiiket alapvetSen befolydsolja az, hogy milyen célokat tiiznek ki és kivannak elérni.
Eszerint alakitjdk bels6 struktdrdjukat: ,,A szervezet kKitlizott céljainak minemiiségétdl fiigg a
szervezet strukturaja, a szervezeti miveletek, eljardsok formalizdltsaganak a mértéke, a
szervezeti tagok (az alkalmazottak) kivédlasztdsa, a tagok kozotti kapcsolatok jellege, valamint
a szervezetnek harmadik személlyel vagy dltaldban a kiilsé kornyezettel vald kapcsolata""% SA

célok olyanok, mintha az adott szervezet eszméi, annak ideoldgidja volndnak. Lehetové teszik

33 Ackoff, Russel L.: Kisérlet a rendszerfogalmak rendszerezésére, IN.: Buda Béla — Csdki Frigyes et al. (szerk.):
Fogalmi rendszerekrol, szerkezetekrol és szervezetekrdl, Akadémiai Kiado, 1979.

* Horvéth Imre: Kozigazgatdsi szervezés- és vezetéstan Dial6g Campus Kiad6, 1999. 82.oldal

» Kolarska, Lena: A szervezeti célok kialakitasa, IN.: Morawski, Witold (szerk.): A szervezet — A struktirdk, a
folyamatok és a szerepek szocioldgidja, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, 1979., 268.oldal
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annak meghatdrozdsat, hogy mi donti el a szervezet jellegét, mi hatirozza meg az egyes
szervezeti részek cselekvésének az irdnydt. A célok a kivant szervezeti struktirdhoz és
kultirahoz kapcsolddnak. A szervezet tagjai megprobdlhatjak befolydsolni a szervezet céljait.

Etzioni®® felhivja a figyelmet arra a kiilonbségre, ami a kordbbi és a modern szervezetek
kozott fennall: a modern szervezetek sokkal tobbre tartjak a hatékonysagot, a racionalitdst és
az eredményességet, mint elddeik.

A szervezet milkodésének igen fontos mindségi mutatéjava valt, hogy a szervezet
mennyiben tudja elérni kitlizott céljait, és ehhez gazdasigosan haszndlta-e fel meglévd
erdforrdsait, vagyis mennyire hatékony. A szervezet eredményessége pedig azt mutatja meg,
hogy az elvarasoknak megfelelé célok fogalmazoddtak-e meg, ebbdl kovetkeztethetiink a
dontéselkészités, dontéshozatal mindségére, a megvaldsitds modjanak sikerességére.

Célok sokrétiiek, sokszor akdr egymdsnak ellentmonddak, és idérdl idore valtoznak, ami
felveti annak lehetdségét is, hogy egymdst kiolté tobbféle cél is jelen lehet egy idében.
Sziikséges szamolni azzal, hogy:

- atobbféle cél teljesitése mikor kielégitd;

- ahivatalosan meghatdrozott célok és a ténylegesen megvalésultak megegyeznek-e;

- a célok valtozdsakor milyen sorrend-dthelyezédések, milyen helyettesitd célok

jelennek meg;

- milyen a célok jellege;

- aszervezeti struktirdknak milyen az érdekképzd funkcidja;

- milyen szervezeti struktira sziikséges a célok hatékony megvalésitasdhoz.

A céloknak specifikusaknak, egyértelmiieknek, mennyiségi és mindségi szempontbdl is
meghatdrozottnak kell lenniiik. A szervezet céljai a stratégidban 6sszegzddnek.

Jean M. Guiot szerint a szervezeteknek nincsenek céljaik, hanem az emberek tiiznek ki
célokat; ezért vizsgilja inkdbb az egyeztetési folyamatokat, ahol a célokban mar a

preferencidk (értékek, érdekek, nézetek, felfogdsok stb.) 6ltenek testet.

A szervezet alapfunkcidit a célrendszere (célok Osszessége) alkotja, a szervezet tovabbi
funkcidéi a novekedés, a fennmaradas (a stabilitas), és az interakciok. Onmagukért val6 célok
ezek. Egyéb funkcidi lehetnek még a terjeszkedés, a kornyezet ellendrzése, a szervezet
presztizsének novelése stb. A funkcidktdl megkiilonboztetjiik a szervezet feladatait, amelyek

a hataskorokben, munka- és tevékenység-leirasokban 6sszegzddnek.

3 Etzioni, Amiati: Modern Organizations, Prentice-Hall Inc., Englewood Cliffs, New Jersey, 1964.
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... a szervezetek tevékenységek, célok €s értelmezések bonyolult kombinacidi, amelyek
olyan koordindlt feladatokat végeznek, melyek végrehajtasa nélkiilikk elképzelhetetlen lenne.
S6t szervezetek nélkiil a modern fejlett tirsadalmak is nehezen lennének elképzelhetok.” —

vallja James G. March.”’

Osszefoglalva tehat megdllapithaté, hogy a szervezetet meghatdrozott célok elérésére

hozzak létre, strukturalt (megfeleld miikodési rendje van), és emberek az aktorai.

3.2. Szervezet kornyezete

A klasszikus iskolaval szemben gyakran alkalmazott kritikai érv az, hogy a gondolkodék
elhanyagoljdk a szervezetek kiilsé kornyezetének vizsgalatat; s ugyanezt hidnyoljak a Human
Relations irdnyzat képviselditol is. Kivételt Ford és a japan szervezés jelenti.

A kontingenciaelmélet képviseldiben (Burns és Stalker, Lawrence és Lorsch, Woodward,
Thompson, Child és Perrow) kozos az a vélekedés, hogy a szervezetek igen erdsen fiiggnek
kornyezetiiktl. A kontingencia elnevezés (esetlegesség, elére nem ldtott esemény) is erre
utal. A megfeleld struktira létrehozdsa elképzelhetetlen bizonyos tényezok vagy
kontingencidk” figyelembe vétele nélkiil. Optimdlis struktirdk tehdt nincsenek. Burns,
Stalker, Lawrence és Lorsch szerint a legfontosabb meghatiroz6 a kornyezet, ami
kovetelményeket timaszt a szervezetekkel szemben, amelyeket sziikséges figyelembe venni a
teljesitmény fokozdsa érdekében!

A kontingenciaelmélet gondolkoddi a szervezeti struktirakra koncentrdlnak, amelyeket a
mindenkori kornyezeti feltételekhez sziikséges igazitani, ha hatékony miikodést akarnak
elérni. Alfred Kieser szerint ,,...a nagy szervezetek egészen mas struktiraval tudnak sikeresen
érvényesiilni, mint a kisebb méretiiek; a dinamikus kornyezetben miikodok egészen mads
felépitéssel kell hogy rendelkezzenek, mint a statikus feltételek kozott operalok...”*. A

kornyezet tehdt 1ényegesen befolyasolja a szervezetet.

A kiils6 kornyezet vizsgélata azért fontos, mert a szervezetek dlland6 kapcsolatban vannak

a kiviilrdl érkezd hatdsokkal, informdcidkkal stb. (nyilt jellegliek). Ez a kapcsolat kétirdnyd,

3 Barbara Levitt — James G. March: Szervezeti tanulds, IN.: James G. March: Szervezeti tanulds és
dontéshozatal, Alinea Kiad6 — Rajk Laszlé Szakkollégium, 2005. 274.oldal
3 Kieser, Alfred (szerk.): Szervezetelméletek, Aula Kiadd, 1995. 211.oldal
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mert nem csupdn a kiils6 kornyezet hat a szervezet miikodésére, de a szervezet miikodése is
alakitja sajat és tdgabb kornyezetét is. A szervezetnek van tehdt dltaldnos és specidlis, tehdt
sajat kornyezete. Az dltalanos kornyezetet a globalis tdrsadalom alkotja valamennyi
alrendszerével egyiitt; a sajat kornyezetet pedig minden szervezet maga hozza létre
tevékenységével.

A kornyezeti feltételek folyamatos véltozdsban vannak, ezek a véltozasok hol gyorsabb
(instabil kornyezet), hol lassabb iitemiiek (stabil kornyezet), mindez pedig megkoveteli az
alkalmazkodas sajatos formadit. A valtozasok hatdsa is lehet gyors vagy lassu lefolyasu; a
szervezet egészét vagy csak egyes részeit érinti.

A szervezet részérdl felvetddik a kérdés, hogy adottnak tekinti-e kornyezetét, amely tdle
fliggetlen; vagy dtalakithatonak tartja, és sajat magat is képesnek érzi a befolydsoldsra. A
mdsodik esetben tovabbi lehetésége a szervezetnek, hogy nem vesz részt a befolydsoldsban,
vagy ellenkezd esetben kifejezett szandéka a kornyezet alakitdsa. Minél kevésbé képes a
szervezet hatni a kornyezetére, anndl inkdbb kényszeriil alkalmazkoddsra. A befolydsolds és
alkalmazkodds sordn is a szervezetnek szdmolnia kell a kornyezetét alkoté elemekkel, azok
jellemzdivel, egynemiségiikkel vagy éppen sokszintiségiikkel, megismerhetdségiikkel vagy

feltarhatatlansagukkal; valamint a kornyezetben rejlo lehetdségekkel és kockazatokkal.

Horvéth Imre, mar idézett miivében®® irja, hogy a szervezet és kornyezete kozotti
kapcsolat fenntartdsa elsddlegesen a vezetés feladata. A vezetonek kell a tarsadalmi kornyezet
valtozasait felismerni és a szervezet atalakitdsat biztositani. Napjainkra ugyanis igen jellemzo,
hogy a kornyezet fokozott iitemben valtozik, a kovetkezmények pedig a szervezetekre is
hatnak:

- tervezés iddtavja szikiil;

- szervezeti struktiraknak rugalmasabba kell valniuk a valtozasok kezelése érdekében;

- sziikségessé vilik reagdloképesség, érzékeldcsatorndk élesitése;

- valamint az onfejleszté-képesség timogatdsa;

- és nem utolsé sorban a folyamatos innovacio.

Elemzdk a szervezet kornyezetében lezajlott valtozdsok felismerését tartjdk a konnyebben
teljesithetének, mig a vdltozdsokhoz valé alkalmazkodds vagy befolydsolds sikeres

lebonyolitdsat mar nehezebb feladatnak itélik.

% Horvéth Imre: Kozigazgatdsi szervezés- és vezetéstan, Dialég Campus Kiad6, 1999.

39



A szervezet kornyezetéhez vald viszonya alapjan megkiilonboztetiink: 1) reaktiv, 2)
proaktiv, és 3) kreativ hozzddllast. A reaktiv hozzddlldsban kizdrdlag kiilsé inger hatdsdra
nyilvanul meg aktivitds. A proaktiv magatartds mar a varhaté nehézségek elhdritasdra iranyul.
A kreativ hozzaéllds pedig keresi a legkedvezObb megolddst a kornyezeti valtozds

tendencidjanak ismerete alapjan.

3.3. Szervezeti strukturak

Minden szervezet szerkezetileg épiil fel, strukturdl6dik; kialakulnak a szervezeten beliil
kisebb részegységek, ezek a struktirdk. A funkciondlis struktirdk a stitusok és a szerepek
alapjan kialakult csoportok.

Szervezeti  struktirdkat nem csupdn a munkamegosztds altal  létrejovo
tevékenységcsoportosuldsok, hanem példaul konfliktushelyzetek vagy szervezeti célok is
képesek kialakitani.

A struktirdk a szervezet céljai, feladatai és felel6sségi korei szerint alakulnak ki és/vagy
alakitjak ki Oket. Altalaban hierarchikus formdba rendezdnek. Ezeket nevezhetjitk
formalizélt struktirdknak, amelyeket megkiilonboztethetiink a tényleges tevékenység szerint
kialakul6 hdlézatt6l. Mar Elton Mayo a Hawthorn-i kutatdsaindl felfedezte a
munkaszervezeten beliill miikodd informadlis struktirdk 16tét (pl. klikkek). Mara dltaldnosan
elfogadotta valt az informdlis szervezetek 1éte a szervezeten beliil és azon kiviil is. Ezek a
csoportosuldsok segitségére lehetnek a formalis szervezetnek, hiszen informéciét cserélnek,
kapcsolatokat tartanak fenn stb. Akkor jelenthetnek problémat az informadlis csoportok, ha
konfliktusba keriilnek a formdlis célokkal; ilyenkor az informdlis csoportok
problémaérzékelésiikkel jelzérendszerként is szolgdlnak. J. M. Guiot ezeket az informdlis
struktirakat tekinti elsddlegesen meghatarozénak: ,,A szervezeti struktirdk elsdsorban a
szerepek, illetve a viszonylag valtozatlanul ismétlédd tevékenységek csomépontjainak
elrendezédései. E tevékenységeket a kolcsonds fiiggés viszonyai kapesoljak Ossze. A
tevékenységeket és kapcsoldddsaikat elvardsok szabdlyozzak, hiba lenne ezekben csak a
formalis eldirdsokat latni.”*’

A struktirdk kozott az 6sszhang és egység érdekében kiilonboz6 kapcsolatok alakulnak ki.

A kapcsolatok egyik meghatdrozo része a tevékenységcsoport hatdsdra az elvégzendo feladat

* Jean M. Guiot: Szervezetek és magatartasuk, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd, 1984. 46.oldal
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szerint alakul ki. A masik kapcsolat a szabdlyok, szabvanyositds hatdsara, a hierarchia alapjan
formdlédik (eldirdsok betartdsa/betartatdsa). A harmadik kapcsolati forma az informéciés
rendszer, ami a struktirdk kozott 1étezik, és a kiilonbozd elemek kozotti kapcsolattartast
biztositja. A tevékenység, a szabdlyok és az informdcio tehét struktiraalakito tényezok.
Szervezetek struktirdjanak statikus része alatt a szervezet felépitését, dinamikus része

alatt a munka- és informdcids folyamatok miikodési rendjét értjiik.

A megfeleld strukturdlis viszonyok jdrulnak hozza, hogy a szervezet kiszamithatd, stabil
legyen, és képessé valjon a megujulds feladatainak ellatdsara, alkalmazkodasra. Az iranyitds
és végrehajtas folyamatai, a koordinacié szintén szoros Osszefiiggést mutatnak a szervezet
struktdrdjaval.

Szervezeti struktira lehet egy egység (elem), de egy folyamat (pl. termelési, miiszaki-
fejlesztési, beruhdzasi, értékesitési stb.) is.

A struktirdk jellemz6i alapjan — amelyek lehetnek méret, nagysdg, alakzat, bonyolultsdg,
egyes elemek kihaszndltsagi foka, hatalmi struktdrdk koncentraltsaga/szétszortsaga,
struktirdk szerepei stb. szerint kiillonbozdek — eltérd szervezeti jellegeket kiilonboztet meg a
szakirodalom:

e mechanisztikus (,,gépszerti”’) / organikus szervezet;

e statikus / dinamikus szervezet;

e Dbiirokratikus / matrix-szervezet;

e merev / rugalmas szervezet;

e zart/ nyitott szervezet;

e autokratikus (hatalom tdlzott koncentrdldsa, parancsuralmi vezetési stilussal), /

demokratikus, foderalis szervezet (szovetségesek az egyes egységek);

e tidl- illetve alulméretezett, / optimédlis méretnagysagu szervezet;

e formatartd” / flexibilis szervezet;

e hal6zatosodott / széttoredezett szervezet;

e nem kooperativ / kooperativ szervezet;

® pozicidtartd / innovativ szervezet.
A szerkezeti felépités alapjan a szakirodalom a kdvetkezd tipusokat kiilonbozteti meg:

» funkciondlis tipusii szervezet: elrendezés inputok alapjdn, végrehajto tipus, valtozo

kornyezetnek nem képes megfelelni; tobb vezetd, tobb funkcid jellemzi ezt a tipust;
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» diviziondlis tipusu szervezet: elrendezés outputok alapjan — éltaldban termékek, vevok
vagy foldrajzi régiok alapjan tagolt szervezet; decentralizdlds nagyobb foku, tovabbi
atalakitasra konnyebben alkalmas;

» mdtrix tipusu szervezet: két vagy tobb rendezé szempont alapjan alakitjdk szerkezeti
felépitését, akar két fénok is lehet egy beosztott felett, jo kommunikacid,
konfliktustiir6-képesség sziikséges;

» linedris tipusii szervezet: vonalas, lépcsozetesen épiill fel, mindenkinek csak egy
fénoke van, kisebb szervezeteknek, vagy nem bonyolult struktirdkra alkalmazzak;

» torzskari tipusii szervezet: a funkciondlis és a linedris tipus egyesitése, megmaradnak a
funkciondlis részek, de ezek csak segitik a vezet6t (torzskar);

» hibrid tipusii szervezet: fentiek logikailag tiszta modellek, ez inkabb a gyakorlat, a
kiilonbozd szervezeti tipusok jellemzdi koziil tobb is megtaldlhaté a hibrid tipusd
szervezetben.

A szervezet kapacitdsa az egyes elemek képessége szerinti kihasznaltsdgi fokatdl fiigg. A

struktira megmutatja a szervezet tevékenységét, funkciondlis és feleldsségi rendszerét. A
szervezeti struktira lehet egy egység (osztdly, miihely, iroda stb.) vagy egy folyamat (példaul

termelés, fejlesztés, ellendrzés, beruhdzas, értékesités stb.).

3.4. Kitéré: a rendszerrol

Részek vagy elemek egésszé szervezddése a rendszer; ez a fogalom megfelel mind az
élettelen, mind az €16 rendszerekre egyardant. A rendszer a rend megnyilvanuldsa, amikor az
alkotéelemek meghatdrozott médon miikodnek egyiitt, és egyben az integraltsag kifejez6dése
is a rendszer; amikor célhoz igazodva struktirdba szervezddve hatnak egymadsra az elemek,
ebbdl adédnak a rendszer tulajdonsdgai €s teljesit6képessége. A rendszerelmélet inkabb
modszertani elméletnek tekinthetd.

Ludwig von Bertalanffy (1901-1972) magyar szarmazdsi biologus a modern
rendszerelmélet megalapitdja. Bertalanffy a rendszernek tdg meghatarozasat adja; szerinte a
rendszer olyan elemek Osszessége, amelyek egymdssal kolcsonhatdsban vannak. Adalék egy
dltaldnos rendszertanhoz cimii értekezésében abbdl indult ki, hogy vannak az Osszes
rendszerekre érvényes dltaldnos alapelvek, fiiggetleniil a rendszer fajtdjatol. Bevezette a nyilt

rendszer fogalmdt; a nyilt rendszerek a kornyezetiikkel dllandé kolcsonhatdsban vannak
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szemben a zart rendszerekkel, amelyek a kornyezeti tényezOoktdl elszakitva egyensilyi
allapotban miikodnek.

Bertalanfty, Boulding, Rapoport, Ashby és Miller tekinthet6k az dltalanos rendszerelmélet
megalapozdinak. Az dltaldnos rendszerelmélet a rendszerek dltaldnos elmélete, ami magdba
foglalja a specidlis rendszerelméleteket, mint specidlis eseteket. A specidlis rendszerelméletek
kozé tartozik a Wiener és Ashby dltal megalapozott kibernetikai rendszerelmélet, a Shannon
és Weaver nevével fémjelezhetd informaciés rendszerelmélet, Bertalanffy, Weiss és Miller
biolégiai rendszerelméletei, Rapoport és Neumann matematikai rendszerelméletei, Easton,
Taylor és Deutsch politikai rendszerelméletei, Ginker, Menninger, Vickers és Thayer emberi
kommunikaciés rendszerelméletei stb. — sorolja a specidlis rendszerelméleteket Laszlo

.41
Ervin.

A rendszer-megkozelités 1ényege, a szervezet legdltaldnosabb formdinak vizsgdlata; a
részeknek egymdshoz és a rendszer céljaihoz valé viszonyat elemzi. A rendszerelmélet inkabb
moédszertani  elméletnek  tekinthetd, mig a modern szervezéselmélet az dltalanos
rendszerelmélet egy specidlis, sziikebb teriilete, ami kifejezetten az emberi, a tarsadalmi

képzédményekre dsszpontosit.

3.5. Szervezeti folyamatok és jellemzdik (konfliktusok, hatalmi viszonyok,

hierarchia)

A szervezeten belill tevékenységek (rendszerelmélet terminoldgidja  szerint:
transzformdciok) folyamata zajlik. Ezek a tevékenységek kapcsolédnak egymdshoz,
Llancolatot” alkotnak, ezeket a ,ldncolatokat” nevezziik szervezeti folyamatoknak, amelyek
tehdt a szervezet tevékenységeibdl dllnak. A szervezeti folyamatok hdlézatot képeznek,
vagyis tobb ponton kapcsolédnak egymdshoz és egy komplex rendszert alkotnak. Kiilonboz6
szempontokat kell megnevezni ahhoz, hogy a folyamatok ,.felfejthetdk™ legyenek. Ebben a
vizsgdlodasban segitséget nyujt annak felismerése, hogy egyes kapcsolatok szorosabbak,
masok enyhébbek; a szorosabban oOsszetartozd tevékenységek egyiittesét tekinthetjiik

folyamatnak — frja Balaton Karoly.**

! Ldszl6 Ervin: Az dltalanos rendszerelmélet jelentése és jelentésége, IN.: Buda Béla — Csaki Frigyes et al.
(szerk.): Fogalmi rendszerekrol, szerkezetekrol és szervezetekrdl, Akadémiai Kiado, 1979., 202.0ldal
2 In.: Bakacsi-Balaton-Dobdk-Marids (szerk.): Vezetés — Szervezés I, Aula Kiad6, 1996. 222-223.0ldal
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A szervezeti folyamatok mdr az osszefiiggésekre is ravildgitanak, amelyek eltompulndnak,
ha a vizsgdlatok az egyes tevékenységeket dllitandk kozéppontba. Vezetés €s szervezés
szamdra is kiemelten fontos a tevékenységek folyamatanak ismerete, hiszen nem a kiilondllé
tevékenységek képezik a szervezés tdrgydt, hanem a folyamatok, vagyis a tevékenységek
lancolatai.

A szervezeti folyamatok kozott beszélhetiink:

- informacidéaramlas folyamatarol;

- dontéshozatalrdl;

- afolyamaton beliili szervezésrol és vezetésrol;

- afolyamatok 6sszehangoldsarol

- szervezetfejlesztésrol: oktatdsi tevékenység, adatgytijtés, Osszehangolds folyamata,

elért eredmények értékelése, dj célok kitlizése, kiilonbozd nézetek litkoztetése és
egylittmiikodéssel a konfliktusok megoldasa;

- konfliktus- és problémakezelésrol;

- megoldaskeresés folyamatarol;

- résztvevok jelentds valtozékonysagarol.

A szervezeti miikodés kikiiszobolhetetleniil konfliktusos természetii. A konfliktusoknak
tobb formdja létezik.

J. M. Guiot* szerint, mivel egy szervezet tagjai kiilonbozé informéciokkal rendelkeznek
és a szervezet differencidlt, ahol a szervezeti egységek dltaldban egymadstol kolcsondsen
fiiggnek, ez a szituacié gyakran valt ki — okkal vagy ok nélkiil — konfliktusos helyzeteket.
,Jollehet a szervezeti konfliktusok tobbsége személyek kozotti viszonyok keretében jelennek
meg, naivitds lenne csak olyan tagok Osszelitkozését latni benniik, akik osszeférhetetlenek.” —
vallja J. M. Guiot. A szervezeti konfliktusoknak ennél joval tobb formdja l1étezik. Vannak
azonban olyan mechanizmusok is a szervezetben, amelyek a konfliktusok megolddsa,
megeldzése irdnydba hatnak. Ilyen példaul a szervezet dltal kovetett célok tdrgyaldsos uton
valé meghatdrozdsa, és tobb — kiilonbozdé csoportok dltal kovetett — cél iitemezése. Az
iitemezéssel lehet6ség nyilik arra, hogy egy-egy kiilonbozd érdek, akar idében késobb, de
realizdlédjon, érvényesiiljon. A tobbszords célmegvaldsitdssal kiilonbozé érdekek akar
egyszerre is kielégitésre keriilhetnek. Kovetkezd megoldds a struktdrdk differencidldsa,

amikor a kiilonbozé egységek kitlizhetnek szdmukra megfeleld, de a mdsik struktiratol

* Jean M. Guiot: Szervezetek és magatartasuk, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd, 1984. 195-218.oldal
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kiilonbozd célokat és ezek megvaldsitdsiba foghatnak. Ebben az esetben szdmos szerzd
szerint Ujabb konfliktusforrdsok is el6torhetnek. Guiot tovdbb folytatja a konfliktus-
megoldasok mechanizmusainak sordt a szabdlyok, eljardsok, precedensek és hagyomdnyok
jelentéségére valé figyelemfelhivdssal. Az elézéekben felsorolt elemek normaegyiittest
alkotnak, ami kereteket biztosit, ugyanakkor nem 0sztonoz a problémdk kooperativ formaji
megolddsdra; valamint a kordbbiaktdl eltérd uj problémdk felmeriilése esetében, ha a régi,
bevdlt megolddsok/normdk nem tudnak segiteni, akkor dj, masfajta mechanizmusok és
készségek sziikségesek a megolddskereséshez, amelyek kialakuldsdt a normaegyiittes nem
minden esetben tud elésegiteni.

Tovébbi konfliktus-megoldasi javaslatok:

- egyszemélyi vezetd alkalmazdsa;

- jutalmazdsi rendszer bevezetése;

- szervezetfejlesztés (Organisation Development — OD), mint beavatkozasi technika a

hatékonysag novelése céljabol;
- kolcsonos bizalom kialakuldsa, er6sitése;
- konfliktusokkal valé szembenézés;

- fokozott informdcidcsere és egyiittmiikodés a kiilonbozd egységek kozott.

A szervezeti folyamatokra jelentés hatdssal van a hatalom, ami a szervezet sziikséges
velejardja, valés funkcidja van a szervezet miikodésében. Hatalomrdl beszéliink — Max Weber
definicidja szerint — minden olyan esetben, amikor valaki sajat akaratat az ellenszegiilés
ellenére is keresztiil képes vinni.

A hatalmi viszonyok a szervezetek tagozodasdn beliil és a tagozatok kozotti viszonyokban
jelentkeznek. A hatdskort legitim hatalomnak tekinthetjiik.

Hatalom 1étezik a szervezeten beliil, mert az eréforrdsok mindig sziikosek és az ezekhez
val6 hozzaférés is korldtozott. Hatalom keletkezik a szervezeten beliil tovdbba azért, mert a
szervezet kiilso fliggése megsziintethetetlen. Hatalmi viszonyok alapulhatnak ezenkiviil még
jutalmazdson, kényszeritésen, presztizsen, kompetencidn stb. A hatalmi pozicié szoros
kapcsolatban van azzal, hogy mitdl fiigg a szervezet teljesitménye, a fiiggésbdl igy lesz
hatalom. Mikor a hatalom egyik forrdsa gyengiil, mds forrasok kitoltik az {rt, nincs hatalmi
vakuum. A hatdskori struktirdk erdsitik meg a torvényes hatalom elosztdsdt a hierarchia

szintjei kozott.
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A hatalommal szoros Osszefiiggésben felvetddik a hierarchia fogalma és funkciéja, ami a
vezet6i szintekkel és a hatdskorrel dll szoros Osszefiiggésben. Hierarchia két struktirdjat
kilonbozteti meg March®, a ,dobozokon beliili dobozok” struktirdjat, ami a legtobb
szervezetre jellemzd és melynek legjellemzobb vondsa, hogy intenzivebb a kommunikacié a
kiilonboz6, mint az azonos szinten 1évo egységek kozott. Ez a struktira lehetévé teszi az
alegységek specializacidjat, ugyanakkor a hierarchia biztositja az iranyitast €s a koordinaciot.
A masik struktira ,,piramis” alakd, ahol a szervezeti kapcsolatok a cstcstdl az aljig érnek.

Konnyen beldthatd, ahogy a szervezetek novekednek, altaldban a hierarchikus szintek
szama is nd. Kiilonboz6 érvek és ellenérvek hozhatdk fel a hierarchikus szintek szamaval
kapcsolatban, példdul a sok vezetdi szintet tartalmazo szervezetekben sok az adminisztracio;
kommunikdciés problémdk 1éphetnek fel, és tartani kell a felsd vezetéi irdnyitds
felhiguldsatol, torzuldsatdl; a szervezet szintjein nem kiilonboztethetdk meg vildgosan a
kotelezettségek; a beosztottak feleldssége kicsi, ami kdrosan hat a motivaciéra. A vezetdi
szintek szdmdnak csokkentése gazdasdgos lehet, ugyanakkor a nagyon magas és keskeny
struktirdkban egy munka til sok kézen megy keresztiil. A nagyobb szervezeteknél az
optimum megtaldldsa nehezebb — dllitja Child®. A szervezetek hatékonysdga érdekében
szitkséges megallapitani, mennyire lehet a szintek szamat csokkenteni, a vezetdi hataskorok
egyidejli novelésével. Minél hozzaértdbbek a beosztottak, anndl lazdbb lehet ellendrzésiik —
Child szerint —, anndl ritkdbban van sziikség munkdjuk feliilvizsgdlatdra. A koordinicié
hidnya pedig az egyik leggyakrabban hangoztatott vad a nagy szervezetek ellen, amit gyakran
jellemez a ,,nem tudja a jobb kéz, mit csindl a bal” mondds. A szervezetek hatékonysdganak
fokozasa érdekében a részek kozott koordindcid, integracio lehet a megoldas.

A szervezet struktirdjan beliil a dontéshozatal rendje hierarchikus struktdrdkat alakit ki. A
hatalom lényegének szamos gondolkodé — foként szocioldgusok (Simon, Parsons, Bauman
stb.) a dontések birtokldsat tartja, ami a szervezetekkel kapcsolatban fokozottabban
jelentkezik. Gombdr Csaba példdul a hatalmat a dontések tényleges birtokldsaként jeloli meg.
Ahol a tényleges dontések torténnek, ott keresendd a hatalom; ameddig pedig a tényleges
dontések érvénye kiterjed, addig terjed a hatalom; és aki ténylegesen dont, azé a hatalom —

frja Gombér™,

* James G. March: Szervezeti tanulds és dontéshozatal, Alinea Kiad6 — Rajk Ldszl6 Szakkollégium, 2005. 14-
16.o0ldal

* Child, John: A szervezetrél — vezetoknek, Kozgazdasdgi és Jogi Konyvkiadé, 1982. 71-100.0ldal

* Gombir Csaba: A hatalom szerkezete; hegeménia — monop6lium, az uralom probléméja; In: Kovécs Liszl6
Imre (szerk.): Politologiai szoveggytijtemény, JATE Press, 1998. 39.oldal
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3.6. Dontés

A dontés fogalmat Zieleniewski a kovetkezOképpen hatdrozza meg: a dontéshozatal nem
mads, mint a cselekvés sordn megvaldsitott vélasztas.” A dontés tehdt Zieleniewski szerint
mindig cselekvéshez kapcsolddik. A dontés alternativak kozotti valasztds. Akkor dontiink
raciondlisan, ha a célunknak legmegfelel6bb alternativat vélasztjuk.

A szervezetekben sokféle fontos hatdsi dontés létezik. A dontéshozatal problémdja
elvdlaszthatatlan a centralizaci6 és decentralizaci6 problémdjatél. A dontéshozatal szintjeinek,
a résztvevok koreinek meghatdrozdsa és a végrehajtok bevondsanak moédja, mind
meghatdrozé a szervezeti dontéshozatal sordan a dontéshozatal médszere a bottom-up vagy
top-down tipus, illetve az egyszemélyi vagy testiileti dontéshozatali tipus a szervezet
miikodésérol és jellegérdl is tandskodik.

A szervezési dontések igen bonyolultak, mivel egyszerre tobb célt és tobb dontési
kritériumot kell érvényesiteniiik. Kielégité dontések meghozataldra torekszik, amelynek soran
szamos bizonytalansaggal, informdcidhidnnyal kell szdmolni.

Dontés meghatdrozott kozegben jelenik meg, vagyis a dontéshozatal és ennek eredménye,
majd a dontés végrehajtdsa sordn a szervezet belsd és kiilsé viszonyai is szamottevoek. A
szervezeti dontéshozatalhoz szorosan kapcsolddik a feleldsségvallalds, a felelésségi rendszer.

Herbert A. Simon a dontéshozatalnak harom f6 szakaszdt kiilonbozteti meg A vezetdi
dontés 1j tudomdnya cimii frdsdban (Statisztikai Kiadé Villalat, 1982):

1) tdjékozodds a dontéssel kapcsolatos feltételekrdl, kornyezetrol;

2) tervkészités és elemzés;

3) valasztas a lehetséges alternativak koziil.

A lehetséges alternativak kozotti valasztasokra a dontéshozds szemeteskosar-modelljét
dolgozta ki Michael D. Cohen, James G. March és Johan P. Olsen szerzotri6: A
szemeteskosar-modell szerint a vélasztdsi lehetdségek vonzzdk az egymassal kapcsolatban

nem lévo, viszont azonos iddben elérhetd problémakat, megolddsokat, célokat, érdeket és

érdekeltségeket.

47 Zieleniewski, Jan: Szervezés és vezetés, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiad6, Budapest 1973., 244.o0ldal
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A szerz6k A szervezeti vilasztds szemeteskosdr-modellje cimi tanulma’myukban48
részletezik a dontési lehetéség jellemzdjét, amit szemeteskosarhoz hasonlitanak, amelybe a
szervezet tagjai kiilonbozd problémdkat és megolddsokat dobdlnak. Egy szemeteskosdrban
taldlhaté szemét Osszetétele fiigg a rendelkezésre dll6 szemeteskosarak tipusatol, attdl, hogy a
kiilonboz6 szemeteskosarakat milyen cimkével illetik, az adott iddszakban termelt szeméttol,
illetve a szemét Osszegytijtésének és (a kornyezetbdl vald) eltivolitdsanak az litemezésétol.
Vagyis foglalkozni sziikséges a szervezet kiilonbozé iddszakokbodl szarmazdé problémai
kozotti bonyolult kapesolattal, a személyes kozremiikodéssel, a megoldasok elddllitasaval és a
dontési lehetoségekkel. A szemeteskosar-modellben a dontés szamos egymastdl fliggetlen
szervezeti folyamat kimenete vagy értelmezése.

A szemeteskosdr-modell szdmos szocioldgiai intézet kozremiikodésével, mérésekkel
operdl, és végkovetkeztetésként 8 f6 tulajdonsdgot hatdroz meg:

1) a szdndék tipusi problémamegoldds mint dontéshozatali méd nem a leggyakoribb, a

dontéseket inkdbb a megfutamodas, vagy tévedés stilusai hatdrozzak meg;

2) a problémaaktivitds, a dontéshozd aktivitdsa €s a dontés bonyolultsiga érzékeny a
leterheltség vdltozdsaira, noveli a tévedés és a megfutamodas tipust dontések ardnyat;

3) a problémdk és a dontéshozok a valasztisi lehetéségeken keresztiil kovetik egymast,
vandorolnak, a dontéshozok azt érezhetik, hogy mindig ugyanazon a probléman
dolgoznak kissé megvaltozott koriilmények kozott, altalaban eredmények nélkiil;

4) fontos Osszefiiggés van a meg nem oldott aktiv problémak ideje, a problémak
lappangisi ideje (aktiv problémdk, amikor nem kapcsolédnak vélasztasi lehetdséghez)
és a dontési id6, a valasztasok szivossaga kozott;

5) adontési folyamat erésen interaktiv;

6) a fontosabb dontéseket nagyobb valdsziniséggel hozzdk meg, mint a kevésbé
fontosakat, és a kordbban felmeriild problémdk megoldasa szintén esélyesebb, mint a
késobb felbukkanoké;

7) fontosabb valasztdsi helyzetekben kisebb valdsziniiséggel oldédnak meg problémak,
mint a kevésbé fontosakban (a fontosabbakban a tévedés és a megfutamodds tipusu
dontéshozatal a jellemzébb);

8) a valasztdsi lehetdségek koziil leginkdbb a legfontosabbakban és a legkevésbé

fontosakban fordulnak el6 hibak.

8 James G. March: Szervezeti tanulds és dontéshozatal, Alinea Kiadé — Rajk Lészlé Szakkollégium, 2005. 103-
133.0ldal
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A szemeteskosdr-modell rdvilagit arra, hogy a problémdk és a vdlasztdsok nem minden
esetben esnek egybe, és a dontéshozds sem minden esetben problémamegoldds folyamataként
funkciondl. Problémat jelent példaul a nem tisztazott preferencidk rendszere, sokkal inkdbb
feladatokon keresztiil keriilnek a preferencidk napvildgra, mintsem preferencidk alapjin
torténne a feladatok végrehajtasa. Jellemzdek a proba-szerencse eljarasok, sziikségbdl fakadé
taldlékonysag alapjan val6 dontés.

A szervezeti dontéshozatal felveti a dontések delegalasanak kérdését is, valamint a
delegdlt dontések feliigyeletének kérdését. A dontéshozds a vezetés szerves része, a

dontéselmélet a vezetéstudomany része.

3.7. Vezetéselmélet vizsgalati teriiletei

A vezetés fogalmat Marosi Miklés a kovetkezéképpen hatdrozza meg: ,,A vezetést olyan
tevékenységként jellemezhetjiik, amely célokat tliz ki, a célok elérését szolgal6 eréforrasokat
biztositja, kialakitja és miikodteti a szervezetet, a hatékonysdg érdekében mozgdsitja a
szervezet tagjait.”49

A vezetés klasszikus felfogdsa szerint a szervezetben a hierarchia alapjdn elfoglalt
helyeken végzik a vezetdk tevékenységiiket, ellendrzik beosztottaikat és tovabbi
hatdskorokkel birnak. A fentiek igazoljdk, hogy a szervezet a ,helyszine” a vezetd
tevékenységének, de egyben a szervezet a tdrgya is a vezetésnek, hiszen a vezetd
tevékenysége hat a szervezet muikodésére, céljai meghatdrozdsara, ezdltal formdlodik és

véltozik a szervezet jellege.

Fayol megkiilonboztetett miiszaki, kereskedelmi, pénziigyi, biztonsagi, szamviteli,
vezetési vallalati teriileteket. A vezetés (administration) Fayolndl mar tervezést, szervezést,
direkt iranyitdst, koordinaldst és ellendrzést is jelent egyszerre. Gulick-Urwick POSDCORB-
ja, tovdbb differencidlja a vezetés értelmezését azzal, hogy nagyobb hangsulyt ad a
személyzeti munkdnak, a tdjékoztatas és finanszirozas funkcidinak, ezzel fokozva a vezetéstol
elvart igényeket. Az 1980-as évektdl a gondolkoddk felhivjdk a figyelmet olyan tendencidkra,
amelyek a vezetés funkcidinak dtalakuldsdra utalnak, példdul arra, hogy a tervezés kezd

elvélni, kiilon teriiletet képezni és emellett a kontroll is egyre 6ndllobb lesz.

* In.: Bakacsi-Balaton-Dobdk-Marids (szerk.): Vezetés — Szervezés II., Aula Kiad6, 1996. 115.oldal
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Az irdnyitds (kontroll) a szervezetben megvaldsuld szabdlyozd tevékenység, ami nem
azonos az ellendrzéssel, anndl tobb, amennyiben feladata még a szervezeti célok és tervek
teljesitése, nem csupdn a vezetd utasitdsai, hanem akdr az egyes szervezeti tagok munkdjdnak
felelossége révén is. ,,A szervezéstudomdnyban szokdsos elvi €s operativ vezetést
megkiilonboztetni. Az elvi vezetés a feladatok megjelolését, a végrehajtashoz sziikséges
eszkozok rendelkezésre bocsdtdsat, a befejezett munka dltaldnos értékelését, és a
menetkdzben felmeriild problémak megoldasdaban valé segitségnydjtast jelenti. Az operativ
vezetésre a kovetkezOk a jellemzok: a vezetd a feladatokat részletezve dllapitja meg, a
végrehajtds szervezésében folyamatosan részt vesz, iitemét pontosan megszabja, rendszeresen
konkrét operativ utasitdsokat ad ki és azt folyamatosan ellendrzi. A vezetési stilust mindig az

igazgatott tevékenység folyamat jellege és a szervezet egyéb tényezdi hatdrozzdk meg.”50

A vezetést tobb szempontbdl értelmezhetjiik, ezek a kiilonbozé értelmezések egyben
megadjak a vezetés funkciéit is:
- mint specidlis szakértelmet igényl6 tevékenység;
- probléma-felismerés, problémaelemzés, problémamegold6 tevékenységi folyamatok
egyiittese; kihivas/lehetdség érzékelés, elemzés;
- dontés-el6készités, dontés;
- kivalasztott alternativa bevezetése, koordinacid, kapcsolattartas;

- ellendrzés.

A vezetési tevékenységet a funkcidkon tdl vizsgalhatjuk a vezetési folyamatban
résztvevokon keresztiil is. A vezetési folyamat szerepléi a vezetd mellett az 6t segitd
szakértok és a végrehajté munkatarsak.

Vezetéssel kapcsolatos megkozelitéseket tovabb kategorizdlhatjuk, létezik ugyanis
dgynevezett gyakorlati megkozelités, ami a hierarchia alsé szintjein megvalésulé a vezetés
hatékonysdgahoz sziikséges feltételeket elemzi. A pszicholdgiai megkozelités az elemzés
kozpontjdba a vezetét és stilusat helyezi, valamint a vezet§ és aldrendeltjei kozotti
kapcsolatot. A funkciondlis megkozelités a szervezet céljaihoz sziikséges vezetdi
tevékenységeket vizsgalja.

A vezetéstudomany része a szamos elemz0 dltal kutatott vezetd személyiségi vondsainak

vizsgalata is.

0 Berényi-Kovacsics-Nagy: Bevezetés a szervezéstudomanyba, Tankonyvkiad6, 1981. 80.oldal
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Fiedler kontingencia-modellje példiul vizsgilja a vezetd személyiségvondsait és a
koriilményeket, ezek alapjan pedig kiilonbozd vezetdi tipusokat alakitott ki. Feltevése, hogy

kiilonbo6z6 szitudcidkban kiilonbozd vezetési stilusok eredményesek.

A hetvenes években megjelent a teljesitményosztonzés Gj modellje a participativ vezetési
rendszerek bevezetésével. Az infldcid, az innovdcids erd gyengesége, a munkanélkiiliség, a
romlé munkaerkdolcs olyan dj problémékként jelentek meg és szembesitették a szervezeteket,
amelyekre a szervezés- és vezetéselmélet klasszikus iskoldja nem tudott kielégit6 valaszt adni.
Megjelentek ) folyamatok, amit a demokratizdlds, az tizemen beliili hatalommegosztds
jellemzett leginkabb.”' Ezeknek a participativ vezetési elveknek az érvényesiilése sordn az
iizemi dontésekbe jobban beleszdlhatnak a dolgozok, valamint autoném munkacsoportokat
alakithatnak. A kordbbi 0sztonzési moédokat kiegészitve a vdltoztatds a szocidlis értékeket
emeli be a munka vildgdba és kapcsolja 6ssze motivacidval és ambiciéval. A participativ
rendszerek kibontakozdsdt innovdciés folyamatnak tekinthetjiik (kiilonosen a svéd
megoldasokat), €s a nyolcvanas években a participativ rendszerek szemlélete és médszerei a
kozigazgatdsi reformokra is hatottak, a menedzsment irdnyzatok felhaszndltik az
eredményeket.

Jelen tanulmdny nem tér ki a vezetd jellemével és a vezetési viselkedéssel kapcsolatos
elméletek bemutatdsira, s nem elemzi a vezetéstudomany modern dgait, amelyet mamar
foként a management-tudomany képvisel, ahol megkiilonboztetik a leadert (vezetSt) a
menedzsertol.

A menedzsment szemléletre késébb, mads aspektusbol térek vissza a New Public

Management-et bemutato résznél.

. P » s 52 . 212 32
3.8. Szervezeti valtozas, tanulas™, informalédas

A szervezetek kornyezetiikre reagdlva valtoznak, a szervezetszocioldgiai irodalom is a
kornyezet szerepét, mint valtozast el6idéz6 tényezot targyalja. A szervezetek is véltoztatjak
kornyezetiiket, példdul sajat miikodésiikkel, de még azdltal is, ahogyan értelmeznek bizonyos

helyzeteket. A bizonytalan kornyezethez valé alkalmazkodds kovetkeztében a szervezetek

3! Jenei Gyorgy: Kozigazgatds-menedzsment, Szazadvég Kiadé 2005. 71-76. oldalak

32 A szervezeti tanulds fontossagara J. G. March irdnyitotta a figyelmet tobb frdsdval. A fejezetben szerepld
megiallapitasok nagyban tdmaszkodnak ezekre a tanulmanyokra, kiilonosen a Szervezeti tanulds és dontéshozatal
(Alinea Kiad6, 2005.) cimii konyvre.
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folyamatosan valtoznak és a vdltozdsok iiteme is felgyorsult; hiszen a szervezetek érdeke,
hogy fenntartsdk elért eredményeiket, ezért kénytelenek valtozni.

A szervezetek véltozdsat Susdnszky J 4nos™ az elavulds harom okéra vezeti vissza:

1) elavulds: ha a szervezetben bekivetkezett vdltozdsok kovetkeztében a személy, a
funkcié, a moddszer, az eszkoz nem képes eredményesen kielégiteni azt a célt,
amelynek elérésére rendszeresitették;

2) ha a szervezetre kiviilrdl érkezd hatdsok moédosulnak és az eredetileg megfeleld
szervezési megoldasok valnak elavultta;

3) status nascendi” tipusu elavulds, mikor a kezdettdl fogva helytelen szervezési

megoldas élt.

Fontos azonban leszdgezni, hogy nem minden véltozds hoz létre megujuldst. Pokol Béla
szerint nem beszélhetiink dltaldban a szervezetek innovdcids képességérél vagy ennek
hidnyarol. ,,Alapvetd kiilonbséget kell tenni egyrészt a belsé vdlasztdsi eljardson felépiild,
masrészt a hivatali jellegli szervezetek kozott, és kiilon-kiilon kell vizsgalnunk a megujuldst
lehet6vé tevo megoldésokat.”54 Az eldbb emlitett szervezetek beliilrél képesek megijulni,
mig a modern biirokratikus szervezetek megtjuldsa mindig kiviilrél vezérelt. A kozigazgatasi
szervezetek a kozigazgatdsi joganyag gyakorlati realizdlasat végzik, tehat a kozigazgatds
megujuldsdt a jog anyaganak megujuldsa biztositja, vagyis ebben a szféraban a joghoz
csatolds hozza létre a folyamatos innovécio strukturalis lehetdségét — véli Pokol Béla.

A tovabbiakban a fenti értelemben haszndlt ,biirokratikus szervezetek” valtozdsianak

elemzésére keriil sor.

Gyakran nevezik (féként a ,biirokratikus tipusi”) szervezeteket kockdzatkeriilének a
valtozdsokkal szemben ellenallénak. A szervezetek igen komplexek, sok céllal, funkcidval,
részegységgel, miikodési mechanizmussal stb. rendelkeznek; mindez megneheziti a véltozast.

Valtozasnak van mértéke, mérete, hatokore, szintje, mddja, iranya, idofiiggvénye
(folyamatos, szakadozd, hullimzé stb.), sebessége, célja stb. A véltozas tehdat komplexebb a
novekedésnél, bar a novekedés is lehet a szervezet fontos célja, vagy a siker kovetkezménye.

A viéltozds (valtoztatds) rendszerint Osszefiige a szervezet teljesitményével,
hatékonysdgdval, eredményességével. Viltozdst jelent a problémamegoldds, a tanulds, a

tervezés stb. is. Egy-egy kihivds, vilsdg kezelésekor a szervezet megszokott miikodése

3 Susdnszky Janos: A racionalizdlds médszertana, Miiszaki Konyvkiadé, 1984., el6sz6
* Pokol Béla: A tarsadalmi innovécié automatizmusai, Valésag, 1985. 4.szam, 31.oldal

52



sziikségszertien megvaltozik. A tervezés sordn megdllapitott stratégia sikeres megvalositdsa
érdekében a stratégiai menedzsment a szervezet dtalakitdsdaval is operdl. A tanulds pedig Uj
tapasztalatokat, képességeket fejleszt ki, melyek beépiilve a mindennapi rutint formaljak. A

tanulds nagymértékben eldsegiti a megudjuldst.

A szervezetek versennyel és kooperdcival jellemezhetdé rendszerekben miikodnek, ahol
egyesek cselekvése befolydsolja masok cselekedeteinek végrehajtasat. A kolcsonos
kapcsolatok, interakciok sordn a masiktdl informécidkat szerziink, jonak vélt megolddsait
beépithetjiik sajit elképzeléseinkbe, akar utanzdssal. ,,Az utdnzas sordn fontos szerep jut az
innovdéci6 szallitéinak; azoknak, akik azonositanak egy tj szervezeti formdt vagy eljardst még
miel6tt standard gyakorlattd vdlna, és egy probléma dj megolddsaként mutatjdk be, ami
mashol mdr bizonyitott, de még nincs teljesen kihaszndlva.” — fogalmazza meg Barbara Levitt
és James G. March®™ az innovéci6 kiteljesedésének egy fontos mozzanatit, ami szoros
Osszefliggésben van a széles értelemben vett tanuldssal.

Tanuldshoz sziikség van az Uj lehetdségek kutatdsara, és a milt tapasztalataibol
kovetkezmények levondsara, valamint mindennek aktiv hasznositdsara a miikodés sordn.

A multbeli cselekvések eredményeinek megfigyelése és értelmezése, azaz a tapasztalati
tanulds célja a szervezetekre jellemzo készségek és képességek fejlesztése. A tapasztalati
tanuldsnak lehetnek csapddi, példdul amikor eltilozzak a ténylegesen megtortént események
fontossdgat azokhoz az eseményekhez képest, amelyek lehet, hogy megtorténhettek volna. A
tapasztalati tanulds érzékenyebb a mult kovetkezményeinek mértékére, mint bekovetkezett
véltozasok mértékére, tovdbbd ez a tipusu tanulds nem preferdlja a kisérletezés ttjan vald
tapasztalatszerzést. A mult tapasztalatainak vizsgdlata nem minden esetben garancia a jelen
problémdinak megolddsara, a tokéletesitésre, azonban a kutatds a tapasztalati tanuldst
kiegészitheti.

A tapasztalatok kihaszndldsabdl ered6 hozamokhoz képest a kutatdsbol szarmazé hasznok
bizonytalanabbak, id6ben tdvolabbiak; azonban a kereséssel, varidciok felvdzoldsdval,
kisérletezéssel poétolhatok a tapasztalati tanulds egyoldalisdgai; ugyanis a majdnem
bekovetkezett vagy feltételezett események megoldds kereséséhez jarul hozzd, s igy

szimuldlt” tapasztalatokat keletkeztet. Egy gyorsan valtozé kornyezetben kiilonosen fontos a

3 Barbara Levitt — James G. March: Szervezeti tanulds, IN: James G. March: Szervezeti tanulds és
dontéshozatal, Alinea Kiad6 — Rajk Ldszl6 Szakkollégium, 2005. 192.0ldal
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szimuldlt megoldaskeresés, még akkor is, ha az Gj kutatdsa lassitja a meglévé készségek és

képességek fejlesztésére fordithaté forrdsokat (id6, emberi eréforrds, toke stb.).

A szervezetek March szerint legalabb hdrom dimenzié mentén és hat médon tanulnak:

1. Megtanuljak, hogy milyen stratégidkat alkalmazzanak, azaz hovd pozicionaljak
magukat és hogyan osszdk el az eréforrasokat.

2. Képességeket tanulnak (és felejtenek). Hozzaértébbé vilnak abban, amiket
gyakrabban csindlnak, és elvesztik nem hasznalt képességeiket.

3. Tapasztalataik kovetkeztében megvaltoztatjak igényeiket (vagy vérakozasaikat).
Megtanuljak, hogy ésszertien mit varhatnak el kornyezetiiktél.

A tanulds médjai:

1) préba-szerencse tanulds;

2) fokozatos kereséssel torténd tanulds;

3) hiedelmen alapul6 tanulds (ha a tanulds szubjektiv élménye kényszeritd erejii, azonban
a cselekedet és az eredmény kozotti kapcsolat bizonytalan);

4) tanulds mésok tapasztalatdbol;

5) tanulds egyedi példdkbodl — vagy azok hidnyabdl;

6) tgyfelek vdlaszaibdl torténd tanulds.

A tapasztalati tanulds szerves része a tapasztalatok megfigyelésén és értékelésén til a
tapasztalatok rogzitése, megszilarditasa és visszakereshet6vé tétele. A tapasztalatok rogzitése
koltséges és feltételez informacids technikdkat. A tapasztalat megszilarditasa torténhet példaul
a munkaerd megdrzésével, kiilonben elvész a tudds. A gyakorlatban haszndlt tudds
konnyebben felidézhetd, mint a ritkabban hasznalt, illetve megfelel$ visszakeresési rendszer
segithet a nehézségek lekiizdésében.

A tanuldst is sziikséges tanulni, és a tanulds folyamatdban megjelené moddszerek is
hasznosulnak, gondoljunk a kozos vélemények kialakitdsara és ezek elterjesztésére, vagy az

ok-okozati 0sszefliggések feldllitasara stb.

A visszacsatoldsi mechanizmus révén egy rendszer a kiviilrél jové jelzéseknek
megfelelden helyesbiteni tudja reakcidit. Farkas Jdnos szerint: ,,Ha a tanuldst a lehetd
legszélesebb értelemben fogjuk fel, akkor a visszacsatoldsi mechanizmus az a folyamat,

amely a tarsadalmi rendszernek a kiilsé kornyezethez (vilaggazdasag, vilagpolitika, 6koldgiai
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kovetelmények stb.) val6 viszonyat szabailyozza.”56 Az innovativ rendszerek mar nem csupin
egész strukturdjukat tudjdk folyamatosan dtalakitani, hanem stratégidjukat is. Ilyen tarsadalmi
rendszerben a hangsily a struktirdrdl a folyamatra tolodik at. Kevesebb figyelmet fordit az
egyenstlyra és a stabilitdsra. Fontosabbnak tartja a struktirdakat médosité és a kornyezet
valtozdsaira reagdlni tudé képességet. Csak egy innovativ tdrsadalom képes tehdt sajat

programjainak és bels struktirdjanak atllitdsara — véli Farkas.

Rechnitzer Janos leszogezi a Szétszakadds vagy felzark6zas — A térszerkezetet alakitd
innovaciok cimi irdsaban (MTA RKK, 1993.), hogy az innovacidk terjedésének ttja koveti az
adott térségben az egyének és tarsadalmi csoportok kozott kialakult informacios
halozatokat. Ebbo6l levonhatjuk azt a kovetkeztetés, hogy az informaciés halézatok
feltérképezése és elemzése, segithet megismerni az innovdcidk tanuldsi folyamatit. Az
innovdciok hulldmszerli terjedésére hivja fel a figyelmet Rechnitzer, amikor bemutatja
Higerstrand altal felfedezett szabdlyszertiséget az innovaciok terjedésének jellemzésénél. Az
innovatorok aktivitdsakor nagy a kiilonbség az innovéciés centrum €s a tobbiek kozott; majd
mikor megjelennek a korai vagy elsé alkalmazok, ekkor tapasztalhatjuk mellékcentrumok
kialakuldsat. A korai tobbség és a késébbi tobbség megjelenésével mdr nincs innovacids
centrum, és csokkennek a teriileti kiilonbségek is. Mindig taldlhatunk azonban késlekeddket,
akik részesedése fokozatosan csokken.

Az innovicié hatalmas informacidigénnyel bir. A j6l miikédo informaciés halézatok
szitkségesek a problémaérzékeléshez, a kozvetitéshez, az eredmények elterjesztéséhez. Az
informdcids igény dllanddan jelen van.

A kibernetika tudatositotta a modern természettudomany szabatossdgaval, hogy milyen
fontos szerepe van az informacidknak a szervezetek felépitésében és miikodésében. Az
informécioknak két funkcidjuk van Hajnal Albert”’  szerint: tdjékoztatnak a szervezet
kornyezetébol jovo hatdsok természetérol és azok valtozasairdl; valamint tdjékoztatnak a

szervezet belsé dllapotairdl és azok valtozdsairol.

* Farkas Janos: A technikai fejlddés tarsadalmi kornyezete, Magyar Tudomény 1981. 4. szdm, 314.oldal
" Hajnal Albert: A szervezetek és alakitasuk rendszerszemléletii vézlatok, Budapest NIM Ipargazdasagi és
Uzemszervezési Intézet, 1972.
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Az informécié hasznositdsa, feldolgozasa elengedhetetlen a sikeres mitkodéshez, ezért a

szervezetek kiilonboz6é informdciés rendszereket hoznak Ilétre. Charles B. Handy58 az

informdcids rendszerek céljait a kovetkez6kben nevezi meg:

1.
2.

tervezés: stratégiai, taktikai vagy pillanatnyi akciéprogramokra;

logisztika: szervezet kiilonbozd részeinek Osszekapcsoldsihoz sziikséges informdcid
dramldsa, mely lehetévé teszi bizonyos konkrét lépések megtételét, illetve mdsok
ledllitasat;

ellendrzés: szervezet munkdjanak figyelemmel kisérése, tovdbbfejlesztési lehetdségek
feltarasa, vezet6i dontés tamogatasa;

0sztonzés: jobban elkotelezni, motivalni.

Szervezet hatékonysdgat csokkenti, ha informdcids rendszere nem megfeleléen mitkodik.

A problémat leggyakrabban a kovetkez6 tényezdk okozzak:

Az

eloitéletek;

hidnyos vagy torz informécio;

bizalom hidnya;

informdcio visszatartasa;

homaélyossag;

talterhelés;

hierarchia (alacsonyabb statuszi nehezen kezdeményes magasabb szint{inél);
id6 (a siirgés kiszoritja a kevésbé halaszthatatlant).

informacié a szervezetek egyre fontosabb erdforrdsava valt, a klasszikus

eréforrdsokkal (anyag, energia) vetekedik.

% Handy, Charles B.: Szervezetek irdnyitdsa a valtozé vildgban, Mezégazdasdgi Kiadd, 1986.
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I.4. Kozigazgatas-elméleti alapok és reformiranyzatok

4.1. A kozigazgatas fogalma, jellemzdi

Az igazgatas szervezési és vezetési tevékenység egyiittesét jelenti; a kozigazgatds pedig
kozosségi tigyek intézését. Lorincz Lajos olyan tigyeket nevez kozosséginek, amelyeket az
egész tarsadalom magaénak érez, amelyek megolddsdhoz az egész tarsadalom hozzdjiruldsa
sziikséges.59 A kozigazgatas az adott tarsadalom intézményrendszerének része, tehat szoros a
kapcsolat a két alrendszer kozott. Rendeltetése az dllami dontések elékészitése, és a dontések
helyi, illetve teriileti szinten torténd végrehajtasa, kozfeladatok megvaldsitdsa. A
kozigazgatasi rendszer az dllam szervezetirdnyité centrumdnak is tekinthetd — véli Ficzere
Lajos60 — hiszen a kozigazgatds szervezetirdnyit6 tevékenysége dtfogja a tdrsadalom egész
tevékenységét, mivel a tdrsadalom minden teriiletén miikodnek olyan szervezetek, melyek az
dllamhoz kozvetleniil vagy kozvetve kapcsolddnak. Waldo®' szerint a kozigazgatds az

irdnyitds tudomdnydnak és mesterségének alkalmazdsa az dllamiigyekre.

A kozigazgatds a tarsadalmi rendszer alrendszere, mikodéséhez a tdrsadalom mads
alrendszereibdl von el eréforrdsokat, elsésorban a gazdasdgban elddllitott javakat, hogy
kielégitse a tdrsadalmi igényeket. Akkor miikodik hatékonyan, ha a leheté legkevesebb
erdforras-elvondssal (gazdasdgossdg — economy) a lehet$ legkedvezobb tarsadalmi hatdsokat
indukalja (hatékonysdg - efficiency), elérve a Kkitlizott célokat (eredményesség —
effectiveness). A 3E (economy, efficiency, effectiveness) hatirozza meg és egyben

értékmérdje is a kozigazgatds mikodésének.

Max Weber a modern tdrsadalom leghatékonyabb szervezetének a biirokratikus format
tartotta, megalkotta a biirokratikus idedltipust, mint igazgatdsi modellt, aminek alapjellemz6i
Weber szerint a kovetkezk: ©

1. rogzitett, szabalyokkal egyetemesen rendezett hatdsagi hatdskorok elve,

2. hivatali hierarchia és a szolgdlati ut elve,

% Lérincz Lajos: Kozigazgatds: tegnap, ma, holnap, Tér és Tarsadalom 1999. 3.szdam

 Ficzere Lajos (szerk.): Magyar kozigazgatasi jog — Altaldnos rész, Osiris, 1999., 48.oldal

°' Waldo, Dwight: Mi a kizigazgatds?, IN: Stillman, Richard J.: Kozigazgatds, Osiris-Szdzadvég, 1994., 17.oldal
2 Weber, Max: Gazdasag és tarsadalom, Kozgazdasdgi és Jogi Konyvkiad6, 1987.
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3. hierarchikus szervezeti modell, vizszintes kapcsolatok hidnya az azonos beosztdsu

egységek kozott;

4. a hivatalos eljardsok, dontések és szabdlyok irdsban rogzitettek, iratokon (aktakon)

keresztiili iigyvitel;
egyes tevékenységek vilagos megkiilonboztetése, funkcidk szerinti specializacio;
6. szakképzett alkalmazottak, szakositott hivatali tevékenysége;
7. ahivatalnok személyi pozicidja
a) sajatosan kiemelt, ,,rendi jellegli” tarsadalmi megbecsiilésre torekszik,
b) kinevezés utjan keriil pozicidjaba,
c) élethossziglani jellegti allds,
d) rogzitett fizetés,
e) ,.szolgdlati id6” szerinti eldmeneteli rendszer;
8. amodern hivatal jellegére hat6 tarsadalmi és gazdasagi feltételek:
a) pénzgazdasdg kifejlodése,
b) feladatok mennyiségi megnovekedése,
c) azigazgatds feladatkorének intenziv és mindségi boviilése.

Ez a modell a szervezet belsd miikodésére fektet hangsulyt.

Elonyeit a kovetkezdkben sorolta fel: pontossdg, gyorsasdg, egyértelmiiség, tigyismeret,
folyamatossdg, diszkrécid, egységesség, szigoru ala- és folérendeltség, surlédasok és targyi
valamint személyi kiaddsok megtakaritasa.

Max Weber a biirokratikus szervezetek kifejlédésének ¢és muikodésének okdt a
megnovekedett feladatokban latta. A weberi biirokratikus szervezet stabil koriilmények kozott
tud idedltipikusan miikodni, ahol jelentds szdmu iligymenetet aprélékosan szabdlyozott
eljarasban a tapasztalat alapjan (rutin) képes pontosan végrehajtani a szakképzett apparatus.
Az ilyen stabil kornyezetben a dontések helyessége €és végrehajtasanak pontossdga vezet a
raciondlis és egyben eredményes miikodéshez, mig a bizonytalan kornyezetben a jelen
problémai helyett a jovében esetlegesen felmeriilé problémadkra valé felkésziilés készsége
viélik a racionalitds mércéjévé.

Merton a weberi modellt kiegésziti azzal, hogy szdmdra a biirokratikus szervezetben
miikodé emberek €s motivacidik fontosabba vdlnak, €s felhivja a figyelmet arra is, hogy a

biirokratikus tipusu szervezet hat a benne dolgozé egyénekre.
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A biirokratikus struktirdt és személyiséget Merton a kovetkez6képpen jellemzi63: WA
formdlis, raciondlisan megszervezett tdrsadalmi struktirdkhoz vildgosan meghatdrozott
cselekvésmintdk tartoznak, s idedlis esetben mindegyik cselekvéssor funkciondlisan a
szervezet céljaihoz kapcsolddik. Az ilyen szervezetek egy sor hivatalt, hierarchizalt statust
foglalnak egységbe... Mindegyik hivatal bizonyos jogkorrel és felel6sséggel jar. A tekintély,
az elismert stitusbol fakadd ellenérzé hatalom a hivatal velejaréja, nem pedig a hivatali
szerepkort betoltd személyhez fiizédik. ... Az ilyen formdlis szervezetek idealtipusa a
biirokracia, amelynek sok tekintetben klasszikus érvénytli elemzését Max Webernél talaljuk
meg.” Vildgosan elkiiloniilt hivatali egységek miikodnek egy hierarchikus rendszerben, ahol a
szerepeket szakmai képzettség alapjan osztjdk ki, és személytelen eljarasok (példaul vizsgak)
alapjdn bizonyosodnak meg réla. Egész életre sz6l6 munkdt vdllalnak a képzett, fizetett

szakemberek, akiket elvalasztanak a termelés eszkozeitol.

A biirokratikus szervezettipus dominancidjanak oka Weber szerint, hogy tisztin technikai
szempontbdl folényben van mds formdval szemben. ,,A pontossidg, a gyorsasig, az
egyértelmiiség, az tigyismeret, a folyamatossdg, a diszkrécid, az egységesség, a szigort ala- és
folérendelés, a surlédasok, a tirgyi és személyi kiaddsok megtakaritdsa a személyiikben
felelds, képzett hivatalnokokkal dolgozé biirokratikus, féleg egyszemélyi vezetésen alapuld
igazgatdsnal magasan tilszdrnyalja mindazt, amit az Osszes testiileti megoldasok, vagy
tiszteletbeli, illetve mellékhivatalokon alapulé formak e tekintetben nydjtani tudnak.” — irja
Max Weber a Gazdasag és tarsadalom cimii mivében.®* A biirokratizalodést tehdt Max Weber
a legracionalisabb (mert jogilag megalapozott és a jog ésszeriibb, mint a tradicié vagy a
karizma) és éppen ezért eredményes munkamegosztdsnak tartja.

A weberi lefrast a biirokratikus szervezetek racionalitdsardl Taylor probélta a gyakorlatba
iltetni €s a munkaszervezés teriiletén érvényesiteni azaltal, hogy a munkafolyamatot
egységnyi részekre bontotta és szabdlyozta, a munkaszervezésre Osszpontositott. Fayol a
szervezés helyett az irdnyitast helyezi el6térbe, a munkavégzokre hatd vezetdi irdnyitds
hatékonysdgat kivanta fokozni. A villalatigazgatdsi szervekkel megegyezd tulajdonsagiinak
tekinti a kozigazgatds szerveit, igy azonos javaslatokat fogalmaz meg a hatékonysagnovelés
érdekében, amire — véleménye szerint — a kozigazgatds szerveinek sziikségiik is van, hiszen

joval kisebb hatékonysdggal miikodnek, mint a magdnigazgatds szervei.

% Merton, Robert K.: Tarsadalomelmélet és tdrsadalmi struktiira, Gondolat Kiadé, 1980. 452-453.oldal
% Max Weber: Gazdasag és tarsadalom, Kozgazdasdgi és Jogi Konyvkiad6, 1987., 282.0ldal
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Weber, Taylor és Fayol javaslatai egy szabdlyozott, formalizdlt szervezeti struktdra
kiépitésére irdnyulnak, ami képes kiszadmithatd, eredményes és raciondlis miikodésre. Ezt a
modellt eldszér a Human Relations irdnyzat, majd tovabbi szerz6k is kritizaltdk, mert
elhanyagoltdk a szervezetben tevékenykedd emberek egyéb sajatossdgainak, motivacidinak és
a szervezet kornyezetébdl érkezd hatdsoknak figyelembe vételét.

Dahl® kifejti, hogy nem elég, csupdn technikai-eljarasi kérdések felvetése, elemzése;
sziikséges a torténeti, szocioldgiai, gazdasagi és egyéb befolydsold tényezOk vizsgdlata is.
Crozier® a fenti szempontot tovabbgondolva, bemutatja az acélmii igazgatdsanak példdjan,
hogy a vilag mindegyik dllamdban hasonl6 igazgatds érvényesiil az acélmiivekben, mert a
gydrak funkcidi, megegyeznek. Azonban a kozigazgatisra ez a szabdly nem érvényes, hiszen
az adott tdrsadalom és politika kulturdlis kornyezete befolydsolja a kozigazgatds mikodési
modjat. Az tigyek intézése nem azonos funkciondlis jelentéségli egyes dllamokban.

Waldo fenti probléma elemzése sordn a kovetkezd megdllapitdsra jut: a magan- vagy
véllalatigazgatdsra dltaldban a célok azonossdga jellemzé minden orszdgban, mig a

kozigazgatdsra a célok orszagonként megnyilvanul6 kiilonbozésége.

Crozier A biirokricia jelensége cimil — kordbban idézett — miivében azt a szervezetet
mindsiti biirokratikusnak, amelyik a véltozdsok elmaraddsa miatt nem képes alkalmazkodni
kornyezetéhez, és emiatt a szervezet vilsigba sodrédik. Crozier tehdt a biirokratikus
szervezetet hibdsan miikodd rendszernek tartja, ami nem képes tanulni az elkovetett hibakbol,
nem tud valtoztatni és megmerevedik. Elemzésekor a biirokratikus diszfunkciékbél indul ki, s
mig Max Weber a szervezetekre vonatkozé normdkbodl, eléirdsokbdl kovetkeztetett; addig
Crozier szocioldgiai kutatdsokat haszndl. Crozier szerint egyetlen szervezet sem tud ugy
miikodni, mint egy gép, mert teljesitménye az emberek Osszességének teljesitményétol fiigg.
Egyetlen modern szervezet sem keriilheti el a sziikséges dtalakuldst, alkalmazkodni
kényszeriil kornyezete vdltozdsaihoz. A  fentieckb6l az egyéni kezdeményezések
taldlékonysdganak igen fontos szerepe kovetkezni — ahogy erre Kulcsar Kdlman irdnyitja a
figyelmet Crozier fent jelzett miivének eldszavdban —, azonban Crozier szerint a biirokratikus
szervezetekre jellemzd eléirdsok miatt nem képes az elkovetett hibakbdl tanulni és korrigdlni
magat.

Milyen hibdkkal rendelkezik a biirokratikus szervezeti rendszer? Crozier a biirokratikus

,circulus vitiosus™ sszefoglalé névvel illeti ennek elemeit: kordbbi gyakorlat merevvé vilik

% Dahl, Robert A.: Who Governs?, Yale University Press, 1965.
% Crozier, Michel: A biirokricia jelensége, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, 1981.
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az eldirasok személytelenebbé vdldasdval, a dontések centralizdcidjaval, az egyes rétegek és
hierarchikus kategéridk elszigeteltségével stb. ,,A biirokratikus szervezeti rendszer olyan
szervezeti rendszer, amelynek egyensilya egy sor, a személytelenség és a centralizicié
1égkorében kialakuld viszonylagos stabil circulus vitiosuson alapszik. A feladatok tartalmat, a
feladatok kozotti osszefiiggéseket és az ezek végrehajtasahoz sziikséges emberi viszonyok
halézatat meghatarozé merevség megneheziti a csoportok egymas kozotti és kornyezetiikkel
folytatott kommunikdcidjat. Ahelyett, hogy a modellt atalakitanak, az egyének €s a csoportok
az ebbdl fakad6 problémakat arra hasznaljak fel, hogy a hatalomért folytatott kiizdelemben
szervezeten beliili pozicidikat javitsik. Ez a viselkedés ujabb, a személytelenség és a
centralizacié irdnydba haté torekvést vélt ki, mivel ebben a rendszerben csak a
személytelenség és a centralizdcié biztositja azt, hogy az egyéneket és a csoportokat
jogtalanul szerzett eldnyeiktdl megfosszdk.”- irja Crozier””.

A szervezeteknek — Crozier szerint — szembe kell nézniiik a kiilsé-belsé kornyezetb6l
érkezd valtozdsokkal, a biirokratikus szervezet pedig csak akkor enged a valtozdsnak, ha az
mar stlyos diszfunkcidkat okozott €s feltartéztathatatlan az dtalakulds. A szervezeti valtozds
problémakorét  tehdt Crozier a szervezet és kornyezete Osszefiiggésébe helyezi.
Elkeriilhetetlennek tartja a vdlsag nélkiili alkalmazkodést, pedig az ipari tarsadalom
felgyorsult fejlédése miatt egyre gyakrabban kovetkeznek be valtozdsok. A valsig a
biirokratikus szervezeti rendszerek egyik nélkiilozhetetlen megkiilonboztetd jegye. A
biirokratikus szervezet mitkodésére jellemz6 egy ritmus, amelyben a stabilitds (rutin) hosszi
periodusat szakitjadk meg a valsagok. A valsdgot tekinti az egyetlen eszkoznek Crozier arra,
hogy a sziikséges helyreigazitasokat elvégezzék, tehdt fontos szerepet tolt be a

tovabbfejlodésben. A valsagok kiilonbozd szinteken johetnek 1étre.

Nystrom Kreativitds és innovacié cimii konyvben (Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado,
1983. 54. oldal) felhivja a figyelmet arra, hogy a nagymérvii formalizdltsdg miatt a szervezet
rugalmatlan lesz, kevés tere marad a kreativitdsnak és az innovaciénak. Megéllapitja tovabba,
hogy a biirokratikus szervezetben kevés az igény a fejlesztési stratégidra.

Thompson(’8 szerint a biirokratikus médon miikodé szervezetek az eréforrasokat tij médon
felhaszndlé 1j helyzeteket feltehetéen fenyegetének tekintik, ezért nehezen szdnjdk ra

magukat a valtoztatdsra. A biirokratikus irdnyzatokat kovetd szervezetekben sokkal inkdbb a

7 Crozier, Michel: A biirokrécia jelensége, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadé, 1981. 295-296.0ldal
 Thompson, Victor A.: Bureaucracy and Innovation. Administrative Science, Quarterly, 1969.
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posztok €s hatalmi pozicidk elosztdsdval foglalkoznak, mintsem a szervezeti célok
teljesitésével.

A biirokratikus szervezet korldtozott innovécios képessége eredhet Kaminski® szerint
kozvetlenill a szervezet rendelkezésére allé jutalmak jellegébdl, illetve a jutalmak hidnydbdl,
valamint a konfliktusok alacsony tlirési hatdrabodl is; az utébbit tartva stilyosabbnak.

Kaminski hasonléan vélekedik Thompsonhoz, mikor kijelenti, hogy a biirokratikus
szervezet képtelen a konfliktus legitimaldsara, mert olyan napi problémakat hoz felszinre,
amelyek a hatalom és a status fenndllo hierarchidjat fenyegetik. ,,Ugyanakkor majdnem
minden innovaciés tevékenységnek — fiiggetleniil attdl, hogy az innovicié technolégiai-e
vagy esetleg kozvetleniil a szervezeti struktirat érinti — sziikségszertien szervezeti konfliktust
kell kivéltania, mert kivétel nélkiil minden esetben — kisebb vagy nagyobb mértékben —
megzavarja a belsd hatalmi viszonyokat és az eldjogok elosztdsanak a rendszerét. Nyugodtan
allithatjuk, hogy korunkban valamely szervezet minél inkdbb kozeledik a weberi modellhez,
anndl erdsebbek benne a konfliktusok csillapitdsdra, tompitdsdra, elfojtdsara irdnyuld
torekvések, s anndl kisebb lesz az innovdcick szdma is.’’ Megoldédst a szervezet
struktirdjanak mikodési folyamatainak d4talakitdsdban kereshetiink, amit legtobbszor
racionalizdldsnak neveznek.

A racionalizdlds  szervezdtevékenység, amit meg kell kiilonboztetni a
szervezetfejlesztést6l, ami hosszabb tdvi, mig a racionalizdldis a jelenre irdnyul
termelékenységi tartalékok kiaknazasdval, az eréforrasok jobb kihaszndldsdval, esetleg
egyszerusitéssel; célja a 3E megvaldsitasa.

A racionalizdlds sz6 a latin ,ratio” (ész), illetve ,rationalis” (ésszeril) szavakbol
szarmazik. A racionalizdlds a szervezet esetében az egyes egységek egységesiilését,
egyiittmiikodését, 0sszehangoldsat is jelenti a racionalizalds egyik hatasos mddjaként.

A racionalizdlds mindinkdbb innovécids problémava valik.

4.2. Kozigazgatasi reformiranyzatok

A kozigazgatdsi szervezetek a kormdnyzatok kozfeladatait latjdk el. Ezek a kozfeladatok

rendkiviili mértékben megnovekedtek az els6 — majd még inkdbb — a mdsodik vildghdbori

0 Kaminski, Antoni Z.: A biirokratikus struktirdk tipusai és a szervezeti racionalitds, IN.: Morawski, Witold
(szerk.): A szervezet — A struktirdk, a folyamatok és a szerepek szociolégidja, Kozgazdasagi és Jogi
Konyvkiado, 1979., 178.oldal

" Uo.: 179.0ldal
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utdn. Az dllampolgarok a hon- és rendvédelem valamint az igazsdgszolgaltatds mellett egyre
tobb szervezési, szolgdltatdsi feladatot igényeltek az dllamt6l, mint példaul az egészségiigy, az
oktatds stb. A joléti dllammal szemben megnovekedett elvardsokkal parhuzamosan az
ellatand6 feladatok is gyarapodtak, aminek fedezeteként az ad6k mértéke is nott. Az igények
és az erdforrdsok, valamint a miikodés hatékonysdganak fokozasa érdekében a kozigazgatds
modernizécidjara volt sziikség.

A hetvenes évektdl ezeknek a modernizaciés megolddsoknak az volt a céljuk, hogy olyan
kozigazgatds miikodjon, ami gyorsabban képes reagilni a kornyezet fokozott valtozasaira.
Waldo szerint ,,Uj Kozigazgatisra” (NPA — New Public Administration) volt sziikség. A
technikdkat a versenyszférabol kolcsonozték — foként az angolszasz orszagok —, ami
leginkdbb a kiszerzddésekben €s a privatizdciéban nyilvanult meg.

Ujabb viltozas a kilencvenes évek kozepétél észlelhetd, amikor mar nem elégednek meg a
kozigazgatds menedzseri szemléletével, ami foként abban nyilvdnul meg, hogy a szervezet
elengedhetetlen vondsdnak tekintik, hogy igyekszik a kornyezeti vdltozdsokra reagdlni.
Megjelenik az az igény is, hogy a szervezet az alkalmazkoddson tdl elébe menjen, illetve
kezdeményezze a valtozdsokat. Ezt az irdnyzatot nevezik New Public Managementnek, ami a
menedzsment szemléletet gazdagitja a kulturdlis kiilonbségekre valo figyelembevétel
képességével.

A kozigazgatds reformjanak madsik lényeges vondsa — a kornyezeti hatdsok kezelése
mellett — a szervezeti miikodési rend. Mig a klasszikus weberi modellben a feladatokat képes
volt a szervezet egy intézményben elldtni, addig a hetvenes évektél a szakosodds
kovetelménye miatt sziikségszeriien megnovekedett a feladatellatast végzo szervezetek szama,
hiszen szétapr6zodasukkal voltak képesek konnyebben reagdlni a kornyezet kihivdsaira. Ez a
folyamat elért egy olyan szintet, amikor mar a hatékonysdgot kérddjelezte meg a struktira,
ezért a kilencvenes évek kozepétdl eredményes egyiittmiikodési formaként a hdlézatosodast

0sztonozték a koordindcié és a kooperdcid érdekében.

A kozigazgatdsi reformirdnyzatok menedzsment tipusi megkozelitése a kozigazgatdssal
szemben megvaltozott lakossdgi igényekre kindlt vdlaszt. A gazdasdgi szektor sikeres
mitkodése miatt, hasonld szolgdltatdsokat vartak el az dllampolgarok a kozszféra teriiletén is.
Az Uj Kozigazgatas™ kialakitasdban legmesszebb Thatcher és Reagan jutott a kiszerzédés és
a privatizdcié eszkozeinek felhaszndldsdaval. Az lizleti szféra sikeres miikodését vették
mintdul; céljuk az dllam, a kozszféra visszaszoritdsa és hatékonysaganak novelése volt. Mivel

a kozszféra minimalizaldsara tett kisérleteket lehetett leginkdbb azonositani az egyes
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reformlépések sordn, ezért ennek felnagyitdsaval gyakran érte a torekvéseket az a vad, hogy
csupdn a koltségek csokkentésére tor a reform, akdr egyéb értékek hattérbe szoritdsanak ardn
is. Ilyen értéknek tartottdk a kritikusok a jogszertiség és a méltanyossdg szempontjait, amit a
hatékonysdg irt feliil az izleti szféra szemléletének mintaszerti masoldsa sordn. Ugyanakkor
szamos elemzo felhivta a figyelmet arra, hogy a versenyszektor és a kozszféra eltéré érdekek
szerint mukodik. Az iizleti életben a profitszerzés, darbevétel novelése érdekében a
hatékonysdgnovelés, gazdasdgossag céljanak elérése mas eszkozoket és modszereket igényel,
mint a kozszféraban a sokszor monopolizdlt szolgéltatdsok sordn elvart méltinyossag €s
esélyegyenldség érvényesitésének kovetelménye.

Pollitt és Bouckaert’' szerzépiros a ,4M” modellel irja le az ,,Uj Kozigazgatds”
megvaldsitdsakor érvényesitett modszereket:

1) Maintain (fenntartds-megorzés);

2) Modernise (modernizalds);

3) Marketise (piacositds);

4) Minimise (minimalizélas).

A fenti négy modell dltaldban kiilonb6zé kombindciokban jelenik meg. A fenntartds-
meg6rzés tipusa a hangsilyt a koltségek visszaszoritdsara helyezi. Elénye, hogy legkevésbé
zavarja meg a kozigazgatds mindennapi miikodését, ami egyben hdtranya is, hiszen nem okoz
kell6 mértékt valtoztatdsokat. A modernizdld tipus alapvetd valtoztatdsokat eredményez, a
koltségek csokkentésének kozpontba helyezése helyett a miikodési technikdkat alakitja at a
gazdasdgosabb, gyorsabb és rugalmasabb tigyintézés érdekében. A piacositds a kozintézményi
miikodést teszi a piaci miikodés mechanizmusaihoz hasonléva, példaul versenyezteti a
kozintézményeket egymds kozott, vagy a magdnintézményekkel, civil szervezetekkel;
alkalmazza a voucher-rendszert, koltség-Osszehasonlitdst végez stb. A piacositasi technikak
eredménye a koltségek csokkenése, a szinvonal emelkedése, hatékonysdgjavulas; azonban
legitimdcios kérdéseket vet fel, és annak félelmét, hogy a kiszamithatd, stabil és méltanyos
szolgdltatas csorbulhat. A minimalizdlds médszerével pedig annyi feladatot vesz at a piaci
szektor, amennyit csak lehetséges; itt jelenik meg a kiszerz0dés, a privatizacié technikdja. Az
allam Kkitiresitése (hollow state) miatt a ,,maradék” (rezidudlis) funkcidk ellatdsa kevesebb
adobevételt igényel, ugyanakkor az alapproblémat, vagyis a bevétel-kiadds egyensulyat ezen a

szinten is produkalni sziikséges.

! Pollitt — Bouckaert: Public Management Reform: An International Comparison. Oxford University Press,
2000. Részletes bemutatdsiat adja Jenei Gyorgy: Kozigazgatis-menedzsment, Szazadvég Kiado, 2005., 31-
35.0ldal
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Az ,Uj Kozigazgatas™ technikdit dltaldnos érvényiinek tekintették, ami minden 4llamban
bevezethetd, eredménnyel hasznosithat6. A New Public Management a fenti menedzsment
szemléletet viszi tovabb, kiegészitve azt orszagonként eltérd mddon jelentkezd strukturélis
valtozdsok és problémdk figyelembe vételével. A kozintézmények kozotti kapcsolatban
bekovetkez6 véltozasra tekintettel Metcalf foglalja 6ssze a New Public Management feladatat:
»A kozintézményi menedzsment innovativ feladata, hogy megkiilonboztetetten j
makroszervezeti kapacitasokat fejlesszen ki annak érdekében, hogy képes legyen kezelni az
intézmények kozotti szinteken jelentkezd strukturalis viltozdsokat.”* A jelzett problémak
kezelésének eszkoze a decentralizdcid és a devolicid, és a piaci mechanizmusok alkalmazésa
az ,,Uj Kozigazgatds”-t6l eltérd alapalldsban. Metcalf hivta fel arra is a figyelmet, hogy més
és atfogobb vdltozdsokra van sziikség, az 4j problémdk megjelenése a kozigazgatdsban mar
pusztdn iizleti szemléletmdddal nem oldhatéak meg. A piaci mechanizmusokon ugyan a New
Public Management is a teljesitményelv érvényesiilését érti, ugyanakkor ez a kozigazgatds
szerveire nehezedik kihivasként, azdltal, hogy a versenyeztetést a kozszektoron beliili
szereplok kozott kell megvalésitani, illetve az ligyfélbarat szemlélet aktiv jelenlétére
torekednek.

A New Public Management reformok elénye az alkalmazottak szdmdnak csokkenése, a
termelékenység és az atlathatésag fokozdddsa, a kornyezet hatdsainak fokozott figyelembe
vétele, valamint a kozszektor rugalmassaganak javuldsa. Hatranyai kozott emlithetd, hogy
bevezetésének sikere gyakran a szakképzetlen, vagy a menedzsmenttechnikak alkalmazéasara
képtelen személyzet miatt nem bontakozik ki. A hangsilyozott piaci moddszerek
érvényesiilése pedig ellentétbe Kkeriilhet a kozigazgatdstol és kozszolgaltatdstol elvart
értékekkel (esélyegyenldség, méltanyossdg, igazsagossag stb.). A New Public Management
reformot Jenei Gyorgy a kozigazgatdsi innovacié atfogé kiinduldpontjanak tekinti, ami
kiegésziil a kozpolitikai dontéshozatal dtfogé megujitdsdval, a rendszer demokratikus
legitimécijanak jogi megijitasaval és a kozpénziigyek jelentés megijitisaval.”> A tervezett
véltoztatdsok célja, hogy a szervezetek jobb teljesitményt nydjtsanak a kozintézményi
szervezetek struktirdjaban és folyamataban.

A New Public Management reformoknak vannak azonban hdtranyai is, példdul a piaci

viszonyok erdteljes érvényesitése nem kedvez azoknak a kozigazgatdssal szemben tdmasztott
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Idézi Jenei Gyorgy: Kozigazgatds-menedzsment, Szazadvég Kiad6, 2005., 19.oldal (Metcalf: Public
Management: From Imitation to Innovation. Australian Journal of Public Administration, 1993/52, 183.)
73 Jenei Gyorgy: Kozigazgatds-menedzsment, Szdzadvég Kiadé, 2005., 24.o0ldal
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értékek teljesiilésének, mint példdul a kozigazgatds megbizhatésdga, elszamoltathatésaga,
nyitottsaga. A kozigazgatdsi reformokban hangsilyeltolédds figyelhetd meg a gazdasigi
tényezOk dominancidja szemlélettl a tdrsadalmi Osszetevok irdnydba (kozegészségiigyi

allapotok, iskoldzottsagi szint, szolidaritds stb.).

A bemutatott kozigazgatdsi reformirdnyzatok kozos célja a kozigazgatdsi szervezetek
teljesitményének, hatékonysaganak és eredményességének fokozdsa; a célokat pedig tudatos,
megtervezett valtoztatdsokkal kivantak elérni. A jelenleg zajlé6 megijuldsi folyamatok egyik
lényeges mozzanata az elébbieken til, hogy az elinditott folyamatok ongerjesztové valtak, és
szamos olyan teriileten is éreztetik hatasukat, amelyekre nem késziiltek részletes tervek,
programok. A koopericid, hdlézati szemlélet elterjedése kedvez a spill-over hatdsoknak, ami
megkonnyiti a best practice és a know-how terjedését kiilonosen olyan bonyolult
szervezetekben, mint amilyen a kozigazgatasé.

A kozigazgatds jelentés befolydssal van a modern tdrsadalom miikodésére. A

kozigazgatds megujuld képessége fontos tényezdje a tarsadalom innovacidjanak.
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I.5. Innovacio-kutatasok

Az innovici6 fogalma igen népszerii tobb tudomanyag teriiletén is. A dolgozat ezeknek az
értelmezéseknek a bemutatdsa utdn foként a politikatudomédny dltal haszndlt megujuldsi

képesség és ennek kibontakozésa értelemben elemzi az innovaci6 karakterét.

5.1. Innovaci6-értelmezések

Az innovdci6 alatt dltalaban megujuldst, fejlodést és atalakulast értenek. Az Egyetemes
Lexikon (1994) szerint az innovacié Ujitds, Gj dolog bevezetése, feltaldldsa, dj Osszefiiggés
megallapitasa; foként a szocioldgidban, a kozgazdasdgtudomdnyban és a technikdban
haszndlatos kifejezés, de 1étezik kulturdlis djitds is, elsdsorban a népi kultira teriiletén. A
technikai-természettudomdnyos fejlesztésben a feltaldlastol a széles korGi gyakorlati
felhaszndldsig tarté idészakot nevezik innovacids idészaknak.

Az innovici6 kifejezést leggyakrabban miszaki, kozgazdasdgi értelemben haszndljak, és
kevésbé jellemzé az dltaldnos tudomdnyos, még kevésbé a tidrsadalomtudomdnyi jelentés. A
fogalmat hasznéljak miiszaki értelemben gazdasdgi céld ujdonsdgra, taldlmanyra, miiszaki
fejlesztésre; Osszefoglalva tehat a technikai haladdsra. Kozgazdasdgi értelemben pedig
gazdasagi fejlddésre, novekedésre; versenyképes miiszaki fejlesztésre. Az elézéekhez képest
azonos logikdn indul el a tudomdnyos jelentés, és Uj tudomanyos ismeretek létrejottét; a
tudomany €s a kutatds gyakorlati termékét, az dj felismerésének hasznositasat értik alatta. A
miivészetben is megjelenik az innovécié fogalma. Almasi Miklds a kultira és a mivészet
teriiletén hasznalt innovaciéfogalom valamint a gazdasagi vagy a tudomanyos szférdban
haszndlt innovécié fogalmak kozott megjelol egy Iényeges kiilonbséget, miszerint a
kultdraban és kiilonosen a miivészetben az innovaciok nem épiilnek egymadsra, mig az el6z6
teriileteken igen. A miivészetben akkor jelentkeznek innovacidk, amikor a tarsadalmi fejlédés
4j kérdéseket vet fel, és a miivész erre reagdl, dj problémadk kifejezéséhez fedez fel megfeleld
technikat.”*

Az innovéci6 fogalma tehdt elég dltaldnos ahhoz, hogy valamennyi tudomdnyteriilet sajit
képére formdlhassa és alkalmazhassa, ugyanakkor megtaldlhatéak a kozos jegyek is a

fejlesztés, fejlodés, ujitds, dtalakulds fogalmain keresztiil.

™ Magyar Tudomdny, 1981. 4.szam Interji Almdasi MikI6ssal 292-293.0ldal
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Az innovéciéelmélet tttoréi — Kondratyev hosszihulldm-elmélet, Schumpeter gazdasagi
novekedéselmélet — gazdasagi fogalomként haszndljak az innovacié fogalmat.

Kondratyev-ciklusnak nevezziik a gazdasagi novekedések és visszaesések lokésszerl és
torvényszerii mozgdsat, ismétlodését. A nagy ciklus emelkedd szakaszat a technikai
innovdcidk és a megval6sitasukat szolgdlo tokebefektetések alapozzdk meg. Az innovécidra
alkalmas elgondolasok bésége mellett 1ényeges feltétel a szabad téke bdsége és olcsdsdga. A
ciklusok, az emelkedé és az ereszkedé hullimok egymasbdl keletkeznek mégis j
koriilmények kozott, a ciklusok mindségileg magasabb szintjét a belépd uj innovaciok idézik
els.”

Az innovdciét gazdasdgelméleti kategdriaként, a gazdasdgi novekedés okaként és
magyardzo elveként el6szor az osztrdk szdrmazdsu amerikai kozgazdasz, J. A. Schumpeter
(1883-1950) fogalmazta meg. Gazdasdgi novekedéselméletét A gazdasigi fejlodés elmélete
cimii konyvében ismertette 1911-ben.

Schumpeter az attorést akkor hozta, amikor bevezette a kozgazdasagi irodalomba az
innovdci6 fogalmat; ezutdn az innovdcié a nemzetgazdasagi fejlodési folyamat vizsgdlatdnak
kiindul6pontjdva vélt, a schumpeteri értelmezés pedig tovdbbgondolds targyava.
Schumpeter szerint az innovdacié Uujitds, amit6l megkiilonbozteti a kis lépésekkel és
folyamatosan elérheté fejlodést. Az ujitds ezzel szemben hirtelen 16késszeriien 1ép fel. Az
djdonsag fogalmat is tisztdzza, szdmdra az jelent ,,4jat”, amit a fogyasztok még nem ismernek;
vagy még nem ismert termelési eljards (aminek nem sziikséges tudomdnyos felfedezésen
alapulni); piac megnyitdsa; kordbban nem hasznalt beszerzési forras; szervezet létrehozasa
(példaul trosztosités).

Schumpeter az innovdciét abszolit ujnak tételezi, ezzel lesziikiti a jelentést, hiszen a
viszonylagos ujdonsdg, tokéletesités ndla nem jelenik meg innovaciéként, szemben mas
kutatékkal, példdaul Valentdval, Perlakival, Pietrasinskivel stb. Schumpeter vizsgélatai
hangsulyat az innovacids folyamatra tette, annak is leginkabb a kovetkezményeire, hiszen az
innovécids hatdsokat vizsgdlta, a hatdsok koziil pedig elsdsorban azokat, amelyek a gazdasagi

fejlddésben mutatkoztak meg.

75 Gaspér LaszI6: Altalanos innovaciéelmélet, Magyar Innovaciés Szovetség, 1998., 7-8.oldal
7 Schumpeter, Joseph A.: A gazdasigi fejlddés elmélete, Kozgazdasigi és Jogi Konyvkiadé, 1980. 110-
111.0ldal
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A politikai gazdasdgtan fejlédési modellje a bdvitett djratermelés, az innovacid itt
fejlédésként értelmezddik. Az innovécié, mint gazdasagi, fejloddési fogalom honosodott meg,

és csak fokozatosan boviilt és tagult jelentése.

Az innovicié fogalmdhoz kapcsolddott az oktatds és a tudds, mint a gazdasagi fejléddés
egyik eleme. P. A. Samuelson és W. D. Nordhaus 1985-ben kiadott K6zgazdasdgtan cimi
konyviikben példaul a mellett érvelnek, hogy a gazdasigi fejlédés négy eleme (human
erdforrasok, természeti eréforrdsok, toke, technoldgia és innovacid) koziil a legutébbi, vagyis
az innovacié a legmeghatdrozobb. Az oktatds és a tudas feliilmilja a t6ke hozzajarulasat a
gazdasagi névekedéshez.”’

Az oktatds és tudds mellett egyre inkdbb a kutatds és annak eredménye Iépett a vallalati
fejlédés szempontjabol meghatdrozé tényezok élére. Bucsy Ldszl6 is azok kozé tartozik, akik
az innovdciét gazdasdgi fejlodési folyamatként elemezték, a gondolat felmeriilésétdl a
tudomanyos tevékenység termelderévé valasdig, illetve a kutatdstol az 4j termék, technoldgia
stb. megjelenésén keresztiil azok kihaldsdig. Az innovécidk rendszere €s a vallalati fejlédés
cimii miivében (Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd, 1976.) a kvalitativ minéségli gazdasagi
fejlodést nevezi innovdciénak (mennyiségi gazdasdgi fejlédést tehdt nem). Szerinte az
innovacié kezdeményezd fejlodés, mig a gazdasagi novekedés a fejlédés eredménye;
ugyanakkor elismeri, hogy a gazdasdgon kiviil mds szektorokban, mint példaul a tudomanyos
szféraban is léteznek innovéciok.

Az un. INNTEAM munkdssdga is a kutatas és innovacié fogalmainak dsszekapcsolasdbol
indult ki. Az Orszdgos Miiszaki Fejlesztési Bizottsig (OMFB) Rendszerelemzési Iroddja
ugyanis azt a feladatot kapta az Orszdgos Tervhivatal (OT) Tavlati Tervezési Féosztalyatol,
hogy készitsen elemzést ,,Az innovacié tarsadalmi-gazdasagi tényezdi népgazdasagunkban.
Az j eljardsok, taldlmdnyok, know-how és licencek gyorsabb elterjedésének tarsadalmi és
gazdasdgi feltételei” cimi részkoncepcié részére. Létrehoztdk 1980-ban az INNTEAM
munkabizottsdgot, melynek vezetdje Andics Jend, tagjai Antal Lasz16, Bihari Mihdly, Birman
Erzsébet, Bobrovszky Jend, Erdélyi Sédndor, Ferenczi Tibor, Ifj. Gyenes Antal, Kovdcs
Séndor, Laki Mihdly, Remsey Nandor, Rozgonyi Tamds, Sarkozy Tamds, Vecsenyi Janos. A
kutatécsoport vizsgdlta az innovacid értelmezési lehetségeit, az innovdciot akaddlyozd

tényezdket, azzal a céllal, hogy feltdrjak, miként hatnak a kiilonbozd tarsadalmi, gazdasagi,

" Gaspér LaszI6: Altalanos innovaciéelmélet, Magyar Innovaci6s Szovetség, 1998., 16-17.oldal
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miszaki tényezOk kiilon-kiilon és egyiittesen az innovacid keletkezésének és
érvényesiilésének folyamatdra, az innovaciok terjedési sebességére a magyar gazdasidgban. Az
elemzés nem Uj innovédcidelmélet megalkotdsdt tlizte ki célul, hanem konkrét problémak
megolddsdnak szdndékaval késziilt. Munkafogalomként a kovetkez6 értelmezést valasztottak:
,-az innovacié Uj termék, technika, technoldgia és ezekkel kapcsolatos ismeretek 1étrejottének
és bevezetésének a folyamata, beleértve az ezeket megalapozo, illetve realizaldsukhoz
nélkiilozhetetlen szervezeti és gazdélkodasbeli valtozasokat is.”® Az INNTEAM tehdt
gazdasagi oldalrél kozelitette meg az innovacié témdjat, és munkdjaval a gazdasagi
fejlesztéshez kivant segitséget nydjtani; csupan az innovaciét befolydsold tényezdk
vizsgalatakor tért ki a makrotdrsadalmi viszonyokra, vagyis a politikai-gazdasagi iranyitds
szervezeti, intézményi rendszerére; a piacra és a tarsadalom szellemi életére.

~Amint megjelent tobbé-kevésbé mai alakjdban a homo sapiens a Foldon, megkezdédott
az innovacid.” - kezdi Gabor Dénes a Tudoményos, miiszaki és tarsadalmi innovaciok cimii
mivét (Orszdgos Miiszaki Informaciés Kozpont és Konyvtdr, 2000.), amelyben kifejti, hogy
napjainkra az innovacié rendkiviili kényszerité er6vé vdlt. Az innovéciét nem sziikiti le a
kutatds és fejlesztés teriiletére, a tudomdnyos, a miszaki, a bioldgiai és a tdrsadalmi
innovécidk kolcsonos feltételezettsége mellett érvel, miutdn Osszesen 137-féle innovacios
lehetdséget tekintett 4t miivében. Gdbor Dénes tehdt bevezeti a tirsadalmi innovécié fogalmit,
valamint kisérletet tesz az dltalanos (egyetemes) innovéaciéfogalom meghatarozaséra.
Kiindulépontja egy figyelemfelhivds, miszerint a miiszaki és a tdrsadalmi innovaciok
elszakadtak egymastdl, olyannyira, hogy a miiszaki innovéciok sikereit nem képesek a
tarsadalmi innovdciok kelld6 mértékben kovetni, igy a két innovicié szélsdségesen
kiegyensulyozatlannd valt. A f6 ok a ,novekedésfiiggdség” dltaldnos €s nagymértékii
elterjedése, aminek egyik silyos kovetkezménye a tdrsadalmi ellendrzés minimalis
érvényesiilése, és a kormdnyok feleldtlen magatartdsa azaltal, hogy nem hosszitavra

terveznek. A tarsadalmi innovécidra jobban illik Gdbor Dénes szerint a reform sz6.

Az innovéci6é fogalmdat még nem, viszont hatdsdnak vizsgdlatit mdr Kiterjesztették a
gazdasdgon tdli szférdra is, amit a Magyar Tudomdny folydirat szintén érzékelt, ezért
torekedett az innovacié-értelmezés kiterjesztésére. 1981-ben egy tematikus szdmot inditott (4.
szdm) Tarsadalmi innovdcié — innovativ tdrsadalom cimmel, amiben a folydirat tanulmanyai

az innovdcié elméleti és gyakorlati problémadival foglalkoznak, tarsadalmi, gazdasdagi,

" Magyar Tudomdny, 1981. 4.szam, 314-317.oldal
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politikai, kulturdlis és pszicholdgia teriiletekrél késziilt frasokkal. Az elemzések foként a
gazdasdgi innovacid fogalmdbol kiindulva, azok tdrsadalmi hatdsait villantjdk fel.
Foglalkoznak az innovédcié érdek-meghatdrozottsagdval, hatalmi jellegével, az
osztonzérendszerrel, az innovacié konfliktusos természetével, illetve az informaciéaramlas
fontossdgaval a témaval kapcsolatban.

Az 1980-as években a hazai innovdcié-értelmezés uj lendiiletet kapott, a korabbi féként
gazdasdgi-miiszaki innovaciéfogalom-hasznalat, és a nevelésiigyi-pedagdgiai (Mihdly Ottd,
Kovécs Sandor, Bernath J6zsef) gondolatkor mellett megjelennek a tarsadalmi és politikai
innovécickrél szol6 irdsok is. A tarsadalmi innovaci6t Farkas Janos” a kovetkezéképpen
értelmezi: ,,A tdrsadalmi innovaci6 azt jelenti, hogy magasabb szintre fejlesztjiik
tarsadalmunk 6nszabdlyozd, adaptiv és tanuld sajdtossdgait.” Az innovacié tdgabb értelmében
a szervezeti innovaciot is megjeleniti.

A szervezeti formdk innovdciokészségét szocialista viszonyok kozott Perlaki Ivdn
vizsgélta, a vdltozdsi képesség szerint megkiilonboztetett a viszonylag dllandé vagy
véltozatlan jellemzdékkel rendelkez6 mechanikus tipusi szervezetet, és ennek ellenkezd
tulajdonsdgaival biré organikus szervezetet (Innovicié és szervezés, Kozgazdasagi és Jogi
Konyvkiado, 1981.).

A szervezeti innovécié soran Nystrom svéd kutaté a kornyezeti feltételeknek tulajdonit
kiilonos jelentdséget, hiszen a kiilsé kornyezet folyamatosan és kiszamithatatlanul véltozik, itt
pedig csupan az innovativ magatartds lehet eredményes. Elsésorban a vallalati magatartdst
vizsgdlta és osztdlyozta, ezzel azonban a kiilsé kornyezet mellett a belsd eréknek is
jelentdséget tulajdonitott. Ugyanakkor az idedltipusok (pozicidtarté és innovativ szervezet)
bemutatdsa sordn (Kreativitds és innovdci6, Kozgazdasdgi és Jogi Konyvkiadd, 1983.)
kifejezi az innovéciok sziikségességét is.

Drucker az tjitasi lehetdségeket nevezi innovéacionak, amelyet nem korldtoz le a muiszaki
vagy gazdasdgi teriiletre, hanem az élet minden teriiletén sziikségesnek érzi. ,, Az djat, a
madssagot a véltozas biztosithatja. A tervszerl ujitdshoz ezek szerint a vdltozds tudatos és
szervezett keresésére €s a vdltozdsok dltal kindlt gazdasdgi vagy tdrsadalmi innovécids
lehet6ségek rendszeres elemzésére van sziikség. Ezek a vdltozdsok rendszerint mar meg is
torténtek, vagy éppen folyamatban vannak. A sikeres tjitdsok tilnyomo tobbsége kihaszndlja

a valtozast.”® A tervszerti Ujitds Drucker szerint hét alapforrds dllandé nyomon kovetésével

" Farkas Jdnos: Az innovici6 tdrsadalmi-gazdasigi akadalyai, Kozgazdasigi és Jogi Konyvkiadd, 1984.
314.o0ldal
80 peter F. Drucker: Innovici6 és véllalkozds az elméletben és gyakorlatban, Park Kiad6, 1993., 43.0ldal
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maximalizalhat6: 1) vdratlan (siker, kudarc, kiilsé esemény); 2) ellentmondds a valdsdg és a
tervek kozott; 3) folyamat sziikségletei mint innovdciés forrds; 4) az ipar- vagy piacstruktira
olyan valtozdsa, amely mindenkit varatlanul ér; 5) demografiai véltozds; 6) szemlélet-,
hangulat- és jelentésvéltozdsok; 7) uj tudds (tudomédnyos és nem tudomdnyos is). ,,Az
innovaci6 — s ez konyvem legfébb tétele — szervezett, tervezett és célszerii munka.”®! Drucker
emellett nem sziikiti le az innovdcié fogalmat egy-egy részszféra meghatarozé jelenségévé,

hanem Kkiterjeszti az élet minden teriiletére, €s altalanositja jelentését.

Az innovaci6 fogalmédn szamos szerzd véltoztatdsi, megujuldsi képességet ért. Pokol Béla
a tarsadalom innovdaciéjat vizsgdlva kiilonbséget tesz valtozasi képesség, adaptdlodas és
innovéciés (megujuldsi) képesség kozott.®? Pokol Béla szerint a modern polgari
tarsadalmakban az egyes szférdk osszekapcsolddnak, igy innovacids mechanizmusaik is csak
megujuldsi ldncolatokban képesek kibontakozni, hiszen hatnak egymadsra.

A politikai jelenségek vizsgdlatakor Bihari Mihdly innovdcién a megujuldsi képességet
érti® A megujulds kritériuma, hogy magasabb szinten torténjen meg a feladatellatds a
politikai rendszer altal, tovdbba az Gj megoldds tarsadalmi elfogadottsdga szélesebb legyen,
illetve az elfogadott politikai értékeknek jobban feleljen meg!

Gaspdr Laszl6 az innovdciét szdndékoltan, célratorden hasznosithaté ujdonsdgok
létrehozdsaként definidlja; megudjuldst ért a fogalom alatt. ,,Az innovacié — bels6 tartalmat
tekintve — nem mads, mint intenziv kozvetités: a) az uj sziikségletek és a sziikségletkielégités
meglevé eszkozei kozott; b) valamint az Uj szikségletteremtd eszkozok és a litens
sziikségletek kozott.”

Rechnitzer Janos a térszerkezetet alakité innovdcidkat elemzi; azt, hogy milyen feltételei
vannak az innovativ regiondlis politikdnak; a régiok innovacids képességét, valamint
kiillonbozé  tényezOk (véllalkozdsok, emberi erdforrdsok, téke stb.) eloszlasit az
innovdciokban gazdag és innovdcidkban szegény (az ,innovdcidhidnyos”) térségek kozott.
Rechnitzer Janos az innovaciot és annak kornyezetét is elemzi, valamint a koztik 1évo
kapcsolatot is, bemutatva az innovicio jellegzetességeit/sajatossagait. Az innovaciés képesség
szempontjabol a térszerkezet kovetkezd csoportjait nevezte meg: 1) potencidlis innovacios

kozpontok, 2) specidlis innovdcids kozpontok, 3) késziilok és felzark6zok, 4) leszakadok-

*! Uo. 59.0ldal

82 pokol Béla: A tarsadalmi innovacié automatizmusai, Valésag, 1985 4. szam

%3 Bihari Mihdly — Pokol Béla: Politol6gia, Nemzeti Tankonyvkiadd, 1998. 100-107.oldal
8 Gaspar Lész16: Altalanos innovéciéelmélet, Magyar Innovaciés Szovetség, 1998. 1.oldal
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atalakuldk, 5) passzivak, mozdulatlanok. Egy térségben vagy telepiilésen mindazokat a

tarsadalmi és politikai megnyilvanuldsokat innovéciénak tekinti, amelyek

,.szakitani akarnak a kordbbi szervezeti, intézményi, irdnyitdsi rendszerrel, nemcsak
azokban, hanem azokon kiviil is keresik a sajat megnyilvanulasukat, kozosségi
formdikat és érdekérvényesitésiiket;

a kordbban kiépitett helyi hatalmi tabuk, {télet- és értékrendek, magatartismodok,
hatalomgyakorldsi mddszerek megujitasat vagy megsziintetését célozzdk, akar uj
szervezetek kialakitdsdval, akar kiilonb6z6 — idészakos vagy folyamatos — akciok
(kezdeményezések) inditdsaval, szervezésével;

a helyi viszonyokhoz adaptdlva kapcsolddnak orszdgos kezdeményezésekhez,
szervezetekhez, keresve ezzel a helyi tdrsadalom U] mozgdspalydit, a szétzilalt

telepiilések, a kozosségek onmagukra eszmélését.”s

Az innovacié témakore egyre tobb tudomanyteriiletnél jelenik meg. Gaspdr Ldszlé a 1.

szamu tablazatban® gyljti 6ssze, hogy az innovéciéelmélet mely tudomdnyteriiletek mely

részeit hasznositja, ezzel az innovéacié multidiszciplindris jellegét bizonyitja.

1. tabla Innovacié: életek tudomanyteriiletek szerint Gaspar Laszlé osszegzésében

Szaktudomanyi forrasok Az innoviciéelmélet dltal h ithaté ismeretblokkok
(példaul)
Miiszaki tudomdnyok miiszaki fejlesztés
Rendszerelmélet az egészben, a rendszerben valé gondolkodéds képessége; input-

output elemzések
Kibernetika és informatika ~ entrépiaclmélet; visszacsatoldsos mechanizmusok a szabalyozdsi
szféra és a redlszféra kozott

Kozgazdasig-tudomany novekedéselméletek, vallalati funkcidk, villalkozdsfejlesztés

Kornyezettudomany kornyezetfejlesztés

Szociolégia modernizdciés folyamatok; segité és akadédlyozé tarsadalmi
kortilmények

Politol6gia innovativ  tdrsadalmak; tdrsadalmi, politikai, kozigazgatési
innovaciok

Szervezetelmélet az innovativ szervezet ismérvei; a kooperativ szervezet

Vezetéstudomany innovaciods és vdltozdsmenedzsment

Torténettudomany a hosszu hullami gazdaségi ciklusok torténete

Pszichol6gia a kreativitds pszichol6gidja; az innovativ személyiség; az
innoviécio szervezetpszicholégiai feltételei

Jogtudomény szabadalmi jog; szerz6i jog; az innovdcio jogi lehet6ségei

Etika az innovdcié etikai problémai (pl. tisztességes és tisztességtelen
verseny)

Tértudomanyok innovaciofoldrajzi ismeretek; telepiilésfejlesztés

5 Rechnitzer Janos: Szétszakadds vagy felzarkézds — A térszerkezetet alakité innovéciok, MTA Regiondlis
Kutatdsok Kozpontja, Gyér, 1993., 92.oldal
8 Gaspar Lész16: Altaldnos innovéciéelmélet, Magyar Innoviaciés Szovetség, 1998. 39.oldal
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Neveléstudomdny iskolafejlesztés; az innovativ képességek fejlesztése

Tudomdanyelmélet az emberi tudds Osszessége; K+F tevékenység; csticstudds és
cstcstechnolégia
Stb. Stb.

Az innovacidval foglalkozé kutatdsok a gazdasdg teriiletérél indultak és kezdetben
miiszaki ujitdst jelentettek, illetve ezek piaci bevezetését. Késobb féként a kornyezet
vizsgdlatanak hatasara a fogalom tarsadalmi jelentéstartalma valt egyre fontosabba. Drucker
szerint a tdrsadalmi djitds lényegesen nehezebb, mint a miiszaki. Ehhez ugyanis iskoldkat,
egyetemeket, szolgdltatdsokat, bankokat és munkailigyi szervezeteket kell létrehozni;
mindennek idére van sziiksége, meg kell gyokeresednie. A technoldgidt viszont rovid idén
beliil, olcson és a lehetd legkisebb kulturdlis kockdzattal lehet behozni. Japan azért sikeres,
mert a miszaki innovdcidt (technoldgidt) dtveszi, lemdsolja nyugattdl; ugyanakkor nagy
energiat fordit az eredeti tdrsadalmi ujitdsokra. Drucker szerint az innovdcié inkdbb
tarsadalmi, mint miiszaki fogalom.

A miiszaki, majd tdrsadalmi innovacié mellett megjelent a politikai innovécié fogalma, az
innovéci6 egyik sajatos vélfajaként. A politika szférdjaban Bihari Mihdly szerint beszélhetiink
az egyén, a szervezetek, a kozosségek és a makrotarsadalom szintjén kialakulé innovécids
folyamatokr6l. A politikai innovdcié eredményessége ezeken a szinteken jelentkezd
megujuldsokban mutatkozik meg. Az a k6zosség képes a megujuldsra Gaspar Laszl6 szerint,
amely 4j tipusu kapcsolatok rendszerét, a hatalomgyakorlds ij mechanizmusat valdsitja meg;
aminek a legjellegzetesebb részmutatéi: a konszenzusképesség, integraciora és kooperaciora

valé hajlam, az eléremutaté tarsadalmi kompromisszumok.

5.2. Az innovacio6 fogalma, jellemzdoi

Az innovéciét sziikséges megkiilonboztetni a forradalomtél és a reformtdl, a
modernizdciotdl, a fejlesztéstdl és a kreativitastol.

A forradalom Gaspar Ldszl6 szerint®’ gyokeres és visszafordithatatlan dtalakuldst hoz; a
reform megorzi a rendszer altaldnos jellegét, de a belsd viszonyokat gyokeresen dtalakitja, az
innovdci6 az adott rendszer (szervezet) adott feltételei kozott kibontakozo fejlesztési

lehet6ségek maximdlis kiakndzdsat eredményezi, vagyis a belsé lehetéségeket bontja ki.

87 Gaspar Lész16: Altaldnos innovéciéelmélet, Magyar Innovéciés Szovetség, 1998., 57.oldal
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Gaspdr Laszl6 tehat a fenti fogalmakat eszkozoknek tekinti; az innovéciét a mikroszféra, a
reformot a makroszféra, a forradalmat pedig a még nagyobb rendszerek jellegvdltoztatdsdnak
eszkozeként irja le.

Az innovéciét megkiilonboztetjik a modernizdciotol. A modernizacié a szakirodalom
szerint a tradicionalis kotottségek felszamoldsat, a vildg élvonaldhoz val6 felzarkézast, a kor
szinvonaldhoz megfelel valtozat kifejlesztését jelenti. Az innovacié ennél tovdbb mutat.

Az innovacié nem azonos az udjitdssal, fejlesztéssel. Az 1jitas és fejlesztés kozgazdasagi
értelemben a kedvezd gazdasdgi eredménnyel jard legkisebb termék-, illetve technoldgiai stb.
modositdst is magdban foglalja; ezzel szemben az innovacid jelentsebb, nagyobb léptékii
djdonsag (névum).

Kreativitds és innovécié gyakran szinonimaként jelennek meg. A kiilonbségre Theodor
Levitt harvardi egyetemi tandr vildgit rd, Levitt szerint aki kreativ, az kigondol valami djat;
innovativ az, aki djat tesz, tehdt realizdlja az Gj gondolatokat. Nystrom szerint az innovécié
alapvetd vdltozds, a kreativitds pedig képesség az ilyen vdltozdsok kigondoldsdra és sikeres

végbevitelére. A kreativitds az innovacio feltétele, de tekinthetjiik részének is.

Az eléz6 részfejezetben bemutatdsra keriilt az innovacié sokrétli jelentéstartalma, ami
kozos a kiilonbozé gondolkodék és tudomdnyteriiletek innovdciéfogalmdban, hogy
valamifajta megujuldst jelent a fogalom, vagy a jelentés része a megujulds. A tovabbiakban az
innovaciérdl, mint meguijuldsi hajlamrol, képességrdl lesz sz6; képesség a mindségileg tjra,
és ennek realizdlodasat, kibontakozdsat is magdban foglalja a fogalom. Az innovicié
megujuldsi képességet jelent és egyben annak megvaldsitasit is, tehat a meguijuldsi képesség
kibontakozdsdnak folyamatat is magdban foglalja, amelynek jellemzdi a kovetkezok:

- atfogd, komplex, Osszefliggd fejlodés;

- aktiv;

- tudatos, célorientalt valtozas/valtoztatas;

- tervezés, stratégiaalkotds fontos része;

- konfliktusos természetii;

- érdekmeghatdrozott, elismerést megszerzett, értéknoveld (fontos tulajdonsdga a

konszenzusképesség);

- Osztondzhetd (az 6sztonzés sziikséges is);

- egylittmiikodés fokozdsa eldsegiti a kibontakozasat (integracidra és kooperdciéra vald

hajlam).
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Az innovécié6 olyan atfogd, komplex, dsszefiiggd fejlodést eredményez, ami egy nagyobb
teriilet tobb részegységében egyidejlileg fejti ki hatdsat. Aktiv, vagyis nem csupdn egy
pillanatnyi, statikus allapot; hiszen magdban foglalja a valtozds okait, lehetdség vagy
kockdzat felmeriilését; a véltozassal kivaltott kezdeményezd mddosuldsokat és az Uj
megvaldsuldsdt is (felismerés, megoldds, bevezetés) a visszacsatolasok mellett. Az innovécié
nem csupdn a fejlédési igényekre adott vdlasz, vagy egy elszigetelt elképzelés. Az innovicié
tudatos és célorientdlt, ezért fontos része a tervezés és a stratégiaalkotds. Az érdekek
Osszeegyeztetése, kompromisszumkeresés, mind-mind konfliktusos természetii folyamat,
melynek végpontja az elismerés megszerzése, elfogaddsa, ami az eredményes innovacié
feltétele. A megtjulds képességét fokozni lehet kiilonbozd 0Osztonzokkel, illetve az
egylittmiikodés eldsegitésével, ugyanis az innovdcié folyamata egy sokismeretlenes és sok
varidciot magdban foglalé folyamat. A fenti jellemzdk erdsitik meg az innovacié jellemzdit:

rugalmas, mozgékony, eldreldté stb.; vagyis dinamikdja van.

Az innovécié meghatarozé jellemzdje lehet dinamikaja, ami tobbféleképpen mindsithetd:

Amennyiben az innovéciét folyamatként szemléljiik, és tokéletesedési akcidként irjuk le, a
folyamat ciklikussagot mutat Kondratyev szerint, vagyis szakaszos fejlddésként értelmezhetd.
A szakaszos fejlédés részeit Pal Léndrd a kovetkezokben foglalt 6ssze a Magyar Tudomdny,
1981. évi 4. tematikus szamban:

- afelfedezés szakasza, amely a lehet6ség felismerését, az alapok feltdrdsat jelenti;

- amegval6sitds és a behatolds szakasza;

- aterjedés szakasza, amely a megvaldsitds hatdrainak kitdguldsat foglalja magaban;

- végiil az elhalds szakasza, amely minden Uj ismeret véges gazdasdgi idStartamu

hasznossdgdval van kapcsolatban.

Felmeriil a kérdés, hogy melyek az innovdcio forrdsai? Bels6 tartalékokbol ered, esetleg
kiilsd erdéforrdsok dtalakitdsa ttjan, hozzd valé alkalmazkodds sordn, vagy egyéb innovacios
értékek kifejlesztésébol?

Kezdetben az innovdcio problémdt és fesziiltséget okozhat, instabilitast; ezért nehéz az
indulds, nem latni a bizonyossagot, hogy ,,megéri-e” a befektetést. Leginkdbb a radikalis,
bomlaszt6 innovécid riasztd, ami a jelenlegi helyzet teljes dtalakitdsara tor. A javité innovacid
visszafogottabb, legjellemzobb eredménye, hogy gerjeszti a valtozast, eléreviszi az adott
teriiletet.

Gaspar Laszlo megkiilonboztet pull-tipusi és push-tipusi innovdciot. A pull-tipust

innovaci6 szivé hatdst fejt ki, a kereslet, az igények teremtik meg (externalista), az innovécié

76



ezaltal sziikségletkovetd lesz. A push-tipusd innovécié folyamat éppen ellentétes irdnyu, a
Lnyomds” jellemz6 rd, amit a kutatds-fejlesztés sordn sziiletett (internalista) sziikséglettermeld
tevékenység fejt ki. Gdspar Ldszlo leszogezi, hogy amikor a két tipus egyensilyban van,
akkor igazdn sikeres az innovicid; ekkor valésul meg az eréforrdsok mobilizdldsa a kiilsé
impulzusok befogaddsdval és hasznositdsaval egy idoben.

Az innovicié kiteljesedése sordn szdmtalan irdnyban elindulhat és az alternativak
létrehozdsa, valamint az alternativak kozotti valasztas dontéshozatalt igényel. A dontéshozatal
ebben az esetben valamilyen értékelést tartalmaz, elfogadast vagy elutasitdst. A dontéshozatal
soran el6térbe kertil a koltség-haszon felmérése; annak megvizsgdlasa, hogy a sziikségleteket,
érdekeket mennyiben elégitik ki az egyes alternativak. Mivel az innovécios lehetdségek igen
sokfélék, ezért megneheziil a dontéshozatal a bizonytalansdgi elemek magas szdma miatt.

Az innovécié dinamikdjat mindsiti az innovacid térben és iddben vald kiterjedtsége. A
kiterjedtség megmutatja, hogy az innoviacié dltaldnos, vagy dgazati jelenség-e; illetve, hogy
egy adott teriilet minden szférdjaban egyszerre megy-e végbe a vdltozds (pl. jogszabalyi
kornyezet megvdltoztatdsa sordn elddllo dj helyzet), vagy idoben hosszabb folyamatrél van
sz0 (strukturdlis valtozds, mely magdval vonja egyéb teriiletek alkalmazkoddsat, és
atalakuldsdt), ami sziikségképpen tékeigényesebb is. Az innovacié dinamikdjat mindsiti az a
képesség, mennyire tud elterjedni térben az innovicié, az djdonsag, a jo gyakorlat. Az
innovacié kezdSpontjdban még sziik az érintettek kore, majd ez a kor exponencidlisan boviil
az elsd alkalmazokkal (adapticié sordn), és mindig lesznek olyanok, akik késén reagilnak,
lemaradnak. Az elterjesztés fontos feladatta valik, a folyamatban érintettek érdekelté tételével
lehet szorgalmazni a leghatékonyabban. Az innovacié visszafogdsa azonban kéros hatasokat
gerjeszt. Az innovécié elterjedése mindségileg mds, ha az l0késszerlien valésul meg, és
megint mas ha egyenletesen terjed el. Az adaptalok és lemaradok ardnya alakulhat méasképp a
kétféle titem szerint, tovabba az elterjesztés részfeladatai médosulhatnak.

Az innovécié evoliiciondlis vagy irdnyitott? Az evoliciés megkozelités arra keresi a
valaszt, hogy miért valnak bizonyos irdnyok, alternativak ,sikeressé”, és hogyan tudnak
elterjedni. Az irdnyitott innovécié pedig azt a kérdést helyezi kozéppontba, hogy hogyan lehet
a kitlizott cél(oka)t elérni, milyen eszkozokkel valdsithaté meg a folyamat egy eldre
meghatdrozott irdnyba terelése. Mindkét megkozelités megegyezik abban, hogy a tarsadalom
innovécids potencidljat sziikséges kiakndzni, ennek pedig eszkoze a pozitiv/negativ 6sztonzok
rendszere, felkésziilt fejlesztési szakemberek képzése stb.

Az innovaciot akaddlyozo tényezok kozott emlitheté a nem megfeleld Osztonzésen til a

bizalmatlansag, ami abbdl adédik, hogy az innovicié kezdetben bizonytalan, kockdzatos, sot
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akdr koltséges is lehet. A technoldgiai, szervezési, finanszirozdsi, intézményi €s jogi
koriilmények is lehetnek akaddlyozé tényezok. Szintén nem kedvez az innovécio terjedésének,
ha a tarsadalmi sziikségletek és az innovacié sordn megfogalmazott megoldasok nem fedik
egymadst, vagy az innovaci6 eredményei nem érik el a megfeleld hatdst.

Az innovdcio eredménye és produktuma két kiilonbozdé fogalom. ,,A produktum a
szervezet (a rendszer) kornyezeti sziikségleteknek megfeleld outputja (kimenete). Az
innovacids eredmény ennél tdgabb, gazdagabb, differencialtabb jelenségcsoport; nem pusztin
produktum, hanem az innovaciés rendszer kulcsfontossdgi elemeinek — a kornyezettel
kialakitott kapcsolatnak, a kiindulasi feltételeknek, a szervezeten beliili folyamatoknak, az
output inputmddosité (visszacsatold) szerepének stb. — mindségileg megujult formdja. Az
innovédcié eredménye tehdt fOképpen az innovdciés rendszer egészének mindségi
megvaltozdsdban mutatkozik meg. Ez a mindségi viltozds lehet az innovdciok jarulékos
kovetkezménye, de lehet a megtervezett, atfogé ,,innovalds” szerves része, megvalositott célja
is.”88 Géaspar Ldszl6 idézett mivében meghatdrozza azt is, hogy mikor mindsiil valami
innovaciés eredménynek, produktumnak? 1) Amennyiben uj, vagyis van tjdonsdgtartalma,
ami magdban foglalja az innovéciés tuddst, annak folyamatdt, ami alatt kialakult stb. 2)
Hasznos hatdsa van. Talalkozik az igényekkel. 3) Altalanosan értve megtériil, vagyis kedvez
a raforditds-eredmény ardny. Természetesen az innovacidé eredményessége nem itélheté meg
csupdn az eredmény, produktum mindsége, sikere alapjan — vallja Gaspar Ldszl6 —, tovabbi
szempontok lehetnek példdul a forrdsokhoz val6é viszony, haladds iiteme, kornyezet
valtozdsaihoz val6 viszony, stb.

A szerzé megkiilonboztette az innovacié elemei kozott a kapesolatfejlesztd, a kiindulasi
feltételeket médositd, a szervezetfejlesztd, az alkotdkedvet noveld, a technolégidt tokéletesitd
és a produktumot jobbité innovacidkat;® és elvégezte az innoviciéval foglalkozé irodalom
elemzése alapjan az innovaci6-tipusok rendszerezését, amit a 2. szdmud tdbldzatbol”

ismerhetiink meg.

8 Gaspar Lasz16: Altaldnos innovéciéelmélet, Magyar Innovéciés Szovetség, 1998., 119.o0ldal
¥ Uott: elsz6
* Uott: 118.oldal
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2. szami tablazat: Innovacié-tipusokrél Gaspir Laszlé osztalyozasaban

Osztalyozasi szempontok

Térsadalmi jelentdsége szerint
Az innovdciés kozeg természete szerint

Az innovdciés rendszer tényezdihez
fliz6d6 kapesolata szerint

A mikroszféra egységei szerint

A felhaszndl6i kor sziikségleteihez valé
viszony alapjan

Az innovicios torekvés , komolysdga”
szerint

Az innovdciés folyamat szabélyozottsaga
szerint

Az innovativ tevékenység tudatossdgi
foka szerint

Az innovativ produktum keletkezési
médja szerint

Az innoviciés produktum jellege szerint
A produktum djdonsdgtartalma szerint
Az innovdci6 idozitése szerint

Tipusok
Bazisinnovici6 és fejleszté innovacio
Gazdasdagi-miiszaki, tdrsadalmi, politikai, kozigazgatési,
személyiigyi, egészségiigyi, nevelésiigyi, pedagogiai,
kulturdlis stb. innovaciok
Kapcsolatfejlesztd, kiindulasi feltételeket javito, tevékenység-
fejleszto, technikai-technoldgiai, szervezetfejlesztési,
potencialjavitd, vezetési, produktum-fejlesztési stb. innovacié
Civilszervezet-fejlesztési, intézményfejlesztési, kornyezetfej-
lesztési, rendszerfejlesztési, tdjfejlesztési, telepiilésikozosség-
fejlesztési, izemfejlesztési, véllalkozasfejlesztési stb.
innovacio

Sziikségletkoveto és sziikségletteremt6 innovacio
Litszatinnovéci6 és valédi innovacié

Spontdn és értékelt innovacié

Tudatos és intuitiv innovécié

Célzott és véletlen innovicid

Eredeti és kovetd innovacid

Abszolit (elvileg uj) és relativ (helyileg dj) innovacié

Az innovdci6s ablakon beliili és kiviili (j6l és rosszul idézi-
tett) innovacio

A Gaspar Laszlo altal a 2. tdbldzatban Osszegzett innovacié-tipusok a dolgozat dltal

haszndlt innovdcié-fogalom (megtjuldsi képesség és annak kibontakozdsa) sokszinii
jellemzéire mutatndk rd, és tovdbb bdvitik az innovacié dinamikdjanal bemutatott
sajatossagokat.

Az innovacié tovabbi fontos jellemzdje konfliktusos jellege. Az innovacid
kiteljesedésének érdekek Osszeegyeztetése nyomdn kell megvaldsulnia, az érdekek pedig
természetiiktol fogva ellentétesek is lehetnek egymadssal. Az érdekek Osszeegyeztetése
konfliktusos természetii. A konfliktus okai lehetnek a kolcsonos fiiggés, a versenyhelyzet, az
eltérd célok stb.

A konfliktusoknak vannak pozitiv vondsai is, amelyekre Mastenbroek”! hivja fel a

figyelmet:

' Mastenbroek, Willem F. G.: Konfliktusmenedzsment &s szervezetfejlesztés, Kozgazdasigi és Jogi

Konyvkiado, 1991., 8-9.oldal
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- az egymastol eltérd felfogasok a megkozelitések sokszinliségét is jelentik egyben; ami
dltal a konfliktusban résztvevok kényszeritve vannak az uj, vagy eddig elhanyagolt
gondolat megvitatdsara;

- a belsd 0Osszelitkozésekbol fakadd probléma felolddsa élénkiti a résztvevok
gondolkodasit, lehetdségek tarhazat;

- rejtett konfliktusok nyilttd védldsakor lehetdség nyilik a problémamegoldasra, ezdltal a
fesziiltség csokkentésére.

Mastenbroek természetesen a konfliktusok negativumairdl sem feledkezik meg:

- instabilitds, zavar;

- stressz, fesziiltség, elégedetlenség;

- pazarlds;

- hanyatl6 kolcsonos észleléstorzulds, gépiesség jelentkezése;

- aracionalitds leépiilése és az érzelmesség feléledése.

Az innovéciés folyamat szervezési kérdései sem elhanyagolhaték. Vannak-e olyan

szervezeti lehetéségek, amelyek eldsegitik az innovaciot? Az eddigi megallapitdsok és a

szervezetekkel foglalkozé részfejezet alapjan kijelenthetd, hogy az innovdcié sordn nagy

jelentdségiik van a tdrsadalomban miikodd szervezeteknek, és kiilonosen sziikségesek az

innovdcios torekvéseket koordindlé szervezetek.
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L.6. Kiindulépontok osszefoglalasa

Az Eurépai Unié innovdcidjanak vizsgalatdhoz elméleti alapozasra volt sziikség. A
kiindulépontokkat a szervezés- és vezetéselmélet klasszikus iskoldja, a Human Relations
irdnyzat, a japan stilus adta. A fogalmi keretek tisztazdsa utdn a szervezet fogalma,
kornyezete, szervezeti struktirdk, folyamatok és a szervezeti valtozds elemzése kovetkezett,
ami elvezetett a kozigazgatds-elméleti alapok és reformirdnyzatok vizsgdlatdhoz. Azok a
fejlesztések”, amelyeket a szervezés- €s vezetéselmélet képviseldi bevezettek kezdetben a
gazdasdgi szférdban, hasznositdsra kerliltek a kozigazgatds-elméletben és a kozigazgatdsi
reformirdnyzatok javaslataiban is. Az innovdcié fogalma hasonlé utat jart be, hiszen a
fogalom szintén a gazdasdgi szférdban sziiletett és valt a tdrsadalmi-politikai szféra

kulcsfogalmava.

A kiindulépontok kozott bemutatott elméletek (klasszikus iskoldbol, Human Relations
irdnyzatbdl, japdn stilusbol) célja j6 szervezéssel javitani a munkagyakorlaton,
termelékenységet, eredményességet fokozni. A modern tdrsadalom életében nagy szerepet
toltenek be a szervezetek, mitkodésiik a tarsadalmi viszonyok alakuldséra is nagy befolyassal
van. Ez a befolyds egyben feleldsséget is jelent, hiszen a modern tdrsadalmak innovécios
potencialjanak kiaknazdsat a szervezetek jelentdsen elésegithetik, ugyanakkor nem megfeleld
mitkodésiikkel akar meg is gdtolhatjdk. Az innovdcionak, vagyis a megdjuld képességnek és
kibontakozdsdnak vizsgdlatt tehat nem lehet a szervezet- és vezetéstudomdny, illetve az ezt

megalapozé elméleti kiindulépontok nélkiil elvégezni.

A klasszikus — és ezen belill is foként a taylori — irdnyzat felfogasat Horvith Imre” a
kovetkezdkben foglalja Gssze:

- minden feladat megolddsara egyetlen legjobb mddszer van,

- minél er6sebb a munkamegosztds, anndl jobb a termelékenység,

- alegjobb mddszert nem a munkds, hanem a vezetd dllapitja meg,

- atermelékenységet csak a miiszaki tényezdk befolydsoljik,

- amunkadst csak pénzzel lehet mozgésitani,

- amit nem ellendriznek, azt nem hajtjak végre.

2 Horvith Tmre: Kozigazgatasi szervezés- és vezetéstan, Dialég Campus Kiad6, 1999. 52.0ldal
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A klasszikus iskoldhoz tartoz6 alkotdk olyan dltaldnos érvényii elvek megfogalmazdsara
torekedtek, amelyek akdr a vallalati sajatossdgoktol fiiggetleniil is sikert igérnek.

Taylort tekintjiikk a tudomdnyos iizemvezetés (scientific management) megalapitéjanak,
hiszen tudomédnyos szervezési modszerekkel (idéelemzés, mozgdstanulmanyok stb.
alkalmazdsaval) kereste a legjobb gyakorlatot, ami miatt az 6 nevéhez kapcsoljuk ,,the one
best way” elvét. Uzemi szintet vizsgalt.

Fayol els6sorban a magas foku specializaciét tekintette megolddsnak a feladatok
csoportositasdval, az Osszefiiggések feltdrasdaval és kiaknazasdval; mindezekkel pedig az
igazgatasi mechanizmus kiépitésével és gyakorlati alkalmazasaval. Vallja, hogy igazgatni
nem mads, mint eldrelatni, szervezni, parancsolni, koordinalni és ellenérizni. Az ,,egy fonok
elve” szerint a leghatékonyabbnak az egyszerii hierarchikus struktirat tartja. Vallalati szinten
fogalmazza meg elképzeléseit.

Szervezeti viszonyokat, torvényszeriiségeket Gulick és Urwick vizsgaltdk; és a
valamennyi szervezetre érvényes jellemvondsokat kivantdk osszefoglalni.

Henry Ford a folyamatos gyartas tokéletes kiépitésére torekedett, ennek munkaszervezési
mozzanatait vizsgdlta €s iiltette gyakorlatba. Ford alapelve a pazarlds kikiiszobolése.

Barnard mér a szociolégia €s a pszicholdgia elemeit is bevonta vizsgalddasaiba.

Weber biirokratikus modelljében a hierarchia, a funkciék szerinti munkamegosztds, a
szabdlyozas, az eljarasok rogzitése az alapja a sikeres munkéanak.

A Kklasszikus iskoldaba sorolt szerzék (Taylor, Fayol, Max Weber stb.) normativ
gondolkodassal a racionalitast tiizték ki célként, szabalyozas (normék, szabvanyok, tigyrendek
stb.) ttjan, amivel szervezési és vezetési elveket fogalmaztak meg, foként zart rendszerekre.
A Kklasszikus irdnyzat alapvetden statikus szervezeti formdkra épitett, azonban — kiilonosen a
bizottsdgok tekintetében — mdr utat nyitott a dinamikus szervezeti formak felé is — allapitja

meg Lad6 Lasz16.”

A Human Relations iskola a munkafeladatok és a munkamddszerek helyett az egyént
allitja a kozéppontba. A Human Relations irdnyzat a munkatdrsak egyéni adottsdgait is
vizsgdlat targydva tette, amelybe a lelki tényezdket, a feleldsségérzetet és az Ondlldsagot is
beleértette. Mivel a munkdsok kozotti emberi viszonyok sajatossdgai  kiilonbozd
teljesitményekhez vezetnek, ezért a termelékenység legjobb mddszerének megtaldldsa

sziikségképpen fligg az emberi viszonyoktol is.

% Lad6 Lészl6: Szervezéselmélet és —médszertan, Kozgazdasigi és Jogi Konyvkiadé Budapest, 1986. 143-
147.0ldal
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Ugy gondoltdk, hogy bonyolultabb egy szervezet dtalakitdsa, mint ahogy ahhoz a
klasszikus iskola képvisel6i hozzdfogtak, hiszen minden esetben sziikséges szamolni az
emberi viszonyokkal is, mint informdlis struktdrakkal.

A Human Relations képvisel6i céfoljak a klasszikus irdnyzat domindns elvét, a
hierarchikus szervezeti rendszer integrdlé erejét, hiszen az irdnyitds nem egyirdnyud, minden
egyes alkalmazottnak van bizonyos hatdsa a miikodésre.

Mayo szerint a teljesitmény kapcsolatban all a szellemi és érzelmi, valamint erkolcsi
tényezokkel is.

McGregor a motivaciokat helyezi vizsgalata kozéppontjaba, és X és Y elméletével
bemutatja a klasszikus és a Human Relations iskola emberképét.

Barnard és Selznick a szervezeti célok fontossdgara hivjak fel a figyelmet.

H. A. Simon pedig a sziikségképpen korldtozott racionalitdst mutaté dontéseket igazolja.
H. A. Simon dontéselmélet megalapozdja; dontéshozatal raciondlis megszervezése,

dontéshozatal folyamatanak elemzése stb. fébb kutatdsi témadi.

A japdn vezetés- és szervezéselmélet ramutat kulturdlis kilonbségek létezésére a
tarsadalomszervezés moddszerében. A sajitos japan stilus a ,nyugati technika (késébb
amerikai technika) — japdn szellem” elvén nyugodva ér el sikereket, vagyis a Japanon kiviilrél
érkez6 ismereteket sajat viszonyaikra adaptdljak, tudatosan mddositva hasznaljak; erre

alakitottak ki sajdtos szervezési és vezetési elveket.

Az egyre komplexebbé és bonyolultabba valé tarsadalmi struktirdk hatdsdra a szervezetek
és feladataik is alkalmazkodtak a fokozodé kihivdsokhoz. A szervezetnek célja, struktirdja,
tagjai” vannak, tartés képz6dmény. Szervezet jellemz6i tehat a célok, struktirak, kornyezet,
tagozodas/rétegzédés €s hatalmi viszonyok, valamint a szervezeti dinamika, vagyis a
vezetés/dontéshozatal, szervezeti valtozasok és konfliktusok. Dontések a szervezeteket
formaljak. Vezetés feladata, hogy a munkacsoportot a megfeleld irdnyba befolydsolja. A

vezetési feladatok és funkcidk kiemelten fontos teriilete a dontések.

Maisodik vildghabord utdn dltaldnos volt, hogy a tarsadalmi problémdk megolddsaban az
allami szerepvallalds mind szélesebb korh részvételét igényelték. Ez a trend a hetvenes évek
végéig, nyolcvanas évek elejéig tartott, ezutdn viszont a tulkoltekezd joléti dllam részleges
leépitésének, racionalizdldsanak, hatékonysdg novelésének igénye mellett a kozigazgatdsi

reformiranyzatok is megjelentek.
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Az innovdcid-értelmezések igen sokrétiiek, Gdbor Dénes 137-féle innovécié-értelmezést
tekintett at, Farkas Janos 1961 és 1981 kozott 31-rél értekezett Az innovacid tarsadalmi-
gazdasdgi akaddlya (Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd, 1984.) cimii konyve Fuggelékében94,
mikdzben hangsilyozta, hogy csak néhany innovacié-meghatarozast kozol.

Az innovicié-fogalmak tilnyomo tobbsége miiszaki és kozgazdasdgi jelentéssel bir,
valami djnak a kifejlesztését és bevezetését értve innovacié alatt. A tarsadalomtudomanyi
innovacié-fogalomhoz — Kovacs Gyt‘)rgy95 szerint — joval hangsulyosabban kapcsolodnak az
életmodban, a mentalitisban, az intézmény- és jogrendszerben, a szervezetekben és a
tarsadalomszerkezetben bekovetkezd valtozasok.

A kiilonbozé tudomdnyteriileteken haszndlt innovécié-értelmezések €s innovacionak
mindsitett jelenségek Osszekapcsolddnak és hatnak egymdsra. Tagadhatatlan példaul, hogy a
miiszaki, vagy a kozgazdasdgi értelemben haszndlt innovdcié sordn megvaldsuld kutatds-
fejlesztési eredmények befolydsoljdk a tdrsadalomtudomdnyi értelemben vett megujuldsi
képességet is. A tudomanydgak kozott jelentésbeli €s értelmezésbeli kiilonbségeket mégis
sziikséges volt hangsulyozni.

Az innovacié érdekmeghatdrozott, hatalmi jellegii, konfliktusos természetii, sztonozhetd
és igen fontos eleme az informaciéaramlas.

Az innovécié alapjellemzdje, hogy sokrétl, és iranya megjésolhatatlan. Jellemz6 lehet
tobb folyamat egymast6l kiilonbozd teriiletrdl vald induldsa, és késébb taldlkozasuk, vagy
egymdsra hatdsuk. ,,A kiilonbozo irdnyd, jellegl, intenzitdsd, hatékonysdgd innovacidk
Osszessége tehat az a dontd tényezd, amely a tarsadalmi fejlodést kozvetleniil eldidézi. Az
innovéciok egyiittes erején, Osszhatdsdn milik, hogy a tdrsadalom képes-e azt a hatdrvonalat
atlépni, amely egyszert, illetve bévitett Gjratermelését egymastol elvélasztja. ... Az innovacié
tehdt egyetemes tevékenység.” — vallja Gaspér Ldsz16.”

A megtjuldsi képesség és annak kibontakozdsa (innovicid) eldsegiti a tdrsadalom
hatékonyabb miikodését, a problémdak megolddsat, a javulast, a jobbitast, Uj lehetdségek
megjelenését és  kiakndzdsat stb. Mindennek megitélése, vagyis az innovécidé
eredményességének és hatékonysdganak vizsgdlata sziikségképpen csak értékmérdk alapjin

torténhet. Ilyen értékmérd lehet példdul — Bihari Mihély97 szerint — a sz€lesebb tdrsadalmi

* Lasd. jelen dolgozat Mellékletében.

% Kovics Gyorgy: Innovicio, technolégiai valtozds, tarsadalom: djabb elméleti perspektivik, Szocioldgiai
Szemle 2004/3.szam, 57-58.oldal

% Gaspar Lasz16: Altalanos innovaciéelmélet, Magyar Innovaciés Szovetség, 1998. 4.oldal

°7 Bihari Mihdly — Pokol Béla: Politol6gia, Nemzeti Tankdnyvkiad6, 1998. 100-107.oldal
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elfogadottsdg; a nagyobb legitimaltsdg; az elfogadott politikai értékeknek valé nagyobb
mértékli megfelelés; a nyilvdnossdg, az egyenldség fokozottabb érvényesiilése; a
konszenzusképesség kibontakozdsa vagy az integracidra valé hajlam.

Az innovicié kibontakozdsanak feltétele a tdrsadalom visszaigazoldsa, visszacsatolds
(feedback). A gazdasagban az innovécié visszaigazoldsa egyértelmii, hiszen az tdj termék,
szolgdltatds irdnti kereslet novekedése jol mérhetd jelzészam. Ugyanez a visszaigazolds a
politikai rendszerben mar sokkal bonyolultabb. Ehhez a problémakorhoz tartozik az innovacié
terjedésének vizsgdlata, illetve transzmisszidja, vagyis az innovéacids vivmanyok beépiilése a
tarsadalom életfolyamataiba.

Gébor Dénes megitélése szerint az innovacié kényszerré vilt, Bucsy Laszlé pedig az
innovéciét kezdeményezd fejlddésnek mindsiti. Farkas Janos tarsadalmi innovdci6 alatt azt a
szandékot és igényt érti, ami arra irdnyul, hogy magasabb szintre fejlessziik tdrsadalmunk
Onszabdlyoz6, adaptiv és tanulé sajdtossdgait; emellett tdgabb értelemben a szervezeti
innovdciot is megjeleniti.

A kihivésra, lehetoségekre, problémdkra az innovdcié és annak kibontakozdsa
fejlodéssel/fejlesztéssel ad vélaszt. Amennyiben elfogadjuk Drucker allitdsat, miszerint az
innovécié szervezett, tervezett és célszerli munka, akkor a tervezés és stratégiaalkotds az

innovécié vizsgdlatdnak egyik fontos teriiletévé valik.

Az innovacié olyan atfogd, komplex fejlodést eredményez, ami nem csupdn a fejlddési
igényekre adott valasz, hanem tudatos és célorientdlt tevékenység. Az Eurdpai Unid
folyamatosan torekszik az innovdcié kibontakozdsdhoz sziikséges eréforrasok mobilizaldsdra,
féként a partnerségen, a szolidaritison, a kohézién, a disszkusszivitdson, a
konfliktuskezelésen stb. keresztiil. Megéllapithat6 tovabba, hogy a kozszektor — ezen beliil is
foként a kozigazgatds — fontos szerepet tolt be a tdrsadalmi innovacidban; az Eurépai Unid
egyre fokozottabban érzékeli, hogy a tagdllamok kozigazgatdsai hasonlé kihivdsokkal
szembesiilnek, ezért valtozatos eszkozokkel Osztonzi a tapasztalatok cseréjét, szakmai
kapcsolatok kialakuldsdt, egyiittmiikodések fokozdsadt, a kozigazgatds és a kohézids politika
eredményes, hatékony és gazdasdgos miikodését. Az Eurdpai Unié deklardlt célja, hogy a
vildg leginnovativabb (megujuldsra képes) rendszerét valdsitsa meg.

Az eurdpai unié stratégiai dokumentumaiban innovécié jelentését egyre gyakrabban
tovdbb szélesitik, ,,a kutatdsi eredmények gazdasdgba vald sikeres dtvezetése” jelentés

szervezési és tarsadalmi aspektusokkal béviil. Az innovicié jelentése az eurdpai unids

85



sz6haszndlatban eltolddott a kezdeti gazdasagi, versenyképességi jelentéstdl a tarsadalomban
zajlé folyamatokra, tarsadalmi megujuldst értve alatta.

A disszertdci6 els6 része az innovacié tarsadalomtudomanyi értelmezésének bemutatdsat
tartalmazza elméleti alapozdssal, fogalmak tisztdzasaval. A disszerticié masodik részében az
Eurépai Unié szandékait és céljainak elérése érdekében tett eréfeszitéseit vizsgdlom, milyen
modon kivanja az Eurépai Unidé elérni, hogy a vildg leginnovativabb gazdasdgava és

tarsadalmava valjon.
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I1. rész

Eurodpai kozigazgatas €és innovacio
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I1.1. Eurépai Kozigazgatasi Tér

Az Eurdpai Uni6 elhatdrozta, hogy a vildg leginnovativabb (megujuldsra képes) térségévé
valik. Az Eurdépai Unié altal kitiizott tarsadalmi érdekeket szolgdld fejlesztési feladatok
elinditasdhoz, koordinaldsdhoz, végrehajtasdhoz és monitoringjahoz sziikséges intézményi
hatteret a tagallamonként eltéré sajatossagokkal rendelkezé nemzeti kozigazgatds biztositja.
Az Eurépai Uniénak érdeke, hogy a tagdllamok kozigazgatdsi rendszerei megfeleléen
miikodjenek, képesek és hajlandoak legyenek az egyiittmiikodésre. Az egyiittmiikodést segitik
eld azok a szakmai szervezetek, hdl6zatok, melyek a szakmai kapcsolatok kialakitdsdval
egyiitt a legjobb gyakorlatok (best practices) cseréjét is megvalositjdk (példaul a Kozigazgatds
Mindségi Konferencidkon).

A kozigazgatds modernizdcidja jelenleg is zajlik az Eurépai Uni6 tagdllamaiban. A
disszertaci6 ezen része azt vizsgdlja, milyen hatdssal van ezekre a racionalizdldsi

folyamatokra az Eurdpai Uni6 és az dltala elinditott folyamatok.

1.1. Eurépai Kozigazgatasi Tér fogalma

Az Eurépai Kozigazgatdsi Tér a nemzeti kozigazgatasi rendszerek Osszekapcsolddasat
jelenti, célja a tagdllami gyakorlatok és miikodések kozelitése.

Nincsen kozosségi jogi szabdlyozas az Eurépai Unié tagorszdgai kozigazgatdsanak
mitkodésére vonatkozdan; azonban elvdrdsként megjelenik mar a Romai Szerzddésben,
késobb pedig a csatlakozdsi feltételeket rogzité koppenhdgai kritériumokban, hogy a
tagorszagoknak képeseknek kell lenniiik atvenni és alkalmazni az acquis communautaire-t,
amihez elengedhetetlen a megfeleld jogi és intézményi keretekkel rendelkezé nemzeti
kozigazgatas. Bar kozos szabdlyozds nincs, az Eurdpai Unié miikodése mégis jelentds
hatdssal van a tagdllamok kozigazgatdsara, és befolydsolja azok mitkodését.

Mivel nem létezik kozosségi kozigazgatdsi intézménystruktira, ezért az Eurépai Unid
szakpolitikdi és kozos célkitlizései megvaldsitdsakor nem tdmaszkodhat erre az épitményre.
Az Eurépai Unié jogdnak alkalmazdsakor a tagdllamok sajit intézményeiken keresztiil

biztositjdk azok megfeleld szintii teljesitését, végrehajtasat és végrehajtatdsat. Szegvari Péter”™

%% Szegvéri Péter: ., Abszurditds vagy Csodaorszdg”, 15 év tiikrében: a regiondlis 6nkormanyzatisig esélyei,
Onkorkép, 2005. 10. szdm
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ugy véli, hogy az Eurdpai Uni6 szdamdra sem kozombos, hogy milyen a dontéseinek
elokészitését és végrehajtasat végzd tagdllam kozigazgatdsa. ,,A kozosségi dontéshozatal
szorosabban egymdshoz fiizi a résztvevd kozigazgatdsokat, megsokasodnak a személyes és
intézményes kapcsolatok. A felmeriilé problémdknak a tagorszdgok kozigazgatdsai kozotti
kozos megolddsa, az ebbdl fakad6 osszehangolt gyakorlat kialakitdsa, az unids intézmények
sajat miikodését érintd reformok megtervezése és végrehajtasa, tovabba az unids jogszabalyok
végrehajtasat szabdlyoz6 jogi normdk kolcsonosen hatnak egymasra, melyek ereddjeként
beszéliink az >Eurépai Kozigazgatasi Tér< kialakuldsardl.”

Az integracio kiteljesedésével a tagallamok kozigazgatasi egységei is egyre kozvetlenebb
kolecsonhatasba keriilnek egymadssal. A taldlkozdsok és az egyiittmiikodési teriiletek
fokozéddsdaval a j6 gyakorlatok (best practice) cseréje is megvaldsult; a fentiek
kovetkezményeképp pedig egyfajta hasonuldst is megdllapithatunk a gyakorlatokban, az
intézményekben, a megolddsokban.

Egy 1999-es SIGMA tanulmény99 ugy fogalmaz, hogy a tagdllamok dllami hivatalnokai
kozotti dllandé  kapcsolatfelvétel, az acquis communautaire fejlesztésére és érvényre
juttatdsdra  vonatkozé  kovetelmény, az Eurdpa-szerte létrehozott adminisztrativ
igazsagszolgéltatasi rendszerek, és a megosztott kozigazgatdsi elvek és értékek a nemzeti
igazgatasok konvergencidjahoz vezetett, ezt a jelenséget Eurdpai Kozigazgatasi Térként irjak
le. A kozos vondsok legféképp az alapvetd intézményes szervezést, folyamatokat, kozos
adminisztrativ normdkat, valamint a kozszolgilati értékeket érinti a tanulmdny szerint.
Valdjaban, a tagallamok kozti kiilonbségek altal felvetett problémdk képezik a f6 okait
annak, hogy az intézményesités ennyire eldtérbe keriilt a Kozép- és Kelet-Europa felé
irdnyul6 Kkiterjedési folyamatbanf’mo Osszefonédnak az adminisztrativ torvényelvek és a
kozszolgdlati normak, és ezek az Osszefonddasok a fontos elvei a kozds megértés
létrejottének, amihez nagymértékben hozzajarul az Eurdpai Birdsdg és joggyakorlata is.

Az Eurdpai Kozigazgatdsi Tér gondolata 1992-t6l van jelen, mégis nagyobb lendiiletet
1999-t61 kapott, az Gjonnan csatlakozni kivdnok megjelenésével. A kandiddlé orszagoknak
megfeleld kozigazgatdsi miikodést kellett bizonyitaniuk, hogy teljesiteni tudjak az Eurdpai
Uni6 kozigazgatds terén 1étez6 mindségi és megbizhatdsagi normait.

Mivel Eurépa orszdgai a kozosen elfogadott irdnyelvekhez kozosen elfogadott

kozigazgatdsi és kozszolgdlati standardokat is pdrositanak, igy — irja Jenei Gyérgylm:

* SIGMA Tanulmény: Eurépai kozigazgatisi elvek, 1999. No.27., 14.oldal
"% Uo. 15.0ldal
11 Jenei Gyorgy: Kozigazgatsi irdnyelvek az EU-ban, 2006., 6.0ldal
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,...ugyan az egyes EU orszdgok kozigazgatdsi-kozszolgdlati rendszerei nem kompatibilisek,
— azaz minden orszdg sajatos modellel rendelkezik — de ugyanakkor ezek az orszdgok nem
fragmentaltak, hanem az EKT [Eurdpai Kozigazgatasi Tér] adminisztrativ irdnyelveinek

egylittes érvényesitésével egységet is alkotnak. Egység érvényesiil a sokféleségben.”

1.2. Az Europai Kozigazgatasi Tér intézményi szereploi

Az Eurépai Kozigazgatdsi Térben miikodé nemzeti kozigazgatdsi rendszerek
konvergencidjat eldsegitik olyan szakmai intézmények, amelyek {6 célja a tapasztalatcsere, a
kozigazgatas hatékonysaganak és mindségének fokozasa, eredményességének novelése. A
szervezetek — kozott  megkiilonboztethetiink  szakmai-tudomdnyos  és  érdekvédelmi

intézményeket.

A szakmai-tudomdnyos szervezetek koziil az Eurdpai Kozigazgatasi Intézet (European
Institute of Public Administration — EIPA) feladata, hogy az Eurdpai Unié szervezeteinek,
jelenlegi és csatlakozni kivand orszdgainak kozigazgatdsat szolgdlja. Az EIPA egy eurdpai
eszkoz a kozigazgatdsban résztvevok képzésére, kiegészitve és gazdagitva f6 tevékenységét
kutatasi folyamatokkal, valamint a nemzeti €s a regiondlis igazgatds kozotti allando
konzulticiéval. Miikodése a kormanyzétestiilet kezében van, amelynek tagjai az Eurépai
Bizottsdg képviseldin kiviil azok a tarsult tagok, akik egyiittmiikodési megéllapodast irtak ald
az Intézettel. Az Unié egymads utdni bévitése valamint az 4j tagok fogaddsa a nemzeti és a
regionalis kozigazgatasi képzés fontossdgdra hivja fel a figyelmet. Az Intézet feladata, hogy
sajat kutatdsi lehetéségein keresztiil novelje a szertedgazé és szakositott képzések szamat,
hogy programokat szervezzen egy olyan nemzetkozi kornyezetben, ahol az Osszes eurdpai
résztvevd megoszthatja tapasztalatait és kozelitheti nézeteit, tovabbd hogy 0sztondzzon a
feladatokban, és vdllalja a ,,korai figyelmeztetd” szerepét.lo2

Az Intézet, amelyet az Eurdpai Tandcs 1981-es elsd iilésén hozott 1étre Maastrichtban,
egyediildllé volt abbdl a szempontbdl, hogy az Unié Osszes tagorszdganak kormdnyzata
tdmogatta. Elsédleges feladatdnak tekinti — ami mar az Alkotmdnydban is megfogalmazddott
— az Unid, a tagorszdgok valamint az Intézettel kapcsolatban all6 orszdgok tamogatdsat,
mindségi szolgdltatdst nyujtva nekik, annak érdekében, hogy a kozigazgatdsban dolgozdk az

Unidval kapcsolatos tigyekben minél nagyobb jartassigra tegyenek szert. A bévités kildtdsai

12 Forrds: http://www.controllrt.hu/doc/Eipa.pdf
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osztonozték az EIPA-t arra, hogy egyiittmiikodési megéllapoddsokat kezdjen a csatlakozé
orszdgokkal, valamint olyan tdrsult orszdgokkal (Norvégia, Svdjc), amelyeknek érdeke
fuzédik az eurdpai integréciéhoz.m

Az EIPA elsédlegesen azokon a teriileteken érdekelt, amelyek az Eurdpai Unid
folyamatainak és politikdinak megértésére irdnyulnak, azaltal, hogy fejleszti az egyes
tagorszdgok kozigazgatdsi hatékonysdgdt az eurdpai integracidban, és kozvetitd szerepet
vallal eredményes egyiittmiikodésiikben. Ezen feliil, a Bizottsag tamogatasaval az Intézet
titkdrsagi feladatokat is ellat, valamint targyalasokat készit eld; tovabba aktiv szerepet jatszik
a tobboldalu egyiittmiikodések Osztonzésében az olyan nemzeti iskolak és kozigazgatdsi
intézmények kozott, amelyek koztisztviseloknek és szakértoknek kindlnak képzéseket.
Kiilonleges hangsilyt fektetnek a regiondlis és a helyi koztisztviselok tovdbbképzésére, hogy
megbizonyosodjanak a kozosségi politikak megfeleld dtvételérdl és alkalmazasarol.

A SIGMA (Support For Improvement in Governance and Management in Central and
Eastern European Countries) a kozép- és kelet eurdpai orszdgok dllami- és kozigazgatdsi
fejlesztésének tdmogatasat végzi, a Gazdasdgi Egyiittmikodési és Fejlesztési Szervezet
(OECD) és az Eurdpai Unié kozos kezdeményezése, finanszirozdsit a Phare Program
biztositotta. A Phare és a SIGMA célorszagai azonosak: Albdnia, Bosznia-Hercegovina,
Bulgaria, Cseh Koztirsasdg, Esztorszdg, Macedén Koztdrsasig, Magyarorszag, Lettorszdg,
Litvania, Lengyelorszag, Romania, Szlovakia és Szlovénia.

A SIGMA-t 1992-ben alapitottik kozigazgatasi informacidk és szakelemzések készitése,
valamint kapcsolatteremtés és tapasztalatcsere elémozditdsa céljabdl. Ot technikai teriilettel
rendelkezik: 1) Kozigazgatds Fejlesztési Stratégidk; 2) Politizalds, Koordindcié és
Szabdlyozds; 3) Koltségvetés és Forrdselosztds; 4) Kozigazgatdsi Menedzsment; 5)
Szamviteli- és Pénziigyi Ellenorzés. A fentieken kivil még egy Informacié-szolgaltatdsi
Egység is miikodik, amelynek feladata a kozigazgatds teriiletén megjelent kiadvanyok
terjesztése.

2000-t6] a SIGMA uj megbizast kapott az Eurdpai Bizottsagtol, és feladata lett a tagjelolt
orszagok kozigazgatdsi helyzetének és kapacitdsdnak felmérése, valamint mindsitése a
pénziigyi ellendrzés, a kiilsé audit és a kozszolgdlat teriiletén. Az Eurdpai Unié célja ezzel az
volt, hogy a pénzalapok jogszeri és célszerii felhaszndldsdnak intézményi-jogi keretei,
valamint a kozosségi dontéseket megvaldsité kozigazgatdsi humdn erdforrds is biztositott

legyen.

103 Uo.

91



Az Innovation Public Services Group (IPSG) az Eurépai Uni6 tagdllamainak
kezdeményezésére és részvételével jott Iétre 1999-ben. Célja a kozigazgatds
mindségfejlesztése tapasztalat- és legjobb gyakorlatok cseréjével, valamint teljesitménymérd
technikak fejlesztésével. Kiilonbozé munkacsoportokban végzi feladatait, és rendszeresen
megrendezi a Kozigazgatds Mindségi Konferencidjat. Folyamatos szakértéi megfigyelGje az
EIPA-nak, az EPAN halozat része.

Az Eurépai Kozigazgatasi Halézat (European Public Administration Network — EPAN)
holland jogszabalyok alapjan létrehozott szervezet, az eurdpai kozigazgatdsi felsdoktatdsi
intézmények tematikus halézata. Célja, a kozigazgatds tananyag eurdpai dimenzidjanak
fejlesztése, oktatok és didkok cseréjének 0sztonzése, és a szakma fejlodésének elomozditdsa.

Az Eurépai Onkormianyzatok és Régiok Tandcsiat (CEMR — Council of European
Municipalities and Regions) eurdpai polgarmesterek alapitottdk 1951-ben Genfben, késébb
nyitott a régiok felé és valt az eurépai onkormadnyzatok és régiok szervezetévé. Mara 35
orszdg varosi, onkormdnyzati és regiondlis szovetségei a tagjai. A CEMR a legnagyobb
eurépai  Onkormdnyzati érdekvédelmi szervezet. A szervezet Politikai Bizottsdgdba a
magyarorszdgi  onkormdnyzati szovetségek is delegdltak tagokat. A  Telepiilési
Onkorményzatok Orszagos Szovetsége (TOOSZ) 2004. 6ta képviseli a magyar
onkormanyzatokat a CEMR testvérvdrosi bizottsdgdban, és képviseldket kiild a CEMR
valasztott ndi tagozatdba is.

A Helyi Onkorményzati Halézat (LOGON — Local Governments’ Network) a
legnagyobb olyan hél6zat, ami az Eurépai Unié tagdllamainak helyi és regionalis
onkormanyzatait egyesiti. A hdlézatot 1998 G6szén alapitottdk azzal a céllal, hogy a
tagszovetségek kozott hatékony tapasztalatcsere valdsuljon meg, és az dnkormdnyzatok és a
nemzeti kormanyok kozotti egyiittmiikodésnek is kialakitson egy struktirdt. Az djonnan
csatlakozé allamoknak (kezdetben Ausztria, Finnorszdg és Svédorszag; majd a 10+2 dj
tagorszag) nagy segitséget nyujt(ott) az dtmenetre vald felkészitésben. A LOGON miikodését
az Interreg és az osztrdk szovetségi kormdny finanszirozza. A tapasztalatok cseréjére
munkacsoportokon keresztiil, konferencidkon és a pdlydzé orszagokban tartott eléaddsokon
kertiil sor; ezen feliil szimos nemzetkozileg is elismert kiadvany késziilt és Osszesen négy
LOGON jelentést adtak ki (1999, 2000, 2002 és 2005). A LOGON munkdjat harom f6 téma
koré szervezi:

1) akozérdeki szolgaltatdsok;

2) az Eurépai Alkotmdny;

3) akozigazgatds modernizacidja.
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EUROCITIES az eurépai nagyvdrosok hdlézata, amelyet 1986-ban alapitott az eurdpai
nagyvdrosok egy csoportja. 2007-ben 30 eurdpai orszdg 130 nagyvdrosa a tagja. Az
EUROCITIES platformot teremt a tapasztalatcserére, a kozos problémdk elemzésére, az
innovativ.  megolddsok  kifejlesztésére  kiilonb6zd  férumokon, munkacsoportokban,
programokon és egyéb eseményeken. A szervezet célja, hogy eurdpai szinten tudatositsak,
hogy a véarosok fontos gazdasdgi, szocidlis és kulturdlis fejlesztési kozpontok, és sziikséges az
eurdpai politikdk urbanus dimenzidjanak kidolgozasa.

Az 1949. mdjus 5-én a Londoni Szerzédéssel alapitott Eurépa Tanacs Helyi és
Regionalis Onkormanyzatok Kongresszusat 1994-ben hoztdk létre konzultativ testiiletként,
a hatékony helyi és regiondlis kormanyzasi struktira tdmogatdsara, kezdeményezések
batoritdsdra az dllampolgdarok helyi és regiondlis demokrdcidban valé hatékony részvétele
érdekében, és az euro-régiok feldllitisdnak Osztonzése érdekében. A Kongresszus a
tagorszdgok  Onkormdnyzati  szovetségei dltal delegdlt vdlasztott Onkormdnyzati
tisztségvisel6ibdl dll. Két kamardja van: a telepiilési és a regiondlis kamara, feladatuk a
tagorszdgok helyi 6nkorményzatai hangjanak érvényesitése az Eurépa Tandcs munkdjaban.

A régiok kozotti egytittmikodést és kozos stratégidk kidolgozasat segiti eld az AEBR
(Eurdpai Hatdrmenti Régiok Szovetsége), amelyet 1965-ben Bazelben alapitottak, és kozel 90
régid a tagja; valamint az AER (Eurépai Régidk Gytilése), amelyet 1985-ben hoztak 1étre, és

tobb mint 250 régio és tovabbi 14 interregiondlis szervezet a tagja 33 eurépai orszagbol.

Az intézmények kozott kell megemliteni az Eurépai Unié Régidok Bizottsagat is, amit a
Maastrichti Szerzédés hivott életre. 344 tagja a regiondlis és a helyi 6nkormdnyzatok
képviseldi alkotjak. A csatlakozds utdn a magyar 6nkormdnyzati szovetségek dltal 12 rendes
tag és 12 pottag vehet részt az Eurépai Unié Régiok Bizottsdgaban. Feladata tandcsadds a
Tandcs és a Bizottsag részére. Politikai szervezet, hat bizottsdgban latja el munkajat (Teriileti
Kohéziés Politika; Gazdasdgi és Szocidlis Politika; Fenntarthaté Fejlddés; Kultdra, Oktatds és
Kutatds; Eurépai Kormanyzas, Szabadsdg, Biztonsag, Igazsigossdg Térsége; Kiilsd

Kapcsolatok €s Decentralizdlt Egytittmiikodések Bizottsdga).

Az innovici6 vizsgélata szempontjabol a fent bemutatott szervezetek a legjelentésebbek, a
tagdllamok kozotti egyiittmiikodést és szakmai tapasztalatcserét eldsegitd intézmények
tevékenységei egy irdnyba mutat, céljuk: mindéségi szinvonal emelése, a tagdllamok és a
tagdllamokban miikodd szervezetek kozotti kapcsoldddsi pontok fokozott felismerése,

valamint a partnerség elémozditdsa. Az intézmények szdmos javaslatot és elemzést
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készitenek, képzéseket bonyolitanak, konferencidkat rendeznek megteremtve a lehetéségét az
er6forrdsok minél hatékonyabb mobilizdldsdra, szakmai segitségnydjtdsra, tapasztalatok

cseréjére.

1.3. Az Eurépai Kozigazgatasi Tér dokumentumai

Elészor 1997-ben a holland elnokség alatt késziilt Kozos eurdpai kozigazgatasi tér cimil
dolgozatban jelent meg az Eurépai Kozigazgatasi Tér fogalma, majd az 1998. évi 23. SIGMA
tanulmany elemzi az Eurdpai Kozigazgatasi Tér elemeit.'™ Felkésziilés és csatlakozds az
Eurépai Kozigazgatasi Térhez cimii 3. része a SIGMA tanulmanynak a kozép-kelet-europai
orszdgok szamdra irédott. Ebben Jacques Fournier arra hivja fel a figyelmet, hogy a
csatlakozni kivdné orszdgoknak képessé kell vdlniuk az acquis dtvételére és megvaldsitdsdra
és megerdsiti a Koppenhdgdban 1993 jiniusdban elfogadott kritériumok teljesitésének
sziikségességét. A tanulmdny sorra veszi a politikai intézmények, a kozigazgatds, a
szakpolitikdk, az igazsdgszolgdltatds, a helyi onkormdnyzatok, a kozigazgatdsi reform, a
kozponti igazgatds, a kozszolgdltatds, a korrupcié elleni kiizdelem stb. teriileteit. A
kozigazgatdssal kapcsolatban leszogezi, hogy nem létezik egy specidlis k6zos modell a
kozigazgatdsi szervek és funkciok miikodésére, annak ellenére sem, hogy kozponti helyet
foglal el, foként a kozszolgaltatasok teriiletén és egy olyan egységet képez, ami sziikséges az

Eurdpai Unié alapvetd funkcidinak kiteljesedf;'tséhez.105

Tovabbi dokumentumok késziiltek az Eurdpai Tandcs 1999. oktdber 15-16-i rendkiviili
tamperei {ilésén, ahol dontdttek az Eurépai Unién beliil 1étrehozand6é a szabadsdgon, a
biztonsdgon és a jog érvényesiilésén alapul6 térségrél. A finnorszdgi Tamperében az Eurdpai
Uni6 allam- és kormanyfoi kidolgoztak egy politikai stratégiat és egy ot évre sz6lo (1999-
2004) programot az aldbbi célkitlizésekkel:

- aszemélyek szabad mozgdsanak biztositdsa a gyakorlatban;

- az dllampolgdrok biztonsdganak szavatoldsa;

- azigazsdgszolgéltatdshoz valé hozzaférés megkonnyitése;

- a birésagi hatarozatok és itéletek kolcsonos elismerése elvének fejlesztése, és annak

lehetdvé tétele, hogy e hatdrozatok az Eurépai Unid egész teriiletén foganatosithatok

legyenek.

1% SIGMA Papers: Preparing Public Administrations for the European Administrative Space, 1998. No. 23.
' Uo.: 110-119. oldal
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A tamperei program folytatdsat célz6 Hagai Program tartalmazza a kovetkezd (2004-

2009) tobbéves programot. A Hdgai Program megdllapitja, hogy jelentds eldrelépések

torténtek a renddrségi, vam- és igazsdgligyi egylittmiikodés biztositdsdban, valamint a

menekiiltiiggyel, a bevandorldssal és a kiils6 hatdrok ellendrzésével kapcsolatos 6sszehangolt

politika kialakitasaban. Az Eurdpai Alkotmdnyszerzédés, valamint a korabbi Maastrichti,

Amszterdami és Nizzai Szerzddések fokozatosan létrehoztak egy kozos jogi keretrendszert a

bel- és igazsagiigy terén, amit harmonizaltak az Eurépai Uni6 tobbi politikdjaval.

A fenti tanulmanyok és programok inditottdk el az Eurépai Kozigazgatasi Térrdl folyo

diskurzust, és miikodésérol folyd eszmecseréket, aminek eredményeként kialakult a kozos

eurdpai kozigazgatasi tér dllamigazgatasra vonatkozoé fobb célkitiizései:
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atlathaté kozponti kozigazgatdsi szervezet €s dontési mechanizmus megléte;

egy olyan jogrend, amely szavatolja a demokratikus hatalomgyakorldst a hatalmi dgak
kiilonvalasztdsat, az emberi jogokat és a jogérvényesitést;

egy olyan kormdnyzati szervezet, amely biztositja a hatékony tdrcakozi koordindciot
és a szoros kapcsolatot a pénziigyi tervezés és koltségvetés rendszerével, valamint
elégséges hatalommal ruhdzza fel a kormanyzatot ahhoz, hogy utébbi felvallalhassa az
orszdg politikai vezetését;

az egyeztetett politikai dontéseket €s a dontések megvaldsitasat szavatolo eljarasokat;
egy olyan kozszektor kiépitését, amely miikodésének kiilonbozé teriiletein egy
vildgosan meghatdrozott jogi struktirdk alkotta keretrendszerben — meghatdrozott
igazgatasi onall6sag mellett — alkalmas a rabizott feladatok elldtasara;

megfelelé kormédnyzati intézkedési és ellendrzési eszkozoket;

a kormdnyzat €és a polgdri tdrsadalom és Osszetevoi kozotti folyamatos
kapcsolattartdst;

megfeleld jogi feltételek mellett miikodé professzionalis kozszolgdlat mikodését;
kozintézmények elszdmoltathatésagat és a kozigazgatdsi cselekmények és
intézkedések megbizhatdsagat;

koltségvetési és adoigazgatdsi intézmények megfeleld miikodését;

a kozigazgatdsi dontéshozé mechanizmus mitkodésének nyomon kovetéséért felelds, a
koztisztviselok dltal elfogadott, korrupcidmentes belso €s kiilso ellendrzd intézmények

1étrehozasat;

'%Baldzs Istvan (szerk.): Kozigazgatdsi Szakvizsga, Allamigazgatds, Magyar Kozigazgatasi Intézet, 2002. 80-

81.oldal
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- fliggetlen birdsagi rendszer megléte olyan eljardsokkal, amelyek biztositjdk a jogvitik
gyors és végleges rendezését;

- a vonatkozé torvényekben egyértelmiien meghatdrozott jogositvanyokkal rendelkezd,
politikai ellendrzés mellett tevékenykedd de a politikatdl fiiggetlen rendvédelmi erék

miikodését.

Az Eurépa Tandcs 4ltal 1985-ben elfogadott Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartaja
osszefoglalja az eurdpai demokratikus helyi 6nkormanyzatok kozos értékeit. A dokumentum
a helyi Onkormdnyzatokat nevezi meg minden demokratikus rendszer egyik
alapintézményének; kijelenti, hogy az allampolgdrok koziigyekben valé részvételének joga
(ami demokratikus alapelv) legkozvetlenebbiil helyi szinten gyakorolhatd; és rogziti, hogy
csak a tényleges feladatkorrel bird helyi onkormdnyzatok biztosithatnak egyszerre hatékony
és az allampolgdrokhoz kozeldlld igazgatdst. A magyar szabdlyozds a Chartdban foglalt
elveknek megfelel, a Chartarodl sz616 egyezményt az 1997. évi XV. torvény hirdette ki.

A Regionilis Onkormanyzatok Eurépai Chartijat az Eurépa Tandcs Helyi és
Regiondlis Kozhatésdgok Kongresszusa dolgozta ki, melyet 1997-ben fogadtak el. A
dokumentum meghatdrozza a régiokkal szembeni tartalmi és formai kovetelményeket.
(Részletesebb bemutatdsat a tanulmany kovetkez6 része tartalmazza.)

Az 1j eurdpai igazgatdssal kapcsolatos vitit az Romano Prodi, az Eurdpai Bizottsig
korabbi elnoke inditotta el 2000. elején, amikor bejelentette a J6 Kormanyzas cimti Fehér
Konyv kiadasat. A Fehér Konyv végsé formaja 2001 nyarara késziilt el.

A helyi és regiondlis onkormanyzasért felelés eurépai miniszterek 13. konferencidjan
(2002. junius 27-28. Helsinki) elfogadtdk a Helsinki Nyilatkozatot a Regionalis
onkormanyzasrél. A Nyilatkozat el6zményei: a ,Regiondlis Onkorményzds és a
szubszidiaritds — eurépai modellek és alapelvek” témdban rendezett munkaiilések; az Eurépa
Tandcs tobb tagdllamdban a regiondlis onkormdnyzds reformja folyamatban van; a sokféle
regiondlis onkormdnyzdsi modelljei. A Nyilatkozat célja a lehetséges alapkoncepciok és
irdnyelvek szemléltetése, amelyek minden regiondlis nkormanyzds modelljében kozosek.

Az Eurdpai Bizottsdg, felismerve a jol miikodd, elérhetd, megfizethetd és kivalé mindségii
dltaldnos érdekii szolgaltatdsok dontd fontossdgdt az eurdpai polgdrok életmindségére, a
kornyezetre és az eurdpai vallalkozdsok versenyképességére nézve, elfogadta az 4ltaldnos
érdekli szolgdltatdsokr6l szolé Zold Konyvet, amely széleskorti nyilvdnos konzultdcidt

inditott el arrdl, hogyan lehetne az Eurdpai Unidéban a legjobban eldmozditani a kivalo
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mindségli dltaldnos érdekii szolgaltatdsok biztositasat.'”” A vita sordn konszenzus alakult ki

arrél, hogy a piaci mechanizmusok és a kozfeladatok harmonikus kombindcigjat sziikséges

biztositani. Lehetové kell tenni:

a hatésagok polgdrokhoz kozeli mitkodését,

egyetemes hozzaférést,

fogyasztdi és felhaszndl6i jogok biztositdsat,

teljesitmény feliigyeletét és értékelését;

szolgaltatasok sokféleségének nyujtasat,

atlathatdsag novelését,

jogi keretek pontositdsat és egyszerisitését a kozszolgdlati kotelezettségek
ellentételezésénél,

dgazati politikdk feliilvizsgalatat,

dltaldnos érdekii szolgéltatdsok egyiittmiikodés dltal torténd fejlesztését, stb.

A fenti elemeket magdba foglalva a bizottsdg 2004 mdjusdban elkészitette az dltalanos

érdeki szolgéltatasokra vonatkoz6 Fehér Konyvet [COM(2004) 374].

A 14. konferencidt Budapesten rendezték (2005. februdr 24-25.), amelyen elfogadtik a

,,J0 helyi és regionalis onkormanyzas megvalésitasarol” sz6lé nyilatkozatot. A jo helyi és

regiondlis onkormdnyzds megvaldsitdsa érdekében — tobbek kozott — a kovetkezd feladatokat

fogalmazta meg:

foglalkozni kell azzal, hogy szamos orszdgban miért olyan alacsony szintii a részvétel
a helyi és regiondlis vélasztdsokon;

torekedni kell arra, hogy az akadalyok elhdruljanak a részvétel eldl;

teljes érvényt kell szerezni a szubszidiaritds elvének a helyi és regiondlis hatdsagok
hataskorének, struktirdjanak és hatdrainak meghatarozasaval és az azokra vonatkozo
jogszabalyok megalkotasdval;

a telepiilések kozotti egylittmiikodéshez —sziikséges feltételek Osztonzése és
megteremtése;

hatékony kapcsolatok dpoldsa a teriileti igazgatds kiilonboz6 szintjei kozott, kiillondsen
a kozponti és helyi hatésdgok kozott;

a regiondlis Onkormdnyzattal kapcsolatos fejlemények ellenérzése (monitoring)
elsésorban az innovécidk, illetve barmely olyan kérdés meghatdrozdsa céljabol, amely

tobb dllamban egyarant felmeriil;

197, COM(2003) 270, 2003.05.21.
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- telepiilések kozotti egytittmikodésekkel kapcsolatos —ismeretek, tapasztalatok,
vélemények és bevett j6 gyakorlatok cseréje;

- ahelyi és regiondlis hat6sdgok forrasainak olyan szintet kell elérniiik, amely aranyos a
feleldsségi koriikkel;

- hatdron dtnyulo egyiittmiikodések eldmozditdsa;

- stb.

A fent bemutatott dokumentumok és az altaluk megfogalmazott célok, valamint a benniik
rogzitett elvek és értékek jelolik ki az Eurdpai Kozigazgatasi Tér karakterét és jellemzdit. Az
Eurdpai Kozigazgatasi Térben kapcsolédnak Ossze a tagallamok kozigazgatdsai, ebben a
,hdl6zatban” a hasonlé kihivdsok miatt fokozottan érzékelhetd a kozigazgatdsi eurdpaizicié
és az innovacids kényszer. A kozigazgatdsi innovéciéra pedig azért van sziikség, hogy az
Eurépai Kozigazgatdsi Tér megbizhatd, dtlithatd és demokratikus muikodése érdekében a
kozigazgatds megfeleljen a nyitottsdg, az elszdmoltathatésdg, a hatékonysdg, az

eredményesség rogzitett elveinek és értékeinek
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I1.2. Eurépai kozigazgatas és innovacio

7 . Ty s ez s e re » Yy oy 2. *
2.1. Az Eurédpai Unio innovacios stratégiai és kohézios politikaja
Az innovdcios kényszer a kozigazgatasban, a fejlesztési dokumentumokban és a kohézids
politikdban érezhetden erdsodott, kozponti helyet és figyelmet kovetel magdnak. A folyamatot
erésitik az eurdpai unids szintii stratégiai dokumentumok is, amelyek felvazoljak a kozosségi

irdnyvonalakat, itmutatdst nydjtanak a nemzeti stratégiak elkészitéséhez.

2.1.1. Innovacios stratégia az Eurépai Unié szamara

Az Eurépai Uni6 stratégiai dokumentumaiban kulcsfogalomként jelenik meg az
innovacid, amin elsésorban a kutatdsi eredmények gazdasagba valé sikeres atvezetését értik,
és egyre gyakrabban tovdbb szélesitik a fogalom jelentését, amely szervezési és tarsadalmi
aspektusokkal bdviil.

Az Eurdpai Unids tagdllamok dllamféi Hampton Court-i informdlis iilésén 2005. oktober
27-én megéllapodtak kutatds-fejlesztéssel és innovacidval foglalkozé fiiggetlen szakért6kbol
all6 csoport felallitasardl, amelyet Esko Aho, Finnorszag kordbbi miniszterelnoke vezetett, és
feladata egy eurdpai innovdcids stratégia elemeinek kidolgozdsa volt. Az Aho jelentés
felvdzolta az innovativ Eurdpa atfogé stratégidjat, melyek kozott legfontosabb intézkedésként
egy kutatdsi és innovacios paktum létrehozdsét javasolta, mely a politikai, az tizleti és a
tarsadalmi élet vezetdi részérél egyidejii és Osszehangolt eréfeszitéseket kovetel az alabbi
teriileteken: 1) innovacidbarat iizleti kornyezet megteremtése; 2) tudomdny és ipar kapcsolata;
3) humanerdforrds nagyobb mobilitdsa. A Bizottsdg meggy6z6dése, hogy ennél még tobbre
van sziikség: a tarsadalom innovacidra val6 nyitottsdga elengedhetetlen az eredményességhez
és a valddi tuddsalapu tarsadalom miikodéséhez.

2006. szeptember 13-dn az Eurdpai Bizottsdg kozreadta az Aho-jelentés alapjan elkészitett
Az ismeretek 4tiiltetése a gyakorlatba: széles korli innovacids stratégia az Eurdpai Unid
szdmdra” dokumentumot (COM[2006] 502), amelynek kezdémondata: ,,A jovénk az
innovaciotdl fiigg”. A dokumentum elsdsorban gazdasdgi értelemben részletezi az innovacio
jelentdségét, de utal arra, hogy az innovécié legtagabb értelmében kell, hogy kiteljesedjen. Ez

a ,leheté legtagabb értelem”, pedig feloleli a kutatds-fejlesztést (taldlmanyok), kreativ

* A témdhoz szorosan kapcsolodo a kohézids politika stratégidit elemzd rész elkésziilt (elemzi az Eurdpai Unid
innovdcids stratégidit, a strukturdlis alapok felhasznaldsi koncepcidt, a tagdllamok nemzeti stratégiai
referenciakereteit), terjedelmi okok miatt azonban kikeriilt a disszertacio jelen verziéjabol.
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egyéniségeket, kulturdlis sokszinliséget, innovativ termékeket és szolgaltatisokat az egységes
piacon, valamint a hagyomdnyosan erds és felelés kozszférat! A stratégia leszogezi, hogy
ezeket az adottsdgokat kell kihaszndlni, hiszen az Eurépai Unié rendkiviili innovécids
potencial hordozdja.

A Bizottsdg hangsilyozza, hogy az innovicié fogalma nem csupdn technoldgiai
értelemben haszndlatos, hanem szervezeti és szolgdltatdsi innovécid is létezik, ebben az
Osszefiiggésben pedig nem csupan a verseny lehet az 0sztonzé erd, hanem politikai
intézkedések €s az innovaciét timogaté mechanizmusok is jelentds szerephez jutnak.

A Bizottsag felhivja a figyelmet arra is, hogy az Eurdpai Uni6 innovacids potencidljat
ezidaig jelent6sen aldbecsiilték. Az innovacié — mint fontos tarsadalmi érték — teriiletén
sziikséges az dllami szektor hatésdgainak minden szinten gyorsan cselekedniiik, az
akaddlyokat lekiizdeniiik, hogy egy val6ban innovativ eurdpai tér johessen 1étre. Tennivalok
az aldbbi teriileteken a legsiirgetébbek: 1) oktatds és kutatds; 2) belsé piac; 3) jobb
szabdlyozasi kornyezet; 4) érdekeltek egytittmiikodésének Osztonzése; 5) kutatds €s innovacié
pénziigyi timogatdsa; 6) dllami szerepvallalas.

A Bizottsag példamutat szerepet szan a kormanyoknak. Az édllami szféranak élen kell
jarnia az 4j moddszerek alkalmazdsdban, valamint az Uj technolégidk és eljarasok
kiakndzdsdban, felhasznaldsukkal a kozigazgatds teriiletén. Ezeket az djitdsokat az
allampolgdrok igényeinek valé jobb megfelelés és a kozszolgaltatasok magasabb szinvonald

miikodés elérése érdekében kell bevezetni!

A jelentés azt is leszogezi, hogy az innovicié Osztonzésének legfontosabb szintere
gyakran a regiondlis szint. Az Eurdépai Unié 2007-2013 kozotti kohézids politikdjat a
regionalis innovacié érdekében modositottdk, és a tagdllamok altal kitlizott tdmogatdsi célok

lehetd legnagyobb részének a tuddsba és az innovacidba torténd befektetésre kell iranyulniuk!

2.1.2. A kohézios politika stratégiai dokumentumai

A szakirodalom kohézids, regiondlis vagy strukturdlis politikdnak nevezi azt az Eurdpai
Unids szakpolitikdt, amely célja a régiok kozotti kiilonbségek csokkentése, a kozosség
tarsadalmi €s gazdasagi kohézidjanak elomozditdsa, amit a Kohézids Alap és a strukturélis
alapok pénziigyi tdmogatdssal segitenek. A , kohézié” mint cél hangstilyozdsa jelenik meg, a

L1égid” a teriileti beavatkozds szintjére hivja fel a figyelmet, a ,struktira” pedig a

finanszirozasi feltételeket helyezi kdzpontba.
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Az Eurépai Kozosség alapokmdnyai, szerzédései rendelkeznek a szakpolitika 1ényegérol
és tartalmazzdk a gazdasdgi és tdrsadalmi kohézié erdsitésének és a régiok kozott
kiilonbségek csokkentésének céljat, emellett megnevezik a célok eléréséhez sziikséges
forrasrendszert, finanszirozdsi alapokat. ,,Atfogé harmonikus fejlédésének elémozditisa
érdekében a Kozosség ugy alakitja és folytatja tevékenységét, hogy az a gazdasagi és
tarsadalmi kohézié erdsitését eredményezze. A Kozosség kiilondsen a kiilonbozd régidk
fejlettségi szintje kozotti egyenldtlenségek és a legkedvezdtlenebb helyzetli régidk vagy
szigetek — a vidéki térségeket is beleértve — lemaradasdnak csokkentésére torekszik.” —
Szerz6dés 158. cikk.

Az Eurdpai Uni6 strukturalis politikdjaval a fejlddésben elmaradott teriiletek tdmogatdsat
kivénja elérni, és fejlesztési programokat tdmogatni, amelyhez teriileti Iéptéket javasol, ami
régionkénti megkozelitést jelent. Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1059/2003/EK rendelete
az elsd jogi szabdlyozdsa a statisztikai céld nomenklatirdjanak (NUTS). A NUTS-osztdlyozds
célja a keretfeltételek megteremtésével az egységes kategoridk kialakitdsa, ami utdn a
statisztikai adatok Osszehasonlithatéva vadlnak. A NUTS-osztdlyozds egy hierarchikus jellegii
némenklatira. Minden tagdllamot 1. NUTS-szintli teriileti egységekre oszt fel, amelyek
egyike 2. NUTS-szinti teriileti egységekre osztddik, ezek pedig 3. NUTS-szintli teriileti

egységekre osztédnak.'%

2. tablazat: Népesség-kiiszobértékek az 1059/2003/EK rendelet alapjan

8’

Szint Legalabb Legfeljebb

NUTS 1 3 millié 7 millié

NUTS 2 800 000 3 millié

NUTS 3 150 000 800 000

A 2000-2006 kozotti idészakban a strukturdlis alapokra vonatkozé dltaldnos
rendelkezdéseket a Tandcs altal elfogadott 1260/1999/EK rendelet tartalmazta. A rendelet
kilenc tamogatando6 célkitiizést jelol meg, amelyek koziil elsddleges célkitiizés a fejlédésben

elmaradt régiok fejlesztésének és strukturalis alkalmazkoddsanak eldsegitése.

1981059/2003/EK rendelet 2.cikk (2) bekezdés
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3. tablazat: A kohézios politika céljai és eszkozei Forras: Kohézis politika 2007-t61, Ténylap

2000-2006 2007-2013

Ceélkitiizések énziigyl eszkozok Célkitiizésak Pénziigyi eszkozok
Kohéziés Alap Kohézios Alap Kenvergencia ERFA
1. célkitiizés ERFA EsZA
ESZA Kohézias Alap
EMOGA Garancia- &5 Criertdcics
Reszleg
HOPE
2. célkitiizés ERFA Regionalis versenyképesség
és foglalkoztatas
ESZA
- regicndlis szint ERFA
3. célkitiizés EsZA
- nermzeti szint: eurdpai
foglalkoztatasi stratégia ESZA
Interreg ERFA Eurdpai teriileti ERFA
e
URBAN ERFA
EQUAL E5ZA
LEADER+ EMOGA Crientacics Részlzg
Vidékfejlesztés és EMOGA Garanciarészleg
a haliszati szektor
1. célkitizésen kiviili HCPE
szerkezetatalakitasa
9 célkitiizés 6 pénziigyi eszkdz 3 célkitizés 3 pénziigyi eszkoz

A strukturalis alapok és a Kohéziés Alap kifizetéseinek Osszege a 2000-2006-os
koltségvetési idoszakban a k6zos koltségvetés kozel 30 szdzalékat tette ki, az 1j iddszakban ez
az ardny 35,7 szdzalék, 347,41 millidrd eurd. Tovabbi vdltozds, hogy a célkitlizések €s a
hozzdjuk tartoz6 eszk6zok rendszere is dtalakult, egyszeriisodott; a korabbi kilenc célkitlizést
harom, a korabbi hat pénziigyi eszkozt szintén harom viltotta fel.

A 2007 és 2013 kozotti kohézids politika és eszkdzei mar némi hangsilyeltolédast hozott,
kozponti iizenete: fokozottabb iitem{i novekedést és még tobb munkahelyet az Eurépai Unid
valamennyi régidjdban és varosaban.'” A fenti célhoz tarsult a 2007-2013 kozotti idészak
pénziigyi perspektiva struktirdjdnak megvdltoztatdsa. A  kordbbiakhoz képest a
szakmai/szakdgazati kifizetési tételek megnevezését felvdltotta a prioritdsok kijelolése, ahol a
fenntarthaté novekedés (versenyképesség és kohézid) prioritds foglalja magdban a

Strukturdlis Politikdk finanszirozasi 0sszegeit.

1% Eurépai Bizottsdg Regiondlis Politika Féigazgatdsdg kozleménye
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2000-2006 2007-2013

Kozos Mezogazdasigi Politi Fenntarthaté nivekedés

Strukturdlis politikik == Természeti eréforrisok megorzése és kezelése
Belsé politikik 1'1nanszf'fic‘)’::aisa Allam -g; EZabadsishizbn s on)
Kiilsé tevékenységek

Adminisztrativ kiadasok

Tartalékok

El6csatlakozasi eszkozok

1. dbra: A kozos koltségvetés kiadasi Kk megviltozott struktirija

A strukturdlis alapokbodl valé részesedés feltétele a tagdllamok részérdl egy olyan
dokumentum elkészitése, ami tartalmazza az alapok kezelésének stratégidjat és a tagallamok
prioritdsi rendszerét. A végrehajtdsra egy vagy tobb Operativ Program keretében kertil sor. A
dokumentumot a Bizottsagnak kell jovahagynia, amit 2007-ig ko0zosségi tamogatdsi
kerettervnek (KTK) neveztek. 2007-t61 Nemzeti Stratégiai Referenciakeret (NSRF -
National Strategic Reference Framework) vidltja fel a KTK-t, ami egy egyszerisitett
programozdsi dokumentum, a tdmogatds mértékétdl fiiggetleniil valamennyi tagdllamnak el
kellett késziteni 2006 decemberéig. A NSRF tartalmazza az alapok felhaszndldsara vonatkozd
nemzeti szdndékokat, a tagdllam helyzetelemzését (SWOT-analizis), az elemzés alapjin
vélasztott tematikus és teriileti prioritdsokat magdban foglal stratégit, az Operativ
Programok listdjat, az indikativ éves allokacidkat alaponkénti és programonkénti bontdsba
stb. Az NSRF elkészitésénél a Lisszaboni Stratégia céljaira és a kozosségi stratégiai
irdnymutatdsokra (CSG — Community Strategic Guidelines) kell figyelemmel lenni!

Az Eurépai Tandcs 2006. oktéber 6-dn fogadta el a kohéziét, a novekedést és a
munkahelyteremtést célz6 kozosségi stratégiai iranymutatasokat (CSG — Tandcs hatarozata
2006/702/EK). Az uj iranymutatisok meghatiarozzdk a kohézids politikdval foglalkozé
jovoébeni programok prioritdsait, igy segitségiikkel a tagdllamok konnyebben tudjak
erdfeszitéseiket a novekedés €s a foglalkoztatas kulcsfontossagu teriileteire 9sszpontositani.
altal legfontosabbnak itélt célkitiizések a kohézids politikai programok vonatkozasdban. A
gazdasdgi novekedés érdekében a kovetkezo értékeket nevezik meg:

- lisszaboni célok,

- fenntarthato fejlodés,
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- férfiak és nék kozotti esélyegyenldség,

- nemi, faji, etnikai, valldsi, fogyatékossdgi, kor, szexudlis irdnyultsdgon valé
megkiilonboztetés elleni fellépés.

CSG négy {6 irdnymutatdsa:

1. Eurépat és régidit a beruhazasok és a munka szempontjabol vonzébba kell tenni
(kozlekedés, kornyezet energia)!

2. A novekedést szolgalé tudds és innovacid fejlesztése (kutatds-fejlesztés, innovacio,
vallalkozoisdg, informacids tarsadalom, pénzeszkozokhoz valé hozzaférés)!

3. Tobb és jobb munkahely (szocidlis védelmi rendszerek korszeriisitése, alkalmazkodo
képes és egészséges munkaerd, jobb oktatds €s szakképzés, igazgatasi kapacitas)!

4. Kohézids politika teriileti dimenzidjanak figyelembe vétele: a kohézids politika egyik
meghatdrozé jellemzdje — az dgazati politikdkkal szemben — az a képessége, hogy
alkalmazkodni képes a kiilonleges igényekhez, mint példdul az egyedi foldrajzi
kihivédsok: nagyvdrosok, vidéki térségek, hatdrokon dtnyilé egyiittmiikodés.

A CSG-ben megfogalmazott javaslatok a Bizottsag szdndéka szerint a stratégiai dimenziot
erésitenék a Kozosség prioritdsainak bevondsdval a nemzeti és a regiondlis fejlesztési
programokba. A Bizottsdg a kohézids politika szdmdra helyi szinten kivdn minél szélesebb
korti elkotelezettséget elérni, valamint a partnerség novelését, és a feleldségi korok
atlathatobb, decentralizaltabb rendszerét (foként a pénziigyi irdnyitds €s a pénziigyi ellenérzés

teriiletén).

Az Eurépai Unié kohézids politikdja céljain és tamogatdsain keresztiil hozzdjarul a
gazdasagi tevékenység harmonikus, kiegyensilyozott és fenntarthaté fejlédéséhez, a
foglalkoztatas és az emberi eréforrasok fokozasahoz, a kornyezet védelméhez és mindségének
javitasdhoz, az egyenldtlenségek megsziintetéséhez, valamint a nemek kozotti egyenléség

elémozditdsdhoz.

2.1.3. A Lisszaboni Stratégia rovid torténete

Az eurdpai integracié kilencvenes évek végére jelentds eredményeket ért el, az egységes
belsé piac kiépiilése sikeresen haladt eldre, 1étrejott az Eurdpai Unié és az eur6zéna, valamint
a bdvitési targyaldsok is elkezdddtek. Eurépa mégis lemaradasban volt (van) a vildg mads
részeihez képest, féként a két nagy versenytirs az Amerikai Egyesiilt Allamok és Japdn

mutatott fel magasabb és tartésabb gazdasdgi novekedést, magas foku kutatds-fejlesztd
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tevékenységet €s alacsonyabb szintii munkanélkiiliséget. Kina feldolgozéipara nagymértékii
térhoditasba kezdett, India a szolgdltatasok terén prosperdl. Eurépéra az eloregedd tarsadalom
problémai nehezednek, amelyeket a termelékenység javitasaval és a foglalkoztatottsdg
ardnyanak novekedésével lehetne enyhiteni. Ebben a kornyezetben 2000 tavaszan a portugal
elnokség alatt fogadtdk el az Eurépai Unié dllam- és kormanyféi a Lisszaboni Stratégiat,
amelynek célja, hogy 2010-re Eurdpa a vildg legversenyképesebb tuddsalapi gazdasdgdva
valjon. A kozponti célkitiizést kiegészitik a foglalkoztatds, a gazdasagi reformok és a szocidlis
kohézié megerdsitését célzé koncepcidok (2001 Stockholm), majd a kdrnyezetvédelem elvei
(2001 Goteborg).

Az éltalanosan megfogalmazott stratégia szamtalan célkitlizést és alcélokat, kiilonféle
mutatékat nevezett meg, amelyekhez nem tartozott pontos menetrend és eszkozrendszer.
2004-ben a lisszaboni folyamat félidei feliilvizsgdlatakor bebizonyosodott, hogy a kitlizott
végcél elérése az eredeti elképzelés ellenére tovdbb tdvolodott. A problémdk feltdrasat és
megoldasukra javaslatokat a 2003-ban elkésziilt Sapir- és a Kok-jelentések tartalmaztak.

Romano Prodi kezdeményezésére (2002 juliusa) alakult meg a Sapir bizottsag, aminek
feladata az volt, hogy fogalmazzon meg javaslatokat a kib6vités utdni idékre, hogy az Eurdpai

Unié ne teljesitsen novekedési lehetOségei alatt. A Sapir-jelentés110

az Eurépai Unid
gazdasagpolitikdjat vizsgdlva megéllapitotta, hogy Eurdpa a hetvenes évek 6ta lemaradasban
van az Amerikai Egyesiilt Allamoktdl, és ,merész lépésre” van szikség, ami a
gazdasdgpolitika teljes dtalakitdsdhoz vezetne. A kozgazdaszok és politikusok kozos
munkajdval késziilt jelentés a koltségvetés rogziilt struktirdjat kivanta atalakitani, annak
érdekében, hogy a belsd piac fennmaradt akadalyait lebontsdk; hogy a kutatds-fejlesztés és
oktatds teriiletére nagyobb Osszegeket forditsanak; és szdmos egyéb elem kozott még a
felzarkoztatasi programok dtalakitdsat javasolta, hogy azok valéban a szegényeket
tamogassdk. A jelentés a radikalis gazdasagi reformjavaslata miatt nagy ellenalldsra talalt,
foként a mezdgazdasdgi timogatdsok jelentds csokkentése miatt.

A kordbbi holland miniszterelnok, Wim Kok altal vezetett bizottsdg 2004 marciusdra
készitette el jelentését, amelyben megéllapitja, hogy a f6 problémat a Lisszaboni Stratégidban
megfogalmazott célok végrehajtdsa jelenti, mert hidnyzik a politikai elkotelezettség a
cselekvésre. Javaslatdt is ebbdl a problémébdl kiindulva fogalmazza meg, és szorgalmazza a
valamennyi tagdllam dltal kotelezéen elkészitendd &atfogd akcidterv bevezetését, amely

akcidterv a lisszaboni célok nemzeti karakterét €s az egyéb nemzeti programokba vald

119 Szerz6i: André Sapir, Philippe Aghion, Giuseppe Bertola, Martin Hellwig, Jean Pisani-Ferry, Dariusz Rosati,
José Vinals, Helen Wallace.
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beiiltetését szolgdlnd. Tovabbi javaslata, hogy a szamtalan cél €s mutatészdm rendszerezésére
nevezzenek meg elsddleges prioritdst: novekedés és foglalkoztatds elésegitését. A politikusok,
vallalatvezetdk, szakszervezeti vezeték és kutaték részvételével késziilt Kok-jelentés
kedvezébb fogadtatdsban részesiilt, javaslatait a Lisszaboni Stratégia 2005-6s félidei

feliilvizsgalata dtvette és beépitette.
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1. kép: Eurdpai Bizottsag ,,Novekedés és foglalkoztatottsag” honlapja
José Manuel Barroso bizottsagi elnok jelents tdmogatdsdval keriilt sor 2005-ben a
lisszaboni folyamat feliilvizsgalatara, ami ezek hatdsara Uj lendiiletet kapott. Kiilon figyelem
iranyult a kitizott célok kommunikacidjara, hiszen a folyamat akkor lehet sikeres és a kitiizott
célok elérhetdek, ha a szélesebb kozvélemény tdmogatdsat is megszerzik a dontéshozok, és az
allampolgdrok bevondsaval zajlik a megvalésitds. Ennek érdekében a Bizottsag 2005-ben
1étrehozott egy honlapot (http://www.europa.eu.int/growthandjobs) a figyelemfelkeltés

céljabol és a folyamatos informdciédramlds megkonnyitésére.
A félidei feliilvizsgdlat a novekedést eldsegitd tuddsra és innovacidra (growth) koncentral,

a tobb és jobb mindségli munkahelyek megteremtése (jobs) mellett, hogy Eurépa vonzébba

véljon a befektetések €s a munkavallalds szdmara (growth and jobs). A feliilvizsgélat kiterjedt
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az irdnyitdsi struktdra atvilagitdsara is, az Uj rendszerben mdr vildgosan -elkiiloniilnek
egymadstol a kozosségi és nemzeti szintek hatds-, feladat- és felel6sségi korei.

A feliilvizsgdlat alapjdn 10 kulcsfontossdgu teriiletet nevezetek meg: 1) Hatékony belsd
piac: a szabadlyok fokozottabb és hatékonyabb betartdsa, valamint féként a szolgéltatdsok
teriiletén megfelelé szabalyozds kialakitdsa eldsegitheti a verseny és az egységes belsd piac
sikeresebb miikodését. 2) Szabad és tisztességes kereskedelem: a belsé piacon az allami
tdmogatasok (nemzeti szintli Iépések) rendszere gatolja a novekedést, a vilagpiacon pedig az
egységesebb fellépés segitené elé a megfeleld jelenlétet. K6zosségi szinten foként a halézatos
struktirak (telekommunikacid, energia-, pénziigyi és kozlekedési szektor) liberalizaciéjaban
van tennivald. 3) Jobb szabdlyozds: kozosségi joganyag egyszerlsitése, tagdllami szinten
pedig a kozszolgdltatdsok szinvonaldnak javitdsa sziikséges. 4) Eurépai infrastruktira
javitdsa: foként a kozlekedés és energia teriiletén. 5) Befektetés a kutatds-fejlesztésbe: jelentds
lemaradés lekiizdése az Amerikai Egyesiilt Allamokhoz és Japanhoz képest. Villalkozdk
osztonzése a K+F tevékenységben vald részvételre. 6) Innovdcidk elémozditdsa: szoros
Osszefliggésben a kutatds-fejlesztés hidnyossdgaival alacsony az informdcids és
kommunikéciés technolégidk szektordnak silya. 7) Erds ipari hattér megteremtése: high-tech
ipardgak térségbe csabitasdval, megfeleld forrasok biztositasaval. 8) Tobb és jobb munkahely:
mobilitdssal, alacsony jovedelmek addjanak csokkentésével. 9) Rugalmas munkaerd:
Europass'", nyugdij-jogosultsigok hatdrokon dtvihetéségének konnyitése, fekete munka
Lkifehéritése”. 10) Humanerdforras-fejlesztés: jobb oktatds, kiaknazhaté készségek, lifelong

learning.

A reformok és a célkitlizések fontos eleme, hogy elvezessenek a piacok és a szférak
kozotti pozitiv kolesonhatasok erésitéséhez. A Lisszaboni Stratégia politikdi és reformjai arra

iranyulnak, hogy Eurdpa szabalyozasi és gazdasagi kereteit az innovacidra nyitottabba tegyék.

2.1.4. A stratégiai dokumentumok szinergiaja

A fent bemutatott dokumentumok egymds hatdsdt erdsitve kivanjdk elérni, hogy az
Eurépai Unié a vildg leginnovativabb gazdasdgava és tarsadalmava véljon.

A CSG atfogd célja a kohézids politika stratégiai dimenzidjanak erdsitése, hogy a

Kozosség prioritdsai jobban beépiiljenek a nemzeti €s a regionalis fejlesztési programokba;

T Képzettséget igazol6 eurdpai igazolvany.
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valamint a kohézids politika nagyobb szerepvallaldsdnak biztositdsa, annak fényében, hogy a
Bizottsdg, a tagdllamok és a régidk kozotti partnerség és pdrbeszéd fokozodjon, és a
felelésségi korok vildgosabb lehatdroldsa megvaldsuljon. A CSG céljait szem elétt tartd
NSRF-k pedig néhdny elemre koncentralnak:

- fejlodési egyenldtlenség, gyengeségek és potencidlok;

- atfogd, nemzeti stratégia, ami mind a konvergencia, mind a regiondlis

versenyképesség és foglalkoztatas célkitiizésekre hasznalhato;

- tematikus és teriileti prioritasok.

A CSG-ben a leghangstilyosabb cél az innovacid, a tudds és vallalkozokedv novelése.
Eurdpat és régiodit a beruhazasok és a munka szempontjabdl vonzobba kell tenni, a nvekedést
szolgdld tuddst és innovdciot fejleszteni sziikséges, tobb és jobb munkahelyet 1étesitsiink! A
Lisszaboni Stratégia mindezzel harmonizal, hiszen célul tiizte ki, hogy Eurépa 2010-ig a vildg
legversenyképesebb tuddsalapt gazdasdgava véljon; a félidei feliilvizsgalat sordn konkretizalt
két £6 cél a novekedés és foglalkoztatottsdg.

Koz0s tehat a stratégidkban a novekedés szorgalmazdsa, igaz hangsilybeli kiilonbséggel;
hiszen a Lisszaboni Stratégia teljes gazdasagi novekedést céloz, mig a strukturdlis alapok
dokumentumai a régik kozotti kiilonbségek csokkentését tekintik f6 prioritdsnak.

Kozos tovabbd a humdnerdéforrds-fejlesztés, a kutatds-fejlesztés és az innovacid
kozéppontba allitdsa.

Innovacién a CSG uj termékek fejlesztését érti az dj vidéki szektor kibontakoztatdsdval;
masrészt folyamatinnovaciét, ami fejleszti a hatékonyabb technolégidk hasznalatat; és
szervezeti innovaciét, ami eldsegit egy eredményesebben mikodd berendezkedést,
egylittmiikod6é hdlézatokat, alkalmazkodoképesség novekedését, belsd- €s kiilsé kapcsolatok
optimalizdlasit. A CSG a novekedést szolgdlo tudds és innovaci6 fejlesztésére harom
teriileten jelol meg tennivaldkat:

1) kutatds-fejlesztésbe torténd beruhdzds novelése és célirdnyosabbd tétele;

2) az innovdcio eldsegitése €s a véllalkozoi szellem sztonzése;

3) mindenki szdimdra megval6sulé informécids tarsadalom Osztonzése.

Az informdcids tarsadalom és az informdciés €s kommunikdcids technolégidk haszndlata
a lisszaboni menetrendben is parhuzamba keriilnek az innovicié fokozdsdval. A lisszaboni
kulcsteriiletek koziil egyik az ,Innovicidk elémozditdsa” (Boosting innovation), ami alatt a
kutatds-fejlesztésben megalapozott djitdsok tizleti lehetdségeinek kihaszndldsat értjik. A
kulcsteriilettel kapcsolatban kozosségi szinten megfogalmazott feladatok: a kutatds-fejlesztés

tevékenységének, a kockazati tékebefektetések lehetdségeinek fokozasa és a szabadalmaztatds
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egyszeriibb és olcsébb lehetdségeinek megteremtése. Fontos kozosségi 1épés tovdbbd a
regiondlis szerepl6k segitésére létrehozott innovdcids kozpontok kialakitdsa, amelyek a
forrasok széles skdldjat gyujtik Ossze; valamint az Okoinnovécidk elésegitése. Tagallami
szinten a nemzeti szabadalmi eljardsok egyszerlibbé és olcsobbd tétele mellett a tagallami
legjobb  gyakorlatok cseréje jarulhat hozzd leginkdbb a kulcsteriilet céljainak

megval6sitdsahoz.

4. tablazat: A Lisszaboni Stratégia és a kohézios politika dsszevetése
Danish Technological Institute elemzése''* alapjan

novekedés és .
dinamikus, versenyképes gazdaségllellg o
és tuddsalapi gazdasdg . téxsadal’ml.l'ag A
Gsszetartoz6 kozosség
|Célok teriileti dimenziéja | nem jelentés nagyon jelentés
[Célok jellegzetességei ] széleskor(i és mikodési miikodési
|Miikodési célok kialakitasa centralizalt decentralizalt
[Korményzati eszkizok | gyengék erbsek
[Fizikai infrastruktira jelent6sége | alacsony magas
[Jogszabalyi megalapozas | nincs szerz6déses alapja EK szerzédés az alapja

A Lisszaboni Stratégia és a kohézids politika céljainak teriileti dimenzidja kiilonbséget
mutatnak; az utébbiban igen jelentds a teriiletiség elve, mig a lisszaboni stratégidban ez a
dimenzi6 alig-alig jelenik meg.

A célok irdnya is kiilonbozik, mig a lisszaboniak a szabdlyozast célozzdk, széleskoriiek,
centralizdltak és mindezek mellett jelennek meg a miikodési irdnyvonalak; addig a kohézids
politika dokumentumai féként miikodési jellegli szabdlyozdsra irdnyulnak, és decentralizdlt
jellegtiek.

A novekedés és foglalkoztatds f6 céljanak eléréséhez nem a kormdnyzati eszkozok a
legalkalmasabbak, a gazdasdgi és tdrsadalmi kohézidt viszont jelentésebb mértékben képesek
a kormdnyzati eszkozok elémozditani; valamint a felel6ssége is a dontéshozé szerveknek az
utobbi teriileteken fokozottabb. A f6 célok szerint az infrastruktira (legszélesebb értelemben)
a Lisszaboni Stratégidban nem bir nagy jelent6sséggel, mig a kohéziés politikaban fontos

tényezd.

"2 Thematic Evaluation of the Structural Funds’ Contributions to the Lisbon Strategy, Synthesis Report,
February 2005
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A Lisszaboni Stratégia érvényesiilése, és a nemzeti valamint regiondlis stratégidkba
épitése igen eldrehaladt, annak ellenére, hogy a stratégia nem bir olyan erds szabdlyozdsi
alapokkal és funkcidkkal, mint a strukturdlis alapok dokumentumai. A Lisszaboni
Stratégidnak nincs szerzddéses alapja, viszont a strukturdlis alapokat és mikodésiiket

szerzddésben rogzitették.

A £6 kiilonbség a célokban ragadhat6é meg leginkdbb, a Lisszaboni Stratégia novekedés és
foglalkoztatottsag irdnti elkotelezettségével a dinamikus, versenyképes ¢€s tuddsalapu
gazdasdg megteremtését; mig a kohézids politika a kohéziét, vagyis a gazdasagilag és
tarsadalmilag osszetartozé kozosséget kivanja elérni.

A 6 célok, a novekedést eldsegitd tudds és innovdcid, valamint tobb €s jobb mindségii
munkahely (Lisszaboni Stratégia); és a tdrsadalmi és gazdasdgi kohézi6 megteremtése, a
regiondlis  kiilonbségek csokkentése (kohézids politika, CSG, strukturdlis alapok
dokumentumai) a Lisszaboni Stratégia és a kohézids politika kozott mint az eredményesség €s
a méltanyossdg, vagy a versenyképesség €s a felzarkoztatds kozotti egyensuly kérdését is
felvetik.

Lisszaboni Stratégia egy egységesitett program az Eurépai Unié valamennyi orszdga
szamdra, a strukturdlis alapok erételjesebben kormdnyzati kezelés alatt dllnak, még ha a
keretek adottak is. Fontos kiilonbség, hogy a strukturalis alapok nyitottak a fejlesztés egyéb
formaira, példaul a kulturdlis orokség fejlesztésére, specidlis helyi tipusi termelésre,
amelyeket a Lisszaboni Program nem tartalmaz.

Az innovaciét a 2000-es Lisszaboni Stratégia helyezte kozéppontba, a 2005-0s
feliilvizsgdlatdban az innovéciét nevezik meg, mint a novekedés és a munkahelyteremtés
hajtéerejét. A Lisszaboni Stratégia hangsulyozza, hogy minden lehetséges nemzeti és
kozosségi eszkozt fel kell haszndlni a célok eléréséhez, igy a Kohézids politikat is.

A 2000-2006-o0s idészak értékelésekor a Bizottsdg rdirdnyitotta a figyelmet néhdny
gyengeségre:

- azinnovéci6: fogalma gyakran leszikiilt a kutatds és technoldgiai fejlesztés teriiletére;

- regiondlis innovdcios stratégidk sziikségessége: ezek a stratégidk az innovacidpolitika

pillérei, feladatuk a regionalis erdsségek és a f6 potencidlok feltérképezése;

- kormdnyzds €s a partnerség: az innovaciospolitikdk gyakran szenvednek a kompetens

személyzet hidnydban, és a célok és indikdtorok hidnyossdgdban;
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- kockdzatvéllalds: a régiok nem véllalnak eléggé proaktiv szerepet a magas mindségii
miikodés elérése érdekében, Uj moddszerek kiprébdldsaval, sajatos adottsdgok
kihasznalasdval.

Az Eurdpai Bizottsdg Regiondlis Foigazgatosiga 2006 oktéberében elkészitett egy
elemzést' arrdl, hogy a kohézids politika milyen médon képes erésiteni az innovaciét. A
tanulmany 0sszegzi az Eurdpai Uni6 regiondlis innovacio rendszerének feladatait:

1) sziikséges feltérképezni az elérhetd infrastruktirak, a tudds és a tudomanyos regionalis

forrasokat;

2) sziikséges novelni a finanszirozdst, a tuddscserét ¢és egyéb eszkdzok
(fejlesztotigynokségek, kereskedelmi kamardk, kockazati tokealapok stb.) fejlesztését;

3) sziikséges elémozditani a kompetencidk és egyiittmiikodések hatékony transzferét a
kiilonbozo fejlettségli régiok kozott.

Az innovéci6 tdmogatdsaval kapcsolatban a kohézids politika két f6 médot jelolt meg:

I. tarsfinanszirozza a beruhdzdsokat az Eurépai Regiondlis Fejlesztési Alapon és az
Eurépai Szocidlis Alapon, valamint a Kohézids Alapon keresztiil;

II. fejleszti a regiondlis kormanyzds bazisdn megvaldsuld stratégiai tervezés, partnerség,

programozas, monitoring és rendszeres értékelés rendszerét.

A tagéllamok 2007-2013-as idészakra vonatkozé nemzeti stratégiai referenciakereteinek —
féként a ,regiondlis versenyképesség és foglalkoztatds™ célkitlizésnél — kulcsprioritdsa az
innovacid. Innovacio alatt a tagallami dokumentumok nem csupéan kutatds-fejlesztést értenek,
hanem Kkiterjesztik szélesebb teriiletekre is, példaul a vallalkozasbardt innovaciépolitika, az
informdcids tarsadalom és az emberi toke értelmére.

A tervezetek arra mutatnak rd, hogy az innovacié novekvo szerepet fog jatszani a 2007-

2013-as id6szakban.

2.1.5. Ujitasok: a varosok és a kizigazgatas tamogatésa

Az Eurdpai Uni6 lakossdgdnak 78 szdzaléka €l varosokban, azok vonzdskorzetében vagy
vérosi térségekben. 50 000 fénél népesebb vdrosi térségekben €l a lakossdg tobb mint 60
szdzaléka. A vdrosok kozponti jelentéségiieck Eurdpa, a tagdllamok és a régiék tovabbi

fejlédése szempontjabol.

'3 Buropean Commission, Directorate-General Reigonal Policy: Innovation in the National Strategic Reference
Frameworks, 31 October 2006.

111



A vidrosi térségekben nagy lehetOségek €s Osszetett problémdk koncentrdlédnak —
tartalmazza a Régiok Bizottsdga ,,A kohézidés politika és a vdrosok: a vdrosok és
agglomeraciok hozzajdruldsa a régidkon beliili novekedéshez és munkahelyteremtéshez” cimii

véleménye. 14

A Régiék Bizottsdga tdmogatja az Eurdpai Bizottsdgot abban a
kezdeményezésében, hogy a varosok kérdését a regiondlis programokba fokozottabban
bekapcsolja, eldtérbe helyezze; hangstlyozza tovabba, hogy a vérosi dimenzié dontéen képes
hozzajarulni a 2005-ben Uj hangsilyokat kapott Lisszaboni Stratégia megvaldsitasahoz. A
Régidk Bizottsaga ezutdn megallapitja, hogy a vdrosokat a strukturalis alapok altalanos
rendelkezéseinek megallapitasarol szolé rendelet'"® 25. és 26. cikke szerinti nemzeti stratégiai
referenciakeret elkészitésében altaldban jobban bevontdk, és szorgalmazza, hogy
fokozottabban vegyék figyelembe a tagdllamok a nemzeti stratégiai referenciakeretiikben és
az azokbdl levezetett operativ programokban a varosi dimenziét.

A Régiok Bizottsdga leszogezi, hogy a varosok fenntarthatd fejlodése az eurdpai
regiondlis politikdban jelentds tényezd, valamint a vonzé varosok, az innovéacié tdmogatdsa, a
véllalkoz6i kezdeményezések és tuddsalapi gazdasdg, tobb és jobb munkahely, a varosok
kozti kiilonbségek, kormdnyzds és a varosok megujitdsdnak finanszirozdsa fontos célteriiletek.
A Régidk Bizottsdga a munkadokumentummal (2006/C 206/04) kapcsolatban leszogezi, hogy
az un. ,barna zoéndk” (kordbban ipari korzetek) és kozteriiletek rendbehozataldhoz és
varosépitészeti fejlesztésekhez a varosoknak a nemzeti és az eurdpai szint timogatdsara van
sziikségiik. A Régidk Bizottsdga tovabba utal arra, hogy a vdrosi dimenzidt jobban Ossze
kellene hangolni az Eurdpai Bizottsdg szervezeti egységei — kiilonosen a Regionalis Politikai,
a Kornyezetvédelmi, a Kozlekedési, a Foglalkoztatasi, valamint az Egészség- és
Fogyasztévédelmi Foéigazgatésdg — kozott. A vdrosi dimenzidnak pénziigyi és teriileti
szempontb6l az Eurdpai Unié valamennyi programjaban nagyobb figyelmet kell szentelni! A
vélemény hangsilyozza a szubszidiaritds fontossdgat és annak jelentdségét, hogy a
szubnaciondlis szinteket bevonjdk a kohéziés politika programkészitésébe és végrehajtasdba.
A strukturalis alapok kezelésének decentralizaldsa nem vezethet a kohézids politikanak a
tagdllamok szintjén torténd kozpontositdsdhoz.

Osszefoglaléan elmondhat6, hogy a vdrosok fokozott figyelembevétele a strukturdlis
alapokrol és a Kohézids Alaprol szolé 2007-2013-as idészakra vonatkozé rendeletekben tj
elemként jelent meg, amit egyes nemzetek hangstlyosan be is épitettek nemzeti stratégiai

referenciakeretiikbe.

14 2006/C 206/04
115 COM(2004) 492
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A 2007-2013 kohéziés politika madsik ujitdsa a kozigazgatds korszerlisitése a
tdmogataspolitika segitségével. Az Eurdpai Bizottsdg ,,A novekedés €s foglalkoztatasi
stratégia €s az eurdpai kohézids politika reformja, Negyedik helyzetjelentés a kohéziorol”
cimii kozleményében''® a kohéziés politika djitdsai kozott emliti a kozszolgdltatdsok
modernizdldsat, mint specifikus a konvergencia célkitlizéshez tartozé prioritdst, amely a
nemzeti, regionalis €s helyi szintii kozigazgatas és kozszolgéltatasok intézmény kapacitasanak
és hatékonysaganak erdsitését célozza. A prioritds f6 célkitlizése a kozigazgatdsi és
kozszolgdltatasi reform tamogatdsa az eurépai foglalkoztatasi stratégidval Gsszhangban a
munkahelyi mindség €s termelékenység javitisa érdekében, és ebben az Osszefiiggésben a
kozigazgatds hatékonysdgdnak és termelékenységének novelése.'"” A prioritds fontossdga a
CSG a ,,Tobb és jobb munkahely” irdnymutatdssal kapcsolatban fogalmazza meg, hogy a
tagdllamoknak biztositaniuk kellene, hogy a kozigazgatds terén a hatékonysdg és az
atlathatésag novelésére €s a kozszolgéltatasok korszerGsitésére irdnyuld igénnyel megfeleld
moédon foglalkozzanak, kiilonosen a helyes politika- és programtervezés, valamint a

kapacitdsépités fokozasa teriiletén.

Az orszagok és régioik, de kiilondsen azok szamdra, amelyek a konvergencia-célkitiizések
értelmében tdmogathatéak, a kozszektor mindsége és termelékenysége létfontossdgi a
reformok és a felel6sségteljes kormanyzds iigyének tdmogatasa érdekében, kiilondsen
gazdasagi, foglalkoztatdsi, szocidlis, oktatdsi, kornyezeti és igazsagiigyi téren. Ez nemcsak az
Eurépai Unié kohézids politikdja végrehajtasanak fejlesztésében nyijt majd segitséget, hanem
altalaban véve is novelni fogja a gazdasagi teljesitményt.

Az intézményi teljesitoképesség és az iranyitds megerdsitését — ahol ezeket gyengének
taldljdk — a kevésbé fejlett régickban alapvetd fontossdgi prioritdssa kell tenni. Igy nemzeti
stratégidik kidolgozasanal a tagdllamoknak szisztematikusan elemezniiik kellett, hogy egy
hatékonyabb, elszdmoltathatobb és dtlathatobb kozigazgatds milyen mértékben segithetné a
termelékenységi szintek novelését. A strukturdlis alapoknak ennélfogva tdmogatdst
biztositanak a kozigazgatds teljesit6képességének nemzeti, regiondlis €s helyi szinten torténd
fokozdsdhoz, hogy eziltal fejlodjon az igazgatdsi keret a gazdasdgi tevékenységek, csakigy

mint a politikdk helyes kialakitisa €s végrehajtisa szamadra, ideértve a helyesebb

16 COM(2006) 281
7. COM (2006) 281 2.6.4.pont
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jogszabalyalkotdst, a politikdkra vonatkozé javaslatok értékelését és hatdselemzését, valamint
a megval6sitasi mechanizmusok rendszeres figyelemmel kisérését is. Nem elhanyagolhat6
szempont az alapok megbizhat6 és hatékony irdnyitdsa a kozponti €s a regiondlis igazgatdsi
struktirdkon keresztiil.

Az Eurépai Szocidlis Alap adminisztrativ kapacitdsok bdvitése elnevezésii
eszkdzrendszer'® nyujt lehetdséget a kozigazgatds-fejlesztés tdmogatdsdra. Kiilon operativ
programot Bulgdria, Romania és Magyarorszag fogadott el; emellett lengyel, cseh és lett
NSRF-k térnek még ki a kozszféra és kozintézmények racionalizdldsnak és fejlesztésének

feladataira horizontalis megkozelitésben.

2.2. Innovacios kényszer az eurépai kozigazgatasban

A kozigazgatds muikodésének két irdnyat kiilonboztetik meg: a hagyomanyos vagy
weberidanus modellt (Old Public Administration), és a New Public Management-et; az
alkalmazott modellek a New Public Management felé tolédnak el, ezt a folyamatot dltalaban
fejlddésként mindsitik. Szdmos elemzd (koztiik Johan P. Olsen) a kozigazgatds terén
bekovetkezd viltozdsokat a government (kozjogi kormdnyzds) moédjatél a governance
(szektorokat és szinteket dtfogd kormdnyzds) felé vald elmozduldsként jellemzi. A good
governance (j6 kormdnyzds) jellemz6i a hatékonysdg, racionalitds és rugalmas
reakciokészség, amit elérendd végcélnak tekintenek.

A politikai élet kozpontja — az Old Public Administration szerint — a jogszabdlyalkotds, -
értelmezés, -végrehajtds és kikényszerités. A kozigazgatds a torvény és hierarchia altal
iranyitott jog dltal megteremtett eszkdz. A személyi dllomdny — a szabalyok vezérelte
biirokrdcia — munkdja sordn mindig a kozjo elérését tartja szem elétt. Ez a nézet a
megbizhatdsagot, a hozzaértést, a kovetkezetességet €s az elszamoltathatosagot emeli ki. A
kozigazgatas miikodését a torvényalkoto irdnyitja, és a birdsagok érvényesitik.

A New Public Management a szervezett, szabdlyokhoz kotott kozigazgatast idejétmultnak
tartja. A kozszektor nem kiilonbozik a maganszektortél, és a jelmondata: hagyjuk a
menedzsereket ,,menedzselni”, kevesebb kotottséggel, szabdlyokkal és eljarasokkal és tobb
rugalmassdggal és decentralizdciéval. A  kozigazgatdst elsésorban a hatékony

szolgdltatasnyujtds eszkozének tekinti, ami idedlis esetben a magdnszektor bevondsdval

"8 Eurépai Szocidlis Alaprdl sz616 1081/2006/EK rendelet 3. cikkely (2) bekezdés b) pontja alapjan.
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mikodik. Természetesen a kozigazgatds is sajat érdekkel rendelkezd szereplokkel dolgozik,
azonban annak érdekében, hogy a részrehajldst megelézziik az Osztonzéket gondosan kell
meghatdrozni! Fontos eszkozei a piaci verseny, a kozbeszerzés, az utalviany rendszer, a
kiszerzédések, a teljesitményértékelés stb. A véltoztatasok kozpontjadban az all, hogy a piaci
miikodés jobb, ezért ezeket az elemeket kell meghonositani a kozigazgatds szférajaban is.

A weberi és a menedzseri szemlélet kiindulépontja azonos: mechanikusan miikodo,
eszkoz jellegli kozigazgatast latnak, amit a hatékonysdg fokozdsa érdekében meg kell
valtoztatni! A kozigazgatds delegalt hatdskorokkel rendelkezik, és tigyeket kezel eldre
meghatdrozott szabdlyok szerint. Olsen'"” figyelmeztet arra, hogy a kézigazgatas kornyezete
nem ilyen egyszerii és egységes. Bar a kozigazgatds elére meghatdrozott szabalyok szerinti
iigymenetet bonyolit, ugyanakkor egy igen komplex térben teszi ezt, ahol szdmos cél,
szerepld, érdek, szabdly, hatalom, érték, hit és torésvonal taldlhaté meg.

Az eurépai modellek egymdshoz hasonlévd vdldsa (konvergdldsa) technikai és
funkciondlis okokra vezethetdé vissza, vagyis a gazdasdgi és a politikai integricié
kovetkezménye bizonyos foku funkciondlis egymasrautaltsag, az egyiittmikodések terjedése,

ezaltal a taldlkoz6pontok megnovekedése, és a legjobb gyakorlatok (best practices) cseréje.

Az Eurépai Unié miikodésének szdmos olyan kovetkezménye van, ami elémozditja az
Eurépai Kozigazgatasi Tér kialakuldsat, ugyanakkor nem feledkezhetiink meg azokrél a
tényezOkrdl sem, amelyek akaddlyozzak a hasonulds folyamatat. Olsen ilyen tényezdének tartja
az intézmények hosszd, szilard és variabilis torténetét, valamint az allami és nemzeti
épitkezés kiilonbozé palyaiveit. A fentiek kovetkeztében a kozigazgatdsi struktirak és
szabdlyozdsok eltérnek az egyes tagdllamokban.

Altaldban az Eurépai Unié szerény figyelmet és prioritast szentel a kozigazgatdsi
igyeknek, és inkdbb a politikaalkotds és az érdemi (anyagi) eredmények kapnak nagyobb
figyelmet. Ez a nézet némiképp médosult a Lisszaboni Stratégia elfogaddsaval.

A kozigazgatasnak jelentds szerepe van a lisszaboni célok elérésében. A versenyképes,
innovativ és hatékony kozigazgatas eléréséhez az aldbbi teriiletek keriiltek elétérbe:

- mindségbiztositd és Onértékeld rendszerek, monitoring technikdk (pl. CAF);

- humaén-er6forras menedzsment;

- e-kormdnyzds;

- jobb szabalyozas;

1" Olsen, Johan P.: Towards a European Administrative Space?, Arena Working Papers, WP 2002/26.
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- tarsadalmi parbeszéd, stb.

A hatdrok nélkiili bels6 piac, az eurozéna, az Eurdpai Kutatdsi Térség kialakuldsa utdn az
innovativ kozigazgatds igényeként formdlddik az Eurdpai Kozigazgatdsi Tér, amelyet a kozos
elvek érvényesiilése mozdit eld leginkdbb. Ilyen k6zos elv a megbizhatdsag-kiszamithatdsag,
a nyitottsdg-transzparencia, a szdimonkérhetdség és a hatékonysdg-hatdsossag kozigazgatasi
elvei.

A megbizhatosdg és kiszdmithatosdg biztonsdgot és jogvédelmet jelent, cél az
onkényesség eltorlése a koziigyek irdnyitdsaban, helyette a torvény daltali igazgatds elve
érvényesiiljon. Semlegességet, részlehajlds nélkiili, johiszemii tevékenységet, a non-
diszkrimindci6 elvének érvényesiilését jelenti. A nyirortsdg azt jelenti, hogy a kozigazgatds
elérhetd a kiilsé vizsgdlodok szdmdra, mig a transzparencia az ellenérzés és vizsgilat
érdekében az ,atlathatésdgot” biztositja. A nyitottsdg és a transzparencia célja a nem
megfeleld irdnyitds és a korrupcié lehetdségeinek csokkentésével védelmezni a kozérdeket és
az egyéni jogokat, valamint a fellebbezés lehetdségét is. A koztisztviselok kotelesek indokolni
dontéseiket. A szdmonkérhetéség értelmében minden kozigazgatdsi testiilet felelds tetteiért
mds kozigazgatdsi, jogi vagy birdsdgi hatésdgok eldtt. A hatékonysdg jellegzetesen
menedzseri érték, lényege a felhasznalt eréforrasok és az elért eredmények kozotti ardnyossag
meg(’irze’:se.120 A kozigazgatds akkor lesz hatdsos, ha a lehetd legkevesebb eréforrds-
elvondssal (gazdasdgossdg — economy) a lehetd legkedvezdébb tarsadalmi hatdsokat indukalja
(hatékonysag — efficiency), elérve a kitlizott célokat (eredményesség — effectiveness). A 3E
(economy, efficiency, effectiveness) hatarozza meg €s egyben értékmérdje is a kozigazgatds

mikodésének.

A kozigazgatasi reformok sziikségképpen a sziikségletek, a tradiciok s az eréforrasok
kielégitésével és felhasznalasaval zajlanak minden politikai rendszerben! Mivel a fenti elemek
orszagonként eltéréek, ezért nem létezhet egyetlen helyes modell a kozigazgatds
hatékonyabba tételére, ugyanakkor a legjobb gyakorlatok megismerésével és terjesztésével a
racionalizdldsi és a mindségfejlesztési feladatok az Eurdpai Kozigazgatdsi Térben hasznos
segitséget kapnak, a végeredményben megjelend megolddsok pedig kozos irdny felé
haladnak. A tanulmdny igazolta, azt az dllitdst, hogy nem létezik egy helyes megoldas,
mindenre haszndlhaté kozos modell, azonban k6z6s pontok vannak: a reform és a reform

sordn érvényesiild értékek.

120 Burépai Kozigazgatdsi elvek, SIGMA Tanulméanyok: No.27, 2000.
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I1.3. Térstruktira koncepciok Eurépaban

Az eurdpai orszagok kozigazgatasi reformjainak szerves része a térstruktirak dtalakitdsa,
az egyittmikodések fokozdsa, ami féként regionalis keretek kozott bontakozik ki
leghatékonyabban. A régié alkalmas keret a raciondlisan megvaldsithaté onkorményzati
funkcidk, hat6sdgi tigyintézések és a fejlesztéspolitika szdmdra. A polgarkozeli kozszolgdlat,
az dgazati szakigazgatdsi hat6sdgi eljardsok, valamint a természetes és mesterséges teriileti
adottsdgok célzott felhaszndldsa a mdsik két részteriilet nélkiil hatdstalan marad. A régié
funkcidéi mindkét teriileten a problémafigyelés, kezdeményezés, kozvetités és véleményezés.
Mentesiti a fels6bb szintet hatdskorok gyakorldsdaval, ugyanakkor egyesiti az erdket, hogy
szétforgdcsolddds helyett az integracidval gyorsabb, takarékosabb tigymeneteken keresztiil
érjen el eredményeket. A mikro- és makroszint kozotti kozvetités sordn elGsegiti az
érdeklddés felkeltését és fenntartdsat, az er6forrasok kedvezo felhasznaldsat.

A kozigazgatasi térstruktirdk korszerGisitése sordn kiilonbozé megolddsokat alkalmaztak
Eurdpa orszagai, eltéré tarsadalmi-gazdasdgi és kulturdlis rendszereik, politikai kornyezetiik

és kozigazgatdsi hagyomanyaik szerint.

3.1. Regionalis onkormanyzatok Eurépaban

A szubszidiaritas a kozigazgatds-szervezési alapelvek egyike, amely napjainkban egyre
tobbszor fordul eld meghatdrozé dokumentumokban, ajanldsokban; a szubszidiaritds elvét,
megvaldsuldsat pedig az innovécié szempontjdbdl is hangstlyosan sziikséges vizsgdlni.

Az elv nem Uj keletli, mar Arisztotelésznél és Aquinoi Szent Tamdsndl is megjelenik, s az
egyén, illetve a tarsadalom védelme érdekében az dllami dontéshozatal korldtozdsa mellett
érvelnek; emellett hasznosnak tartjdk a dontéshozatali szint minél kozelebb keriilését a
tarsadalomhoz. XI. Pius Pdpa az elvet mar kifejezetten a helyi kozosségek és az dllam
viszonydban fogalmazza meg 1931. mdjus 15-i ,,Quadrogesimo anno” cimi enciklikdjdban,
amelyben kifejti, hogy hatdskor csak abban az esetben keriilhet magasabb rangi szervhez, ha

azt alacsonyabb szinten mar nem képesek ellatni. W. Hummer és S. Bohr'?!

ugy vélik, a
szubszidiaritds ekkor nyeri el a ,sziikségesség alapelve” értelmet, miszerint csak akkor
keriilhet dtaddsra kompetencia, ha ez abszolit mértékben sziikségessé vilik. Nem
érvényesiilhet a ,hatékonysagi elv”’, vagyis mar nem elegend6 a magasabb rangi szerv

nyilatkozata arrdl, hogy hatékonyabban képes a feladatot megvaldsitani. A ,,Quadrogesimo

2! Waldemar Hummer — Sebastian Bohr (1994): A régick szerepe a j6v6 Eur6pdjiban, Szubszidiaritds —
foderalizmus — regionalizmus, Pécs (14.oldal)
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anno”-bdl kiolvashaté egy madsik elv is, nevezetesen, az alacsonyabb szintii szerv
tamogatdsdnak kotelessége, mikor a sziikségességi elvrdl értekezve XI. Pius Pdpa leirja, hogy
csak akkor jogos a dontési jogositvany feladdsa az dllam irdnydba, amennyiben a magasabb
rangl szerv tamogatdsa ellenére sem sikeriil az alacsonyabb szintli szervnek hatékonyan
cselekednie.

Delors szintén hangsilyozza a kotelességeket is a szubszidiaritds gondolatabdl eredd
Jjogok mellett. Mindenkinek megadja a jogot arra, hogy azokon a teriileteken gyakorolja
feladatkorét, ahol 6 a legalkalmasabb, ugyanakkor kotelességként megjelenik ezen szintek
timogatdsa is. A felsébb hatdsdgok két irdnyu ,kisegité tevékenységet” végeznek tehat:
egyrészt tamogatjak az alsobb szintli szerveket feladataik elldtdsaban, masrészt a végsé
esetben dtveszik a feladat végrehajtdsat, amennyiben az alacsonyabb szintli szerv erre nem
képes.

A szubszidiaritds a dontéshozatal szintek kozotti megoszlasanak rendez6 elve. A feladatok
megvaldsitdsa, iigyek intézése dontéseken keresztiil torténi, amelyeket felsébb és alsébb szint
szervei hoznak meg. A szubszidiaritds elvének célja, hogy az dallampolgdrokhoz minél
kozelebb sziilessenek meg ezek a dontések, ott, ahol a legmegfeleldbb az informacidk és a
sziikséges forrasok rendelkezésre élldsa. Az elv érvényesiilésével az alsobb szint szervei
lehetdséget kapnak sajat tigyeik intézésére, ez a lehetdség egyben feleldséget is jelent,
kotelezettséget az adott feladat megolddsara. Az alsobb szintll erdfeszitések erdsitik a
tarsadalmi szolidaritast, hatékonysdgot. Ezeket az er6feszitéseket a felsdbb szint szervei
kotelesek segiteni, eszkdzoket biztositani, batoritani. A felsébb és alsébb szint szervei kozott
tehdt folyamatos a kétiranyu kisegitd tevékenység, a tamogatds és a kiegészités. Abban, és
csak abban az esetben, ha az alsébb szintli szervek mdr végképp nem képesek a
feladatellatdsra, a felsobb szint koteles dtvenni a megvaldsitast (,.sziikségesség elve”). A
sziikségesség elvének érvényesiilése biztositja a hatalom korldtozasdt, ezzel az aranyossag
elvének Kiteljesedését segiti el6. A felsdbb szint szerveitdl azonban nem vitathat6 el az
ellenérzés joga, a hatékony miikodéshez sziikséges az elszamoltathatésag érvényesiilése.

(2.4bra)
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2. abra: Szubszidiaritas abraja

A Regiondlis Onkormédnyzatok Eurdpai Chartdja a régiot tartja a megfelelé hatalmi
szintnek a szubszidiaritds eredményes megval6sitdsahoz. A Charta pontosan megfogalmazza
a regiondlis 6nkorményzat feltételeit. A regiondlis 6nkorméanyzat demokratikusan feldllitott
dontéshozo testiilet, széleskorii autonomidval, a feleldsség gyakorldsdhoz sziikséges
lehetdségekkel és eszkozokkel, valamint megfeleld forrdsokkal (bevezetd).

A regiondlis onkorményzat a koziigyeket iranyitja a teriiletén €16 lakossdg érdekében (3.
cikkely), sajat forrassal rendelkezik, és bekapcsolddik a kozponti kormanyzat régiét érintd
dontéshozataldba. Alapitdsat alkotmdnyban kell rogziteni; hatdskorét csak az alkotmdny, a
régié szabdlyzata, a nemzeti €s nemzetkozi torvények hatdrozzak meg (2. cikkely). A
regiondlis onkormdnyzat hatdskorébe tartozé teriileteken dontéshozé és igazgatdsi jogkorrel
(sajat hatdskor) rendelkezik (4. cikkely), illetve torvény mds kormdnyzati szintek bizonyos
hatdskoreit (delegdlt hatdskorok) a régidra ruhazhat (5. cikkely).

Rinaldo Locatelli'? szerint a hataskoroknek az allampolgarokhoz lehetd legkozelebbi
szintre valé &dtaddsa kell hogy képezze minden demokracia alapjat. A demokracia, a
hatékonysdg €s a szubszidiaritds kibontakozdsanak feltétele a megfelel$ szervezeti struktirdk
léte. A Regiondlis Onkormanyzatok Eurépai Chartdja bevezetSjében a régi6t nevezi meg,

mint a megfeleld hatalmi szintet a kisegités (szubszidiaritds) eredményes megvalésitisdhoz,

"2 Locatelli, Rinaldo: Az ET Helyi és Regionalis Kézhat6sigok Alland6 Konferencidja (CPLRE) és a régick,
Magyar Kozigazgatas 1999. novemberi szam
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tovdbbd hangsilyozza, hogy a regionalizdcié nem valdsithaté meg a helyi onkormdnyzatok
autonémidjanak rovdsdra. A szubszidiaritds ugyanis nem csupdn a kdzponti és regiondlis szint
kozott érvényesiil, hanem a régioknak a helyi onkormanyzatokkal valé viszonyukban is (7.
cikkely).

A kozponti és az alatta 1évé szintek kozotti munkamegosztasrdl, hatdskorok
meghatdrozasar6l nagy vitdk folynak. Ezek a vitdk szoros Osszefiiggést mutatnak a
regionalizmusrdl, a régié funkcidirdl és feladatairdl folytatott vitakkal.

Az Eurépa Helyi és Regiondlis Hatésdgainak Konferencidja 1960-ban 12-es hatarozatdban
elfogadta a régi6 fogalmat ,,az dllamoknal kisebb teriiletek dsszessége, melyeken az emberek
kiilonbozé természetli kozos érdekekre lelnek és amelyeken foldrajzi, torténeti és gazdasagi
természetii kapcsolatok élnek”. Regiondlis Onkormdnyzatok Eurépai Chartdjdnak 3. cikkelye
a regiondlis Onkormdnyzatok meghatdrozdsdban a kozponti kormdnyzat és a helyi
onkormdnyzatok kozotti szintet tekinti régionak.

A kozépszint jellege és feladatai az dllamtipussal szoros kapcsolatban vannak. A foderdlis
berendezkedésti orszagok régiéi rendelkeznek dltaldban a legnagyobb o©ndllésdggal, az
unitdrius orszdgoké pedig csekélyebbel. Torma Andras'® az eurépai unids tagdllamok
kozépszintjeit elemezve megkiilonboztet foderalis, regionalizalt, decentralizalt és unitarius
allamok csoportjat. A foderdlis dllamok (Ausztria, Németorszdg) kozépszintjei rendelkeznek
az onall6 allamisag tipusjegyeivel. A regionalizalt tagdllamok (Belgium, Olaszorszdg,
Spanyolorszdg) is jelentdés autonémidval birnak, igaz az olasz régidkat korldtozé
rendelkezések is érik, amelyekkel a kormdnyzat az allam egységét kivanja védeni. Ilyen
korlatozas példaul az olasz kormany ellenjegyzésének sziikségessége a régié tandcsa altal
alkotott torvények hatdlyba Iépéséhez.

Franciaorszdgban és Portugdlidban (decentralizdlt orszdgok) szintén vélasztott
onkormanyzattal rendelkezé régiok miikodnek, azonban Portugdlidban ezek inkabb
dekoncentrdlt szervek, Franciaorszdgban pedig a jogalkotds teriiletén nem teljesedik ki az
onkormanyzati funkcié.

Az unitdrius tagdllamok (Ddnia, Hollandia, Svédorszag) kozépszintje erdsen korlatozott
feladat- és jogkorokkel rendelkezik, és erds kozponti befolyds érvényesiil felette.

Magyarorszagéhoz hasonlé népességii orszdgokban taldlhaté énkormanyzattal rendelkezd
NUTS 2 szint (Ausztria) és onkormdnyzat nélkiili szint is (Gorogorszag). Belgiumban a

hdrom etnikai alapu régiét a NUTS 1 szintbe soroltdk, igy itt is NUTS 2 szinten 11 valasztott

12 Torma Andras: Eurépai kbzigazgats, régiGik, snkormanyzatok, Virtuéz Kiadé, 2001. 160-162.0.
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onkormdnyzati provincia létezik. Hollandidban 12 provincia miikodik, de az énkorményzati
tandcs elnoke a kirdlyi megbizott (a kozponti kormdnyzat embere), a provincia kozvetitd
jellegli onkormdnyzati szint. Csehorszdgban kétszintli rendszer alakult ki, jdrdsi szinten
dllamigazgatdsi funkciok a meghatdrozoéak, a 14 keriiletben pedig inkdbb az onkormanyzatiak.

Litvanidban 10 dllamigazgatdsi megye, Bulgdridban 9 dllamigazgatasi régio taldlhat.'>*

Németorszag szovetségi foderdlis dllam. A német kozigazgatas harom szintli: szovetségi,
tartomdnyi (land) és onkormdnyzati szint. A szovetségi kormanyzat 6 feladata a jogalkotds, a
kozigazgatasi feladatokat a 16 alkotmannyal és parlamenttel rendelkez6 tartomédnyra ruhdztak
at, ezek koziil 3 tartomanyi jogalldsu varos (Berlin, Bréma és Hamburg). Az 6nkormanyzatok
a helyi tigyek intézésének szinterei. Németorszdg NUTS 2 szintli egysége a 40 igazgatdsi
korzet (Regierungsbezirke). A NUTS 3 egységeinek a 445 jards (kreise) felel meg, amely az
igazgatdsi korzethez hasonldan tagdllami dekoncentrdlt igazgatdsi teriileti egység, a telepiilési

125 Vlasztott

onkormdnyzatok feliigyeletét is ellaté jardsi igazgatdsi hivatal miikodési teriilete.
regiondlis onkorményzattal tehat Németorszag nem rendelkezik, a tartomanyokat tekinthetjiik
ugyan ,,regiondlis szintnek”, azonban a tartomdnyok a NUTS 1 struktirdba sorolédnak (mig
mas EU-tagdllamokban a régiok a NUTS 2 szintet alkotjdk). A tartomanyok képviseltetik
magukat az Eurépai Unié Régiok Bizottsadgdban, de a gazdasdgi, kulturilis, infrastrukturalis
és egyéb tervezések akar tartomanyon beliili korzetekre, vagy tartomanyi hatarokat atlépd
nagyobb ,,régidkra” terjednek ki.

Franciaorszag kozigazgatdsi rendszere 22 (tovabbi 4 tengerentili) régiobol (region), 96
megyébdl (department) és telepiilésekbdl dll (commun). A régié dontéshozoé testiilete a
Regiondlis Tandcs, tagjai hat évente kozvetlen és titkos vdlasztds ttjan keriilnek posztjukra. A
régiok feladata elsdsorban a regiondlis tervezés, a gazdasag fejlesztése, a teleptilésfejlesztés, a
kozépfoku oktatas és a szakmai képzés. A francia régiok iranyit6 és koordindcids szerepet
kaptak az oktatds, az egészségiigy, a lakdsgazddlkodds, a vdrostervezés, a kulttra-szabadidd-
sport, és a kozlekedés teriiletén; adokat szavazhat meg, amelyek a régiét illetik meg. A régidk
tarsulhatnak kozos projektek megvaldsitasara.

Franciaorszag kozigazgatdsiban az egyszerisités elve érvényesiil, a foderdlis dllamoktdl
eltéréen a kozigazgatdsnak csak két f6 szintje alakult ki (nemzeti és helyi szint), amit a

kozszolgaltatdsok nyujtdsara kialakult dllami-kommundlis véllalatok hdlézata szott at. Ez a

12* Szente Zoltan: A kozépszintii kozigazgatdsi hatdskorok telepitésének elvei €s gyakorlata Eurépdban, 92.0. In:
Szigeti Erné (szerk.): Régié, Kozigazgatds, Onkormanyzat, Magyar Kozigazgatdsi Intézet, 2001.
125 Szigeti Ernd (szerk): Régi6, Kozigazgatds, Onkormanyzat, Magyar Kozigazgatdsi Intézet, 2001. 40.o0ldal
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hagyomanyos egyszeriiség gyengiilt meg a XX. szazad folyaman, a kozigazgatds komplexitasi
foka nétt, ezért kiépitették a régidk szintjét, amelyre a kdzponti (1972) majd a helyi (1986)
szintr6l ruhdztak at hatdskoroket és hatalmat. Franciaorszagban a legmarkdnsabb reformlépés
a kozponti kormdnyzati hataskorok jelentds részének dekoncentricidja volt — véli Zupkd
Gabor'*®. Jenei Gyorgy szerint pedig a francia kozszféra az elmult 20-25 évben tobbet
véltozott, mint az azt megel6zd két évszdzadban,'”” amit az egyszerlsités, a nagyobb
komplexitds, a nemzetkoziesedés, a decentralizaltabb intézményrendszer €s er6sebb
menedzseri szemlélet f6bb kulcsszavakkal lehet 6sszefoglalni.

Az Egyesiilt Kiralysag nem rendelkezik regionalis dnkormanyzatokkal. A NUTS 2 szinten
35 megyecsoport taldlhaté, 27 Anglidban, 2 Walesben és 6 Skdcidban. Ezek az egységek
statisztikai régidknak” mindsithetdk, NUTS 1 szinten is 11 tervezési-statisztikai régiét
kiilonboztethetiink meg.

Finnorszdg kozigazgatdsa kozponti, regiondlis és telepiilési szintekre oszlik, ahol a régidk
feladata a regiondlis telepiilésfejlesztés, irdnyitds, koordindcid, informdcidterjesztés és
ellenérzés. Regiondlis szinten miikodik 6 teriileti kormdnyzati szerv, 20 regiondlis tanics
(dllamigazgatdsi regiondlis hatésdg), és a Kozos Onkormdnyzati Testiiletek (pl.
kérhazfenntartdsra). Finnorszdg alaposan felkésziilt az eurdpai unids csatlakozdsra, és
felmérte az integracié regiondlis és helyi szintre gyakorolt hatdsait. A felmérés alapjin
hajtotta végre a sziikséges valtoztatasokat, hogy a kozosségi elvarasoknak minél
hatékonyabban feleljen meg. A kozigazgatisban dolgozék nagy hangsilyt fektetnek mads
allamok reformintézkedéseinek vizsgalatdra, és a finn reformok ezeknek a szakembereknek a
munkajabodl és kezdeményezésére indultak el. A reformokra a fokozatos bevezetés jellemzo, a
regiondlis miikodés alakitdsara példdul 1996-ban elkezdték a Kainuu modell-kisérletet, a
kozvetleniil valasztott regiondlis tandcs (régié teriiletfejlesztési hatdsdga) kisérletével. A
kozigazgatds modernizaldsa jelenlegi is tart, egy 2010-ig meghatdrozott reformterv szerint.

Hollandidban sem miikodnek vdlasztott regiondlis onkormdnyzatok. A 12 megyébdl
(province) alakitottdk ki a megyék hatdrait atszelve a 4 régiot (Landsdelen). A megyék
dltaldnos hatdskor(, vdlasztott nkormdnyzati kozigazgatdsi szervek, kis jelentésséggel, kevés

koordinécios és tervezési feladattal.

Osszefoglva megallapithaté, hogy Eurépa tobb orszdgdban jellemzden a hetvenes évek 6ta

kiilonboz6 indokok ©sztonozték a regiondlis szint miikodését: a koncentrdcid, a teriileti

126 7upké Gébor: Kozigazgatsi reformiranyzatok az ezredfordulén, Szdzadvég Kiadé, 2002. 78. oldal
127 Jenei Gyorgy: Kozigazgatds-menedzsment, Szazadvég Kiad6, 2005. 114. oldal
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integracié, az eurdpai unids teriiletfejlesztési forrdsok felhaszndldsa, a teriileti
egyenl6tlenségek csokkentése (Spanyolorszdg), gazdasdagi tényezdk (Németorszdg), a
racionalizalds, a  demokratizdlds  (déli  dllamok, skandindv ~ dllamok)  stb.
Kozigazgatési/tervezési régiok elsésorban a decentralizalt unitdrius és a kozpontositott
unitarius 4llamokra jellemzéek.'” A Regiondlis Onkorményzatok Eurépai Chartdja szerinti
régiobdl kevés miikodik Eurépa orszdgaiban, régidk csupdn Belgium, Spanyolorszdg,
Portugdlia és Olaszorszag alkotmdnydban nevesitettek. Mégis a regiondlis szint és a
kozigazgatasi és teriileti reformintézkedések megerdsitették Nyugat-Eurépdban a teriileti
onkormanyzatokat és igazgatdsi egységeket hatdskoriikben és financidlis pozicidikban is,
valamint a térszervezés érdekében elomozditottdk az egyiittmiikodéseket és a helyi

onkormdnyzatok kozotti kozos feladatelldtast.

3.2. Helyi 6nkormanyzatok kozotti egyiittmiikodés Europaban

Eurépa tobb orszdgdban a hatvanas-hetvenes években kozigazgatdsi, teriileti
reformintézkedések zajlottak a hatékonysdg és a teljesitOképesség novelése érdekében. A
kozszolgaltatisok megfeleld mindségli biztositdsa, valamint a tervezési-fejlesztési feladatok
ellitdsa érdekében egy nem tilsdgosan fragmentdlt struktirdt a kozségegyesiilés és/vagy

tarsuldsok rendszerével kivantak elérni.

Az eurdpai orszdgokat két nagyobb csoportra oszthatjuk: egyik csoport inkdbb a telepiilés-
Osszevondsokkal operdlt, mig a madsik csoport inkdbb a tdrsuldsok Osztonzésére fektetett
hangsulyt.  Telepiilés-0sszevondsok  zajlottak ~ Nagy-Britannidban,  Svédorszdgban,
Finnorszagban, Belgiumban, Danidban, valamint Gorogorszagban. (Franciaorszdgban 1971-
ben tortént egy sikertelen kisérlet a kozségek beolvasztasdra.) A tarsuldsok osztonzése pedig a
kovetkezd orszdgokban megfigyelhetd: Franciaorszdg, Spanyolorszag, Olaszorszag, Ausztria,
Hollandia stb. A kézségosszevonasok nem zartdk ki a tarsuldsok lehet6ségét sem.

A kozségosszevondsok foként az otvenes (Svédorszdg, Finnorszdg) és hatvanas (Nagy-
Britannia, Belgium, Svdjc) években zajlottak, igaz Dénidban a hetvenes években kezdddtek.
A kozségosszevondsok sordn kozos jellemzd volt a fokozatossdg; a reform példaul

Svédorszagban tobb mint két évtizedig tartott (1952-1974). A fokozatossdg megnyilvanult

128 p4Iné Kovics Ilona: Regiondlis politika és kozigazgatds, Dialég Campus Kiad6, 2001. 61-83.0.
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abban is, hogy példaul Belgiumban kezdetben kedvezményekkel 0sztondzték az onkéntes
egyesiiléseket, majd 1975-t61 jogilag is kotelezdvé tették.

Daniaban a hetvenes években zajlé reformok kovetkeztében 1200 helyi 6nkormanyzatb6l
2006-ra 271 helyi hatésdg lett, és a 24 megye is dtalakult 13 kozépszintli szervvé
(Amstkommuner) az 1986. majus 31-i torvénnyel. Mdra 98 a helyi onkorméanyzatok szdma
Danidban, atlagosan 55.000 f6 lakossal. A telepiilési szint a legalapvetObb szolgaltatdsokat
biztositja, a kozépszint latja el a kérhazak miikodtetését, a specialis és kozépfoku oktatdst; a
tervezés €s a koordinacié is itt zajlik mind infrastrukturdlis, mind teriiletfejlesztési
teriileteken. A dan kozépszintet tehdt nem alkotmany szabalyozza, és nem is rendelkezik sajat
bevétellel. 2002-ben elkezdddott egy atfogd kozigazgatdsi reform, amely 2007-ig tart. A
reform dltaldnos célja: a joléti dllam megerdsitése a demokratikusan irdnyitott
kozszolgaltatdsok tovabbfejlesztésén keresztiil.'”” Reform foglalkozik a teriileti beosztds
kérdésével, a feladatelosztds tj lehetdségeivel €s a vdlasztdsi rendszer moédositdsdval is,
amelyekhez pénziigyi valamint szervezeti €s irdnyitdsi javaslatok is kapcsolédnak.

Svédorszagban 1952-t6l folyik a helyi 6nkormanyzatok (kommiindk) reformja, 1974-ig
2500 onkormdnyzatb6l 278 alakult. Az 1992. évi térvény igen részletesen szabdlyozza a helyi
és megyei onkormdnyzatok feladat- és felel6sségi korét. Svédorszagban hagyomdnya van a
helyi és megyei 6nkormdnyzatok (lanok) kozotti egyiittmiikodésnek. Szintén dltaldnos a helyi
onkormanyzatok kozotti egyiittmiikodés is, amely Onkéntes alapon tarsuldsi szovetséget
(kommunforbundot) jelent. Kozel 80 ilyen miikodik, legtobbjilk szennyvizkezelés,
tomegkozlekedés, katasztréfaelharitds és oktatds teriiletén. Igen elterjedt forma még a helyi
onkormanyzatok haldzatokba tomoriilése, ahol az iizleti élettel, egyetemekkel és mads
felsdoktatdsi intézményekkel alakul ki szorosabb munkakapcsolat.130

Finnorszagban a kozségi dsszevondsokkal 2007-re 416 helyi 6nkorményzat jott létre.
Finnorszagban kozel 37000 helységet hatarozhatunk meg, igy a tdrsuldsok igen fontos
szerepet toltenek be. A 416 helyi onkormdnyzat 90 helyi korzetbe tartozik. A korzetek
specidlis adminisztrativ, tovabbd pénziigyi menedzsment €s kommunikaciés feladatokat
latnak el. Tobb, egymdssal atfedésben 1évé tarsulds miikodik egyszerre a mindség, a

hatékonysdg ¢és az elérhetdség szolgdlatdban. 2004-ben 236 tdrsulds funkciondlt

12 péteri Gabor: Hogyan csindljunk kozigazgatasi reformot? Déniai tanulsaigok Magyarorszdg szdmara, IDEA
tanulmdny, 2005. oktéber

'3 Balogh Zoltan: Kisérleti regionalizdcié Svédorszagban, In: Pdlné Dr. Kovécs Ilona (szerk.): Regiondlis
reformok Eurdpédban, IDEA 2005.
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kérhdzfenntartdsra és terilleti tervek készitésére."! Helyi egyiittm{ikodést intermunicipélis
egyesiilési megéllapodds fejez ki, ahol kettd vagy tobb kozség vagy mds torvényhatsdg hoz
1étre jogi személyise’:get.132

Gorogorszag  kozigazgatdsi  rendszerét nagyban meghatirozzdak az  orszag
gazdasdgfoldrajzi, tarsadalmi és kozlekedési viszonyai. Elaprézddott telepiilésstruktiraval, és
gyenge Onkormdnyzati hatdskorokkel rendelkezik/rendelkezett helyi szinten. Az 1995-ben
kiadott 410/95 elnoki rendelet (Varosi €s kozségi kédex) kivanta megerdsiteni a telepiilési
onkormanyzatokat, felsorolva a helyi tigyek hatdskoreit, és azokat a feltételeket, amelyek
teljesiilésekor allamigazgatdsi hatdskorok keriilhetnek at az 6nkormédnyzatokhoz. A ,,Vdrosi és
kozségi kodex™ dltal kindlt lehet6séget az onkormanyzatok nem tudtdk kihaszndlni, vagyis a
feladat- és hatdskorok nem boviiltek, egyrészt méretgazdasagi problémdk, mdsrészt helyi
szakemberek hidnya miatt. A probléma kezelésére a Kapodisztriasz terv vallalkozott, melynek
célja a demokrdcia és a hatékonysdg novelése, valamint a hatalommegosztds az dllami szint és
helyi onkormdnyzatok kozott. A célhoz rendelt eszkoz a helyi onkormdnyzatok kotelezd
egyesitése lett. 1997 végén a parlament elfogadta a terv végrehajtisdrél rendelkezd,
2539/1997 szamu torvényt a helyi onkormdnyzatok elsé szintjének reformjarél. 5775
onkormanyzatbdl a torvény hatdsara 1033 lett, melybdl 900 varosi 6nkormdnyzat (dimosz),
133 pedig kozségi (kinotita). Az dtszervezés eredményeként a kordbbi 300 f6 alatti
telepiilések szama 2043-r6l 33-ra csokkent, az 1000 6 alatti telepiilések szama pedig 4500-r61
93-ra; ezzel , kistérségi” vagy kozel ,,varoskornyéki” szintli onkormdnyzati rendszer jott 1étre.
A korabban kevés sikert hoz6 alkotmanymddositds, ami az Onkormanyzatok tdrsuldsat
rogzitette (1986. évi), most teljesedett ki; majd 2001-ben egy tjabb alkotmanymddositdssal a
helyi onkormdnyzatokrdl sz6lé 102 paragrafus teljesen dtalakult; kinyilvdnitva két helyi
onkormanyzati szint miikodését Gordgorszagban. (Igaz, nem hatdrozta meg pontosan melyik
ez a ketté.) Az dnkormanyzatok ezentil adokivetési joggal is rendelkeznek, valamint annak
garancidjaval, amennyiben uj feladat keriil dtaddsra, akkor az dllam biztositja a feladatelldtds
finanszirozasi forrasait is. A reform kovetkeztében a nagyobb teriileti egységet alkoté helyi
onkormdnyzatok megerdsodtek, a feladatellatds biztositottd valt. A helyi Onkormdnyzati

miikodés véltozdsaval egyiitt a megyei €s regiondlis szint is dtalakult.'>

! Hajdd Zoltan: A finn regiondlis kozigazgatds és reformfolyamat, In: Palné Dr. Kovécs Ilona (szerk.):
Regionilis reformok Eurépaban, IDEA 2005.

132 Kiss Laszl6: A kistérségi tarsuldsok kapcsolatai de lege lata és de lege ferenda (A feladatok titkrében), Pécs,
2002. kézirat

'3 Perger Eva: A tdlkdzpontositott kozigazgatdsi struktira lebontdsa Gordgorszagban, In: Pdlné Dr. Kovics
Tlona (szerk.): Regiondlis reformok Eurépédban, IDEA 2005.
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Belgiumban szintén kozségosszevondsokra keriilt sor. 1961-ben még 2663 helyi
onkormdnyzat létezett, mdra 589 mikodik. Az Osszevondsok sordn a fokozatossig elve
érvényesiilt. Kezdetben kedvezményekkel 6sztonozték a folyamatot, majd 1975-t61 jogilag is
kotelezové vilt az egyesiilés. Belgiumban a tarsuldsoknak is nagy szerepe van, mdr az 1959-
es torvény ugynevezett interkommunalis tarsuldsok létrehozdsara hatalmazta fel a kozségeket.
Ezekbol kozel 200 miikodik a gdz-, aram-, vizszolgdltatds, kozos szallitmanyozas,
hulladékgyijtés, orvosi-szocidlis munkdsok, regiondlis fejlesztés, lakasiigyek teriiletén;
emellett kozos érdekli szolgaltatdsok ellatasara is kothetnek megdllapodasokat az
onkormanyzatok. 134

A telepiilés-Osszevonasokban élen jart Nagy-Britannia. Itt az dtlagban 250000 lakost

tomorito jards 14t el olyan feladatokat, mint mds orszdgokban a tarsuldsok.

Franciaorszaghan a 36433 kozség 90 szazaléka 2000 f6 alatti lakossdgszamd, és 11000-
ben nem éri el a lakossdgszdm a 200-at. Mégsem sikeriilt a kozségek egybeolvasztdsa, igaz
1971-ben tortént erre irdnyuld kisérlet. Egységesités helyett a tdrsuldsok kaptak jelentds
szerepet. A tarsuldsok tobb formdja is kialakult: interkommundlis egyiittmiikodések,
kozségszovetségek, korzeti onkormanyzatok, véarosi kozosségek, kozségkozosségek; ezek a
formdk a kozszolgdltatdsok megfeleld mindségii ellatdsara alkalmasak, azonban a tervezési és
fejlesztési feladatokra mar kevésbé. Ezeket a feladatokat a pays-ek kezdik atvenni, valodi
kistérségként és élettérként funkcionalva.

Az interkommundlis egyiittmiikodések f6 célja a helyi eréforrasokbdl adédé eldnyok
kiakndzésa, a jelentkezd igények foként a gazdasdgi és a szocidlis teriiletrdl érkeznek. Az
onkormdnyzatok egyiittes szervezeteket hoznak létre, egy célra 14000, tobbfunkcids
formdjabél 2500 miikodik. Kozségszovetséget (Communauté de communes) az Erintett
lakossdg */3-4t magaban foglalé énkorményzatok legalabb felének kezdeményezésére, vagy az
érintett lakossdg felét magdban foglalé onkormdnyzatok ?/3-dnak kezdeményezésére lehet
alapitani. Megyei prefektus is létrehozhatja, nincs 6ndllé munkaszervezete, minden
tagonkormanyzat egy szavazattal rendelkezik. Altaldban vizelldtds, alapfoki oktatds,
szennyviztisztitds, hulladékgytijtés, ar- és belvizvédelem, ttfenntartds céljabol hozzdk 1étre,
kozel kétezer miikodik beldle. Korzeti onkormdnyzatok (districts urbains) térségi feladatokat
ellaté vonzaskorzetek, kozel 300 miikodik beldliik. Pénziigyi ondllésaggal rendelkeznek, és a

részt vevé onkormdnyzatok szavazatainak szdma a telepiilés nagysagrendjétol tehetd fiiggdvé.

13 Kiss Laszl6: A kistérségi tarsuldsok kapcsolatai de lege lata és de lege ferenda (A feladatok titkrében), Pécs,
2002. kézirat
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Feladatai: lakdsiigyi igazgatds, tlizvédelem, vizhdlézat épitése és fenntartdsa, szemétgyijtés,
iskoldsok szdllitdsa stb. A vdroskozosségeket (Communautés Urbaines) kozos varosfejlesztési
vagy teriiletrendezési feladatokra hoznak létre, megalakitasukkal a nagyvarosok koriil
Osszehangolt miikodés valdésul meg. 50 és 140 kozotti varosszambdl édllnak, ezért a tagok
delegdlasat differencidlni kellet: a nagyobb Onkormdnyzatok megvalaszthatjak sajat
kiildotteiket, mig a kisebb onkorményzatok polgarmesterei tn. kollégiumot alkotnak. A
részvétel onkéntes. A vdroskozosségek kotelezd feladatokkal rendelkeznek, példaul a
fejlesztési tervezés, meghatdrozott kozszolgaltatdsok megszervezése és miitkodtetése teriiletén.
Lille kozpontd varoskozosséget szoktdk pozitiv példaként megemliteni, ahol jol integralt
fejlesztési politika val6sult meg. A kozségkozosség létrehozdsdt bizonyos teriileti
onkormdnyzatok mindsitett tobbsége kérelmezheti a megyei prefektusndl, akinek kotelezd a
kozségkozosség létrehozdsa. A kozségkozosséget nem kezdeményezd onkormdnyzatokra is
kiterjed az egytittmiikodés. Kotelezd feladatai a teriiletrendezési hatdskor, kornyezetvédelem
és a hulladékkezelés teriiletén vannak.'> A pays-eket az 1995. februdr 4-i Teriiletrendezési-
és Fejlesztési Torvény hozta létre. A pays-ek olyan Onkormdnyzati tdrsuldsok, amelyek
jellegzetessége a kozos torténelmi, foldrajzi, kulturdlis egység. Céljuk a kozos teriileti
tervezés és forraskoordindcié. A régidkkal kozvetlen kapcsolatban dllnak, valoban alulrdl
kezdeményezett teriileti szervezédések, egy onkormdnyzat csupdn egy pays-hez tartozhat."®
Spanyolorszag szintén nagy szamu telepiiléssel rendelkezik (tobb mint 8000-rel), igy itt
is nagy szerepet kap a tdrsulds intézménye. Kozségek joga a kozségszivetség (Comarcas)
alapitdsa, ahova a tagonkormanyzatok delegdlnak képviseloket. Teriilete és népességszama
kiillonboz6é, daltalaban tiznél tobb Onkormanyzat egyiittmikodésével jon létre. A
kozségszovetségek Andalizidban és Baszkfoldon egyben kistérségi munkaerdpiaci régiokként
is mikodnek. A kozségszovetség feladatai a telepiilés- és teriiletrendezés, kornyezetvédelem,
egészségligy, szocialis ellatds, oktatds, kultira és sport szférajabol szarmaznak. A
célszovetségek (Mancomunidades de Municipios) indoka az, hogy a spanyol 6nkorményzatok
tobb mint 60 szazaléka nem rendelkezik megfeleld mérettel a kommundlis
szolgéltatdsszervezés elldtdsdra, ezért a célszovetségek szennyviztisztitdsra, egészségiigyi

feladatokra és szemétszallitasra jonnek létre leggyakrabban. 137

13 Somly6dyné Pfeil Edit: Onkormanyzati integréci6 és helyi kozigazgatds, Dialég Campus Kiad6, Budapest-

Pécs, 2003. 132-137.0ldal
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Olaszorszag szintén fragmentalt helyi onkormanyzati szinttel bir: 8100 kozségének 24
szdzalékdban kevesebb, mint 1000 lakos él. Ennek a problémanak megolddsara sziiletett meg
az 1990. évi onkormdnyzati torvény, ami rendelkezik arrél, hogy minimum 10000 lakos
sziikséges az Uj kozség 1€tesitéséhez, emellett dllami tdmogatdssal sztonzik az 5000 lakosnél
kisebb kozségek fizidjat, ugyanis ezeknek a telepiiléseknek a miikodtetése igen megterheli a
kozponti koltségvetést. A nagy szdmu €s kis méretii helyi onkormanyzat tarsuldsokban és
tarsulds jellegi intézményekben vesz részt.'*® Ilyen az tn. hegyvidéki kizségek, amelyeket
1977-es dekrétum szerint a régidk hozhatnak létre, tobbcéli onkormanyzati tarsuldsként. A
mar fent emlitett 1990-es torvény Uj jogi alapot teremtett, €s teriiletfejlesztési és —rendezési
tervek elokészitését €s végrehajtdsat tette a hegyvidéki kozségek f6 funkcidjava. Az
egészségiigyi korzetek illetékességi teriiletét és a fenntart6t is a régi6 jeloli ki, inkdbb allami
szervnek mindsiilnek. Az iskolakorzetek szintén nem Onkormdnyzati szervezetek, hiszen az
iskolaiigy levalt az 6nkormanyzatokrdl, az iskolakorzetek szerény forrasokkal és hatalommal
rendelkeznek. Léteznek azonban specidlis tdrsuldsok, mint példdul Toszkdna, Umbria és
March régidk, ahol korményzati tobbcéli 6nkormanyzati tarsuldsi formdaciokat 1étesitettek a
viz- és gazellatds teriiletén. Venezidban valamennyi alapvetd telepiilési onkorményzati
feladatot atfogé interkommundlis testiileteket allitottak fel, Piemontban hasonlé megoldés
miikodik a gazdasagi és fizikai tervezés kozos irdnyitasara.'*®

Ausztriaban a teriileti reform mind helyi, mind tartoményi szinten a hatvanas évek
kozepétdl folytatddik. Tobb mint 2300 helyi onkormdnyzattal rendelkezik, szorgalmazza
kozségszovetségek kialakitdsat, igaz feliigyeleti hatosag engedélye kell az egytittmiikodéshez
(Alkotmany 116.cikk). Cél a kozségegyesiilés, hogy teljesitéképes €s kielégitd pénziigyi
kondicidkkal rendelkezd kozigazgatdsi egységek miikodjenek. Ausztridban két fajta tarsulds
létezik, az igazgatdsi kozosség és a kozségszovetség, mindkettd lehet Onkéntes, vagy
kotelez6vé is tehetik a szovetségi vagy tartomanyi torvények.'*" Az igazgatdsi kozdsséghdl
miikodik tobb, legtobbszor onkéntes formdban. Az dnkormdnyzatok kozott szerzédéskotéssel
kifejezetten dologi eszkozok és szakszemélyzet kozos hasznalatiban egyeznek meg, a

résztvevok jogdn és nevében jarnak el, tehdt a kozségek nem adnak 4t jogokat. A

'3 Brucker Baldzs: Regiondlis reformok Olaszorszdgban, In: Palné Dr. Kovécs Ilona (szerk.): Regiondlis
reformok Eurdpédban, IDEA 2005.
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kozségszovetség 6nallo jogi személyiséggel €s sajat szervvel rendelkezik; csak meghatarozott
célra alapithatd, leggyakrabban vizelldtdsra és korhdzfenntartasra hozzak létre. !
Hollandiaban 647 helyi oOnkormédnyzat van, és tobb mint 60 telepiiléskozi
egyiittmiikodési keriilet. A tarsuldsok leggyakrabban gdzszolgéltatds, elektromos dram és
ivovizellatas feladatait latjak el. Alapszabdly szerint a tarsuldsok oOnkéntesek, mdd van
azonban a kotelezd egyiittmiikodésre is: a) jogszabdlyi kotelezés alapjan, a rendérségrol,
tizoltésagrol és  mentdszolgdlatrol  sz6l6  dgazati  jogszabdlyok — kotelezhetik — az
onkormanyzatokat ezeken a teriileteken egytittmiikodésre; b) tartomanyok, illetve az illetékes
miniszterek utjan a kormdny szintén jogosult a telepiilési egyiittmiikodés kikényszeritésére; c)
a nagyvarosi teriiletekrdl szol6 torvény (Kaderwet 1994) kotelezové teszi az egyiittmikodést
a hét nagyvairos142 korzetében a tomegkozlekedés €s szdllitds, a teriiletfejlesztés, az dllami
lakastigyi feladatok és a gazdasagfejlesztés teriiletén. A Kaderwet keretszabdlyokat fogalmaz
meg, és meghatdrozza azokat a jogkoroket, amelyeket az érintett telepiilések onkorményzatai
kotelesek a kozos szervre dtruhdzni.'* Kialakult egy sajdtos egyiittmiikodés is a szakszeri
szolgéltatdsok nydjtasara, amikor az onkormanyzatok kozosen kft-ket hoznak 1étre.
Németorszagban viszonylag nagyméretiiek az Onkormdnyzatok, mégis jellemzd az
onkormanyzatok kozotti egylittmiikodés, valamennyi tartomdny Ondll torvényben
rendelkezik a kozségkozi egyiittmiikodésekrdl. Somlyddyné Pfeil Edit'** hdrom kozjogi
tarsuldsi tipust mutat be a kozos intézményi jellemzoket megragadva: 1) dnkormdnyzati
munkakozosségek az egytittmiikodés leglazabb formdja, lényege, hogy a résztvevok egyiitt
terveznek, koordindlnak, de nincs kotelezd ereje a végsd hatdrozatoknak, az érintettekre
nézve, csupdn Osztonzésként, ajanlasként szolgal. Bekapcsolédhatnak a kozos munkdba a
kiilonféle intézmények, testiiletek, alapitvanyok, valamint a magdnjog barmely természetes
vagy jogi személye. 2) Kozjogi megdllapoddsok mar végrehajtas-centrikusabb megoldasok,
de az onkormdnyzati autonémidt még mindig maximalisan tiszteletben tartjdk. A kozjogi
megallapodds keretében az egyiittmiikodés egyik tagja dtveszi a tobbi onkormdnyzat egy vagy
tobb, de mindenképpen egymadssal Osszefiiggd feladatdt és ellitja azokat, vagy kozosen
haszndlnak bizonyos intézményt. Tagjai kizarélag onkormdnyzatok lehetnek. 3) Céltdrsulds

vagy célszovetség 6ndlld jogi személy, a rdruhdzott hatdskorok teljes egészében dtszdllnak,

1 Somly6dyné Pfeil Edit: Onkormanyzati integréci6 és helyi kozigazgatds, Dialég Campus Kiad6, Budapest-
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vagyis az dtadd egészében szabadul feladatellatdsi kotelezettsége aldl. Céltarsuldst a

torvényességi feltigyeleti szerv kotelezo jelleggel is elrendelhet.'®

Az uniés forrasok megszerzése és eredményes felhaszndldsa valamennyi tagdllamban
elosegitette az onkormanyzatok kozotti egytittmiikodések fokozottabb kialakuldsat, s ugyanez
a sziikséglet a 2004-ben csatlakozé orszdgokra is jelentdsen hatott, hiszen a kozép-kelet-
eurdpai orszdgokban a csatlakozds el6tt nem volt jelentds tarsuldsi hajlam az onkorményzatok
kozotti feladatellatasra.

Lengyelorszagban a  kompetencia/hatdskori  torvény  elfogaddsa  2005-ben
reformfolyamatot inditott el, aminek lényege, hogy a vajdasagi (teriileti) szinten 1évo allami
szervek hatdskoreik jelentds részét atadjdk a vajdasdgi megyei Onkormdnyzatok vagy a
jardsok szamdra, ezzel a vajdasdgi (teriileti, regiondlis) Onkormdnyzatok jelentsen
megerdsodnek. A telepiilési onkormdnyzatok (gmini) és a megyei onkorményzatok (poivati)
feladataik kozos elldtdsdra jogi személyiséggel rendelkezd egyesiiletet/tarsuldst hozhatnak
létre. Onkéntes tarsulds mellett kotelezd tarsuldst is elSirhat jogszabdly (példdul Varsé és
kornyéke).'*

Szlovakiaban 2890 kozségi és 138 vdrosi Onkormdnyzat létezik, kozottik
egylittmiikodést nem szabdlyozza kiilon torvény, de az Alkotmdny alapjan joguk van az
egylittmiikodésre, amennyiben az kolcsonds eldnyokkel jar. K6zos onkormdnyzati hivatalt is
létrehozhat tobb telepiilés az onkormanyzatokra vonatkozé torvény szerint. 2007-ben tobb
mint 200 kozds hivatal létezik."

A Cseh Koztarsasagban az onkormanyzati torvény szabédlyozédsa szerint a telepiilési
onkormdnyzatok egyiittmiikodhetnek egyes feladatok kozos elldtdsaban, 3 formdban: 1) két
vagy tobb telepiilési onkormdnyzat dltal kotott szerzédés formdjdban egy adott feladat
ellatasara, ebben az esetben sem oOnkormdnyzati tarsulds, sem jogi személyiséggel bird
szervezet nem jon létre. 2) Onkéntes onkormdnyzati tdrsuldsok jogi személyiséggel és széles
tevékenységi korrel rendelkeznek, torvény irja elé az egyiittmiikodési teriileteket: oktatds,
szocidlis- és egészségiigyi elldtds, kultura, tlizvédelem, kozrend védelme, kornyezetvédelem,
kozlekedés és szdllitds, allatvédelem, koztisztasdg, a telepiilés zoldfeliileteinek gondozdsa,
telepiilési hulladékkezelés, infrastruktira, tomegkozlekedés stb. 3) Ugynevezett mikrorégiok:

azt a néhdny telepiilés alkotta teriiletet jeloli, ahol a telepiilési onkormdnyzatok Onkéntes
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kozigazgatasi tarsuldsra léptek, tehdt elsdsorban kozigazgatdsi feladatokat litnak el, illetve

egyéb teriileteken konzultdlnak egymzissal.148

A nyugat-eurépai gyakorlatban a kotelezé tarsulas altalanos: Ausztridban szdvetségi
vagy tartomdnyi torvény teheti kotelez6vé a tarsuldst. A kotelezd tdrsuldsok mindig célhoz
kotottek, legtobbszor vizvezeték, csatornaépités, szemétégetés céljabol létesiilnek. A kozségi
egyesiilések feliigyeleti szerv engedélyéhez kotottek. A 8062 helyi onkorményzat
Spanyolorszdgban értelemszeriien vetette fel a kotelez6 tarsuldsok szervezését, torvény altal
eloirt kotelezd kozszolgdltatdsok esetében. Belgiumban a teriileti reform kovetkeztében az
1961-ben még 2663 helyi onkormdnyzatb6l fokozatosan 589 lett. Az Osszevondsokat
kezdetben kedvezményekkel 0sztonozték, majd 1975-t6l jogilag is kotelezové tették.
Németorszdgban az 1974. évi szeptember 16-i torvény 11.§-a rendelkezik a kotelezd
tarsuldsokrol: (1) A feliigyeletet gyakorlé hatésdg (28.§ (2) bekezdés) elrendelheti az
onkormdnyzatoknak a jarasoknak méltdnyos hatdridé megjelolésével, hogy bizonyos kotelezd
feladatok elldtasdara kotelezd tarsuldst hozzanak 1étre. (2) Ha a kotelezd tdrsuldst a megadott
hatdridén beliil nem alakitjdk meg, a feliigyeleti szerv elrendeli a kotelezd tdrsulds
megalakitdsdt, és ugyanakkor elhagyja az alapszabdlyt (6.§ (2) bekezdés). E dontés elétt a
résztvevoknek lehetéséget kell adni, hogy felfogdsukat széban elmondhassdk.
Németorszagban nagy hangstlyt helyeztek a telepiilés-osszevonasokra is. 149

Ddnidban a tomegkozlekedés, Hollandidban az oktatds, egészségiigy, renddrségi
feladatok teriiletén létezik kotelezd egyiittmiikodés. Belgiumban tizoltészolgdlat és a
munkanélkiiliség megolddsdban kotelezd tarsulni. A gorog alkotmdny is rendelkezik kotelezd

tarsuldsrol, kozos beruhazasok és/vagy szolgaltatdsok teljesitésére.

Az eurépai gyakorlat azt bizonyitja, hogy csak az onkéntességen alapul6 tarsuldsok nem
érik el a kivant hatdst a kozigazgatds hatékonysdaganak novelésében. A méretgazdasigossag
elve jelenik meg a tdrsuldsok Osztonzésében €s a telepiilés-Osszevondsokat végrehajtd

reformokban.

" Uo. 21-22.0ldal
' Kiss Laszl6: A kistérségi tarsuldsok kapcsolatai de lege lata és de lege ferenda (A feladatok titkrében), Pécs,
2002. kézirat
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I1.4. Térstruktira koncepciok Magyarorszagon

»Minden racionalizdlds sikerének elsé feltétele, hogy ne alapuljon a tiszta
racionalizmuson. Hogy ne csak egy utdpidt ldsson, amelyet meg akar valdsitani, hanem a
valdésdagbdl induljon ki, amelyet formdlni kivdn.” (Hantos Gyula, 1931)

Az Eurépaban zajlo kozigazgatasi és teriileti reformintézkedésekhez hasonl6 folyamatok
Magyarorszagon is tapasztalhatéak voltak. A célok megegyeztek az eurdpai iranyokkal, egy
hatékonyabb és nagyobb teljesité képességli kozigazgatdsi struktirdt kivantak létrehozni a
kozszolgaltatasok megfeleld mindségii biztositdsa érdekében. A koncepcidk  torténeti
attekintésére azért van sziikség, hogy eldsegitsiik a napjainkban zajlé reformelképzelések
gyokereinek, motivicidinak és esetleges kovetkezményeiknek értelmezését, valamint

megkonnyitsiik az eligazodést.

4.1. Kozigazgatasi térstruktira koncepciok torténeti attekintése

Az 1886. évi XXIIL tc. (kozségi torvény) Ota sziiletett kozigazgatasi reformjavaslatok az
adott tarsadalompolitikai viszonyok problémdinak megolddsdn til olyan jovébe mutatd
terveket is felvazoltak, amelyek mindmadig hasznos timpontok.

E koncepciok torténeti attekintése sordn a fejezet nem allitja a vizsgalat kozéppontjdba a
megyét, mint az alkotmany véddbastydjat; a virilizmus — dltaldnos vélasztéjog — elvének
elemzését; biirokratizmus; Onkormanyzas és a kozigazgatdsi hatarrendezésekrdl folytatott
fontos vitdk bemutatdsit. A fejezet a kozigazgatdsi koncepcidkat a térstruktirdk és a
kozigazgatds racionalizdldsa szempontjdbol elemzi, valamint a szétpontositds —
Osszpontositds, egylittmiikodések és a kozigazgatds fejlesztésének elveit, mddszereit keresi.
Sokszor a maihoz nagyban hasonlé problémdkra kellett megolddst taldlni az adott kor
koriilményei kozott. A szakszerii és hatékony kozigazgatds mindvégig elérendd célként

fogalmazddott meg.

4.1.1. Kozségi torvény
A szakszerli kozigazgatds az dllamnak és a polgdrainak kozos érdeke. A polgdri

kozigazgatds mar korai szakaszdban érvényesiteni kivdnta a hatékony kozigazgatds elvét.

Kezdeti 1épés volt az 1886 évi XXII. kozségi torvény 1.§ c¢) pontja, mely szerint azok a
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kozségek, amelyek rdruhdzott teenddiket sajat erejilkbdl nem képesek teljesiteni, mads
kozségekkel kell szovetkezniiik. Ezeket a kozségeket nevezte a torvény kiskozségeknek.
Megkiilonboztetett emellett nagykozségeket, rendezett tandcsui varosokat. Az 1886. évi XXI.
torvény értelmében 1éteztek varmegyei €s varosi torvényhatésdgok. A varmegyei jarasokra, a
nagyobb jarasok keriiletekre tagolddtak; azonban onkormanyzattal nem rendelkeztek, mégis
az igazgatasban aktiv szerepiik volt.

A szovetkezésre kényszeritett kiskozségek mads kiskozségekkel korjegyzoséget
alakithattak; vagy kozeli nagykozséggel szovetkezhettek (ez a nagykozség stitusit nem
érintette — 161. §), ami lényegében szintén korjegyzdségi format jelentett. Feladatait elldtni
képes kozség a kiskozségek egyesiilésével (csatlakozas, beolvadas) is létrehozhatott, amit a
beliigyminiszter engedélyéhez kotott az 1886. évi kozségi torvény (157., 158., 162. §). Tehat
a szovetkezés a kozos jegyz tartdsaban meriilt ki, ahol a kozségek megtartjdk ondllésagukat.
Nem jellemzd, hogy kozszolgaltatdsokat a telepiilések kozosen nytjtandnak. Annak ellenére
nem, hogy a kozségi torvény szdmos teendot eldir, amirdl a kozségnek gondoskodnia kell,
példaul: ,tisztan kozségi utakrdl és egyéb kozlekedési eszkozokrdl; gondoskodik a kozségi
iskoldkrél és mads rokon intézetekrdl; kezeli a mezei, a tliz- és kozrenddrséget s a
szegényiigyet” stb. (1886:XXII. 21. § c)-g) pontok). A rendezett tandcsi varosok az
elézdéekben felsoroltakon til ,.kezelik a helyi igények szerint a piaci, hegyi, vdsdri, épitészeti
és kozegészségiigyi renddrséget; eljarnak az ipar, s a gazddk és cselédeik kozott a szolgalati
viszonybdl keletkezett tigyekben” stb. (1886:XXII. 22. § a)-b) pontok). Ezeknek a teendéknek
ellatdsa gazdasagosabb és szakszeriibb ha a kevés lakosu, s igy gazdasagilag is gyengébb
telepiilések Osszefogdsaval valdsulnak meg. Ebben az iddszakban 1000 lélekszam aluli
Iélekszamu telepiilések tették ki a kiskozségek 34-ét, egyharmada pedig 500 alatti
lakossagszamu. A nagykozségek 1000-1500 lakosudak, de itt is 1000-2000 lakostdak vannak a
legtobben. >’

A kozségi torvény létrehozdsa a tarsadalmi-gazdasdgi fejlédésnek azon a szintjén igen

eldrehaladottnak, ,,modernnek’ mondhato.

4.1.2. Szazadel6 reformkoncepciéi
A szazadelo kozigazgatasi reformkoncepciéi tobb, kisebb részteriiletre iranyultak.

Kezdetben az agrarmozgalmak miatt a kozségek és a jegyz6 felé, majd a vdrosok gyors
fejlédése miatt egyre nagyobb igény bontakozott ki egy uj vérosi torvényre. Az 1910-es

években dtfogd reformkoncepcidk is késziiltek, és a kormdnyprogramba vett reformok

150 Buday Ldsz16: Magyaroszdg kozségeinek hdztartdsa az 1908. évben, Budapest, 1913, 28-29. oldal
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megyvitatdsdra a Magyar Jogdszegylet 1914-ben ankétot rendezett. Az ankéton 14 pontban
foglaltdk Ossze a kozigazgatdsi reformok kérdéseit, amelyeket hdrom kérdéscsoportba
rendezhetiink:

1. Kozigazgatas 6 hivatasa (kozsziikséglet kielégités vagy alkotmdnyvédelem).

2. Kozigazgatas teriileti elhelyezkedése (kozség, megye, jards, varos — falu, alfoldi

tanydk).

3. Hivatasos és laikus elemek ardnya, valamint tisztségek a kozigazgatasban.

Az ankét eldaddsainak tilnyomo tobbsége a kozigazgatds szerepének megviltozasairdl
szOlt, vagyis arrdl, hogy a kozigazgatds a nemzet fejlddésének eldsegitdje, f6 ,,motorja” kell
hogy legyen. Harrer Ferenc hangsulyozta, hogy a helységek egymdsra vannak utalva, s az
emberek kozott felmeriild sziikségletek kielégitése 0Osszefogdssal fog sziikségképpen
megvaldsulni. Ebben a folyamatban Harrer Ferenc az alulrdl felfelé valé szerves épitkezés
mellett tette le voksdt, vele szemben a tovdbbi eléaddk tobbsége egyenesen ellenkezd
allaspontot foglalt el.

Az 1910-es évek reformkoncepcidinak az dllam és varmegye szembendlldsdval kell
szamolniuk. A varmegye dllammal szembeni lehetdségei csokkentek ugyan, de még mindig
nem tekinthetdek az dllam szervezetének, az dllam igy igyekszik minél nagyobb feliigyelet
alatt tartani a varmegyét. Tehat a politikai szempontok uralkodnak a kozigazgatds
hatékonysagi, racionalitdsi érvek felett.

A reformkoncepciok kdrosnak tartjdk a kozigazgatds és politika Osszetapaddsdt. A
probléma megoldasara Ereky Istvan felveti a kettés varmegyei szervezetet, amelyben politikai
hataskort toltene be a ,,régi” varmegye és ettdl teriiletileg is elkiiloniilten létezne egy ,,4j”,

kozigazgatdsi varmegye. Hencz Auré]"!

azonban felhivja a figyelmet arra, hogy a
koncepcidknak mar a kiinduldsi pontja is hibds: amit politikai hataskornek nevez — a kormany
torvénybe iitk6z6 rendeleteivel szemben ellendllds tantsitdsa — nem politikai tevékenység. Az
dgynevezett politikai hatdskoroknek tovédbbi része, a koziigyek megbeszélése, dllasfoglalds
stb. a kozigazgatdst nem hatraltatja, s6t, autondmiaja részben politikai, részben kozigazgatasi.
Ereky sajét javaslata legnagyobb elényének azt tartja, hogy — a kozigazgatds a hatékonysdg
érdekében és politikai gatjaitél megszabadulva — nagyobb teriileti egységbe szervezddhet, a
kozigazgatdsi varmegye ugyanis 2-3 politikai varmegyét foglalna magéban.

Szamos egyéb reformkoncepcié is felhivta a figyelmet a szétapr6z6dds hétranyaira:

tobbletkoltség, munkaerdtobblet igénye, kozponti iigyintézés nehézkessé vildsa. A

5! Hencz Aurél: Térrendezési torekvések, Kozigazgatasi és Jogi Konyvkiadé, 1971., 211-214. oldal
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kozigazgatasi teriiletrendezési javaslatok mindegyike az ardnytalansidgok megsziintetésével
foglalkozik; a megyék, jardsok hatarrendezését javasoljak.

Benisch  Artiir'®?

a teriiletrendezés alapelvei kozott kiemeli, hogy a torténelmi
hagyomanyok rovdsdra is elonyben részesitené a meglévo gazdasagi, hegyi €s vizrajzi s
kiilonosen a kozlekedési viszonyokat. Fontosnak tartja, hogy a teriiletrendezés el6tt
meghatdrozasra keriiljon a varmegye atlagos terjedelme és népessége. Koltségtakarékossag
szempontjabol szamos kozéphatdsagot (pénziigyi igazgatdsdg, torvényszék, tanfeliigyeldség)
a megyeszékhelyre helyeztetne, tovabbi ,telepitések” helyett. Koncepcidjaban fontos elem a
megyék Osszevondsdval valosdgos teriileti egységek létrehozasa, ,,€16” kozpontokkal, melyek
nem csupdn hatdsdgi, de gazdasagi székhelyek is lennének. Munkassdgaval és koncepcidival
Benisch Artur felhivja a figyelmet egy igen fontos teriiletszervezési elvre: a teriiletbeosztdsra,
amelynek mindig az adott sziikségletek figyelembevételével kell alakulnia, de emellett
olyannak kell lenne, ami tovabbfejleszthetd, folyamatosan médosithat6.

Az 1910-es évek vitdinak eredményeként nem keriill a kormdny elé egy datfogd
reformjavaslat, hanem csupin hdrom torvényjavaslat a varmegyei kozigazgatdsi
alkalmazottak kinevezésérol, lényegesebb személyi €s szolgdlati viszonyair6l, valamint egy
olyan varmegyei kozigazgatdsi javaslat, ami jéforman semmi érdemleges véltozdst nem
hozott. Bar a megyei onkormdnyzat 4j szerveként felveti a jarasi bizottsag feldllitasat, 4m
jelentds jogkoroket nem ad a szervezetnek. A tervezet azonban kifejezi, hogy sziikségét latja
egy kozvetitd szervezet miikodésének, ami elér a kozségekig, hiszen nagy a tdvolsidg a megye
és a kozségek kozott, tovdbba a megyei kozgytlilések a kozségi iigyekkel nem képesek
hathatésan foglalkozni.

Egy, a Beliigyminisztériumban sziiletett tervezet is a fenti problémabdl indult ki, amikor

felvetette a kozségek autonémidjanak novelését.'*

A jaras segitené a kozségeket
munkajukban.

A Monarchia felbomldsa véget vetett a kiegyezés utdni reformtorekvéseknek. A
reformkoncepciok a modernebb kozigazgatds megteremtését céloztdk, azonban a kormany a
véltozdsokat alapvetd tdrsadalmi és gazdasdgi valtozdsok nélkil kivanta elérni, ezért

sziikségszerlien sikertelenségre voltak itélve.'>*

'2 Benisch Artir: Varmegyei beosztasunk reformja, Budapesti Szemle 1914. 158. ktet, 67-94. oldal

'3 Sorban Janos: Kormanyzati és kizigazgatdsi problémdk. A kozigazgatds reformja? Budapest 1918.
13 Hencz Aurél: Térrendezési torekvések, Kozigazgatasi és Jogi Konyvkiadé, 1971., 226-227. oldal
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4.1.3.Vitak a Magyar Jogaszegyletben
1920-ban a Magyar Jogdszegylet ismét dtfogd reformkoncepciérdl nyitott vitdt. Az

alldaspontokat a Magyar Kozigazgatds, Kozigazgatdsi Hetilap hasdbjain tették kozzé.
Egyetértés volt abban, hogy teljeskorii, gyokeres reformra van sziikség, ami viszont annyira
komplex, hogy hosszi idét és koriiltekintést igényel. Eppen ezért megoszlottak a vélemények
abban, hogy jelen koriilmények kozott el lehet-e inditani egy ilyen nagy jelentdségli
folyamatot, vagy meg kell-e varni a megfelelébb koriilményeket. Némethy Karoly, Weis
Istvan, Buzdth Janos egyetértettek abban, hogy a reformnak halasztast kell szenvednie, mert
ebben az dtmeneti idében, ha még a torténeti fejlodés kapaszkodoit is eltaszitjdk, akkor azt
veszélyeztetik, hogy a polgdrok nem fognak kozremiikodni; a polgarok dldozatkészsége
nélkiil pedig az egészséges fejlédés nem képzelhetd el.' Veliik szemben Vadnay Tibor
beliigyminisztériumi tandcsos éppen az dtmenetre hivatkozva vetette fel, hogy az orszag teljes
djjaszervezését nem lehet végrehajtani anélkiil, hogy éppen azt a szervet nem teszik els6ként
megndvekedett feladataira alkalmassa, amelynek legaltaldnosabb hataskore és a legkisebb
faluig eltérd halézata van.'>®

A beliigyminiszter 1920. oktéber 20-4dn terjesztette be torvényjavaslatdt, ami azonban

ismételten nem tartalmazott radikdlis reformot.

4.1.4. Weis Istvan reformtervei
Weis Istvan 1914 és 1940 kozott szamos reformtervet készitett. A magyar kozigazgatas

problémdjat abban latta, hogy az lassi és nem hatékony, az intézményi bizalmatlansag és a
feleldsségtdl vald irtézds jellemzi. Az orszdgot ugyanis az egymds folé rendelt hatésagi
szervek négyszeres hdlézata fedte be, a kozigazgatdsi hatésdgok teriileti hatokore egyaltalan
nem esett egybe a tdrsadalom alakulatdval. A kozigazgatds problémdjdnak bemutatdsa utdn
megdllapitotta, hogy a kozigazgatds gerincét a kozségek adjdk. A megolddst abban latta, ha az
emberek természetes Osszefiiggését ruhdzzak fel hatalommal a kozos kozsziikségletek
kielégitésére, s ezeket helyzetbe is hozzdk, hogy a feladatuknak eleget tudjanak tenni. A
megye azért nem maradhat meg jelenlegi formdjaban, mert mér régéta nem all mogotte kiilon
tarsadalmi nyomaték. A megyék helyébe a kozségek szabad vagy kényszertdrsuldsat kell
léptetni, egy kozségeknél nagyobb szint tehdat megmaradna, hiszen léteznek olyan
kozsziikségletek, amelyek csak nagyobb teriileten, szakszeriibben lehet kielégiteni. A jdrdst
folosleges szervnek tartja, aminek tennivaldjanak tilnyomé része pusztan kozvetités,

postamunka. A falvak folé az dllamhatalom odadllitotta a jarasi hatdsagot; ellendrzo,

'3 Buzith Janos: A kozigazgatisi reform a Magyar Jogdszegyletben, Magyar Kozigazgatds 1920. 23. szdm
1% Vadnay Tibor: A kézigazgatdsi reform a Magyar Jogdszegyletben, Magyar Kozigazgatds 1920. 21. szdm
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feligyeld szervként, ami az tigyek nagy részét elsé fokon a felektdl ardnylag tavol intézte.'’
A kozség, a jards és a megye Osszeférhetetlen programpontok — vallja Weis Istvan."*® Ha
vannak olyan rendezésre var¢ feladatok, amelyek egy kozségen, vagy a szomszédos kozségek
korén beliil nem elégithetdk ki, dgy azt a kozségek szabad szovetségére kell bizni, esetleg
kényszertarsuldsara.

Bar Weis Istvan 1940-ben torvényjavaslatot is kidolgozottlsg, elképzelései teljes
egészilkkben nem valdsultak meg. Szerinte a biirokracia csokkentése, a szétpontositas €s a
kozpontositds egyensilyba hozasa sziikséges. Szot emel a virilizmus ellen, s bar szamos
alkalommal felszélal a kozségi igazgatds hidnyossagait elemezve, az 1929:XXX torvény
kozségi kozjogokat illetd valtoztatdsait jelentékenynek és jotékonynak tartja.

Az 1929: XXX torvény ,,a kozigazgatds rendezésérdl” cimet viseli, azonban dtfogd reform
helyett a torvényhatésagok reformjat adta, valamint az egységesitést és javitdst szolgdlja a

jogorvoslati és fegyelmi eljards, valamint a képesitési kovetelmények felemelése része.

4.1.5. Magyary Zoltan, a racionalizalasi kormanybiztos
1930-ban Bethlen Istvdn miniszterelnok tdrcakozi bizottsdgot alakitott az Orszagos

Takarékossagi Bizottsag képviseldinek részvételével a kozigazgatds racionalizdldsdra, alaki és
anyagi jogszabdlyok revizidjara. A munkdlatokat Magyary Zoltdn vezette, akit kineveztek
racionalizdldsi kormdnybiztossd. Az elkésziilt anyaglﬁo a racionalitds elmélet kifejlodésének
bemutatasdval indul (Taylor, Ford, Herbert Hoover, Fayol, Lundendorff és Rathenau), majd
ratér a racionalitds gyakorlati alakuldsdra, amit a kiilfoldi bemutatds kovet. Ezutdn keriil sor a
magyar kozigazgatds jellemzésére fejlodéstorténeti szempontb6l, hogy végiil kozigazgatdsunk
racionalizdldsanak programjat olvashassuk.

A problémat Magyary abban latja, hogy az utébbi 60 év alatt a magyar kozigazgatas
rendkiviil megnovekedett, a kozigazgatds teenddi is megszaporodtak. Kérdés, hogy a fejlodés
milyen irdnyd volt és milyen eredményre vezetett. A fejlédést 1867 ota otletszerlinek és
rendszertelennek tartja, ezért a kozigazgatds racionalizdldsdanak lényegét Magyary a
takarékossdg, az egyszerisités és a modernizdlds feladatokban fogalmazta meg. Felhivja a
figyelmet az dllami és az Onkormdnyzati kozigazgatds parhuzamossigara, valamint a
kozigazgatds szervezetében jelentkezé ardnytalansagokra. A hatdskorok djraelosztasat

kozigazgatdsunk racionalizdldsdnak elengedhetetlen részévé nyilvanitja. Idézi Egyed

157 Weis Istvan: A mult és a jov6 kozigazgatdsa, Kozigazgatdsunk csédje, Budapest, 1920.

18 Weis Istvan: Kétféle kozigazgatds, Magyar Kozigazgatds, 1921. 46. szam

1% Torvényjavaslat a kozségi kozigazgatasrél 1940, Budapest, A Kozségi Jegyzok Orszdgos Egyesiiletének
kiadvanya

1% Magyary Zoltan: A magyar kizigazgatds racionalizdldsa, Kirdlyi Magyar Nyomda, 1930.
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Istvant'®', aki szerint a magyar megye a fejlédés egész folyaman kizarélagos kozéphatdsag
volt. Sem felette nem fejlodott ki tobb megyét Gsszetartd tartomdnyi szervezet, sem alatta a
jaras 0nallé jogalanyisdgot nem tudott szerezni, hanem mindig megmaradt a megyének
egyszerl hivatali teriilete. A kozség a szdzadelon nem a kézponti kormény feliigyelete, hanem
a megye gyamkodasa alatt dllt. Magyary az 6nkormdnyzatisdgot nélkiilozhetetlennek tartotta,
és szorosabb kapcsolatot kivant a megye €s kozség kozott, valamint az onkormanyzati és az
allami szervek kozott. ,,Az onkormanyzat ugyanis a torvény végrehajtasat épp azok kezébe
juttatja, akik a helyi viszonyok megfelelé ismeretével a végrehajtdst a legcélszeriibben és a
legkisebb ellendllds nélkiil vihetik keresztiil.”'*? (Magyary 1930, 167.0.)

Magyary a kormdnybiztosi megbizatdsit visszaadta, miutdin Gombos Gyula
miniszterelnok és Keresztes-Fischer Ferenc beliigyminiszter sem tdmogatta a terveit.

Magyary a kozigazgatdsi elemzését f6 miivében a Magyar Kiizigazgatais163 cimi frdsdban
nem csupdn jogtudomdnyi vizsgélattal végezte, hanem a szervezés- és vezetéselmélet

tudomdnyos megkozelitését is alkalmazta.

4.1.6. Tanacstorvények
A habord utdn az dllamszervezet Osszeomlott, Magyarorszdg kozigazgatdsi teriileti

beosztdsdnak ideiglenes rendezésérél a 4330/1945. MLE. sz. rendelet a varmegyei beosztds
feuddlis maradvdnyait is felszamolta. A kozigazgatdsi reform problémdinak megtirgyaldsara
szakemberek és politikusok is bizottsdgokat alakitottak. A partkozi bizottsdg 1947 elején
alakult meg, a Miniszterelnokség mellett mikodé tanidcsadé szervet, a Jogi Reform
Bizottsdgot pedig a 4470/1945. ML.E. sz. rendelet dllitotta fel.'® A Bizottsag tagjai kozott
egyetértés volt abban, hogy az Onkormdnyzatok alsé egységének a kozséget tegyék, a
kozépszintrél viszont mar megoszlottak a vélemények. Tobbségi allaspontként a kovetkezd
koncepcid6 alakult ki:
1. akozponti szerveknek aldrendelten dekoncentralt keriileti hat6sdg alakulna (megyénél
nagyobb),
2. keriilet alatt a kozségeket Osszefogé Onkormdnyzati szervek (megyénél kisebb,
jarasnal nagyobb) és a varosok mikddnek,

3. majd a kozségek kovetkeznek.

1! Egyed Istvan: Varmegyei énkorméanyzat, Budapest, 1929. 71. oldal

"2 Magyary Zoltdn: A magyar kizigazgatds racionalizdldsa, Kirdlyi Magyar Nyomda, 1930., 167. oldal

* Magyary Zoltan: Magyar Kozigazgatds, Kirdlyi Magyar Nyomda, 1942.

1% Munk4jdnak beszamol6jat a Jogtudomdnyi Kozlony 1946. évi 1-2. szaménak mellékletében tette kzzé.

16

138



A Kisgazdapart tervezete abbdl indult ki, hogy a kozigazgatds reformja nem politikai
kérdés, hanem jogi és kozgazdasagi, tehdt ne a politikai szempontok jatszanak szerepet! A
Szocidldemokrata Part a Kisgazdapdrttal szemben a megyéket megsziintette volna és a
jarasokat kivanta mdsodfokd Onkormdnyzati szervvé tenni. Mindkét terv tobb megyét
magaban foglalé ,igazgatdsi keriileteket” kivant kialakitani, amelyek a korményzat
dekoncentralt szerveként mitkodnének. A Jogi Reform Bizottsdg befejezte mitkodését, mikor
a 1947. augusztus 31-én tartott vdlasztason nyert a Magyar Kommunista Part.'S Az 1949.
janudr 28-an elkésziilt kozigazgatasi reformjavaslatig szdmos tanulmdny tartotta meg
elképzelésében a fenti dekoncentralt jellegli javaslatonként valtozé szamu (4-5, 9-15, 5-10)
keriileti egységet, amit az tj koncepcio elvetett.

Haromszintli igazgatdsi rendszer létesiilt (megye, jdrds, vdrosi €s kozségi tandcsok), a
kozigazgatasi szinteket feliilrdl vezérelték, a cselekvéképes dllam megteremtése céljabol. ,,Az
orszdg gazdasdgpolitikai helyzete indokolta az erds centralizaldst, de ezt a politikai gyakorlat
indokolatlanul fel is erdsitette. A népi demokrdcia helyi férumai és miikodésiik jogi feltételei
kialakultak, de a helytelen politikai gyakorlat hosszi iddre gatat vetett a lehetdségek
kihaszndldsdnak a helyi kozéleti, politikai tevékenység kibontakozdsdnak.” — {rta a korabeli

kozigazgatast jellemezve Szoboszlai Gytirgy.166

Minden telepiilésen célul tlizték ki tandcsok
alakitdsat, ez a szétaprozds pedig nem segitette a kozigazgatds hatékony, gazdasiagos
muikodését.

Az 1950. évi L. torvény a helyi tandcsokrol elrendelte, hogy az 500 f6nél kevesebb lakosu
tobb kozség részére kozos kozségi tandcsot kell alakitani (9. § (2) bekezdés). Ez a hatdr a
gyakorlatban még lejjebb keriilt és a 300 f6 lakosszam alatti telepiilések hoztak 1étre kozos
tandcsot (bar ezeknek sem mindegyikében). 3169 kozségbdl 2808-ban vdlasztottak ©ndlld
kozigazgatdsi tancsot, a fennmaradé 361 kozségben 170 kozos tanacsot.'®” A korabbi adatok
Osszevetésébol lathatd, hogy 1316 olyan telepiilés akadt, ahol a tandcstorvény el6tt nem
miikodott dllami szervezet (1191 nagykozség, 662 korjegyzdség), vagyis kordbbi miikodési
tapasztalatokkal sem rendelkeztek. Jarasi szinten is ugyanezzel a problémaval taldlkoztak,
hiszen az elsd tandcstorvény el6tt nem rendelkezett a jards onkormdnyzati testiilettel.

A problémdkat érzékelve a Magyar Népkoztarsasdg Minisztertandcsa 2079/1952. szamu

hatdrozatdban a tandcsi munka harom problémakorét jelolte ki:

19 Beér Janos: A helyi tandcsok kialakitdsa és fejlesztése Magyarorszdgon (1915-1960), Kozigazgatdsi és Jogi
Kényvkiadé, 1962., 112-121. oldal

16 Sz0boszlai Gyorgy: A vérosi tarsadalom és tervezés, Budapest, 1982. 91-92. oldal

17 Beér Janos: A helyi tandcsok kialakitdsa és fejlesztése Magyarorszdgon (1915-1960), Kozigazgatisi és Jogi
Konyvkiadé, 1962., 179. oldal
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1. A minisztériumok és a megyei tandcsok kozott a kapcsolat nem eléggé kozvetlen,

végrehajtd bizottsagok tilzott szerepe veszélyezteti a szakirdnyitds hatékonysdgat.

2. A megyei tanicsok a jarasok helyett lattak el iigyeket, amelyeket pedig az als6bb

szintli kozigazgatasi egység hatékonyabban tudott volna megvaldsitani.

3. Nem fejlédnek megfelelden a kozségek. Az érdemi munka helyett tdlzott

adatszolgéltatasi €s nyilvantartasi kotelességiiket teljesitik.

A Minisztertandcs kijelolte hatdrozatdban a f6 feladatokat is a problémdk kezelésére,
azonban a tilzott szétaprézédds tovabbi gondokat jelentett. A lakossdg egészségiigyi,
kommunadlis, szocidlis stb. igényeinek ellatasara képtelen volt az a rendszer, amely végrehajté
szerepet kapott az dgazati tervlebontdsos és tervutasitdsi rendszerben. A jarasok is hasonlé
funkcidk szerint mikodtek ahelyett, hogy feladatukat, azaz a kozségek irdnyitdsat, segitését
lattdk volna el.

A mdsodik tandcstorvény (1954. évi X. torvény a tandcsokrél) nem hozott jelentds
véltozast, megtartotta a tandcsok hierarchikus aldrendeltségi viszonydt. A kozos kozségi
tandcsokra vonatkoz6 bekezdés mdr nem tartalmaz lélekszdmra vonatkozé szdmadatot a
kozos tandcsot alakit6 kozségekre, csupan megallapitja, hogy: A kisebb lélekszamu kozségek
a kozelfekvd kozséggel egyiitt kozos kozségi tandcsot alkothat [2. § (2) bekezdés]. A
maésodik tandcstorvény végrehajtasi jogszabdlyainak kidolgozasakor javaslatokat fogalmaztak
meg az aprd falvak korzetesitésére, azonban a politikai koncepcidé tjabb mddositdsa miatt
ezek a tendencidk hattérbe szorultak.'®®

Viltozast az Uj gazdasdgiranyitdsi mechanizmus, majd a harmadik tanacstorvény (1971:1 a
tandcsokrol) hozott, intézményesitette a tandcsok onkormanyzati jellegét, ami szervezeti és
gazdasdgi ondllésdg megerdsodése felé vezetett. Megszlintette a jdrdsi tandcsokat €s a tandcs
hatdskorébe tartozo allamigazgatdsi feladatokat ezutdn a jarasi hivatal, a megyei tanacs
végrehajtd bizottsdganak szerve latta el (66. § (1) bekezdés). A jardsi szint szerepe
atértékelddott, beépiilt a megyei szervezetbe, és 1972. évi alkotmdnymddositds utdn mar nem
volt kotelezd 1étrehozni jardsi szintet. A jards elveszitette gazdasdgi szerepét, a hetvenes évek
végére csupdn hatdsdgi-adminisztrativ funkciéja marad meg. A kozépszint mégsem tiriilt ki
teljesen, hiszen ezen a szinten a varosok szerepkore domborodott ki.

A viarosok kozépszintl tevékenységének fejlodését segitette a masodik tandcstorvény, ami
megsziintette a vdrosok jdrdsi irdnyitdsat és kozvetleniil a megyei tandcsoknak rendelte ald.

Az 1017/1969. (IV.29.) Korm. szdmu hatdrozat bevezette a vdrosi irdnyitdsi kozségek

1% Veres Mihaly: A kozségi integrici6 szervezei-jogi formai (A kozségi kozos tandcsok és a kozségegyesitsek

tapasztalatai), Nyirségi Nyomda, 1979. 12-16. oldal
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kategoéridjat. A varosok jogkore a harmadik tandcstorvénnyel tovdbb bdviilt, hiszen a
varoskornyék kozségeken a vdrosi tandcs végrehajté Dbizottsdgdnak titkdra, illetve
szakigazgatdsi szervei a jdrdsi hivatal hataskorét gyakoroltdk (66. § (2) bekezdés). Végiil az
1983. évi II. torvény és az 1983. évi 26 tvr. 1983. december 31-ével megsziintette a jdrdst,
helyébe a varoskornyéki igazgatasi modell 1épett.

Egy 1974-76-ban lefolytatott szocioldgiai vizsgilat eredményeit mutatja be Szoboszlai
Gyorgy és Wiener Gyorgy'®, amelyben megdllapitjak, hogy nincs lényeges kiilonbség a
jarasi és a varoskornyéki igazgatds kozott. Ennek okat elsédlegesen abban latjdk, hogy a
struktira és a feladat valtozatlan maradt (az igazgatasi viszonyok és a politikai valamint az
érdekrendszerbe valé bedgyazottsdg), csupdn a szervezeti viszonyok véltoztak. Az eredeti
elgondoldsbdl kritériumként fogalmazta meg a vdros és vonzdskorzete szoros €s valdsagos
tarsadalmi-gazdasdgi kapcsolatok 1étét, azonban a redisztribuciés érdekegyeztetés nem
tartalmazott olyan Osztonzoket és biztositékokat, amelyek az elv megvalésitdsat segitették
volna. A kooperdciét megneheziti a varos igazgatdsi hierarchikus hatalma a kozség folott, a
két szerepld érdekei pedig a telepiilésfejlesztésben szemben alltak egymdssal. A megyének
kellett volna az egyeztetd szintli szervnek lennie, azonban itt a vdrostdl valo fiiggése miatt a
kozségek érdekérvényesitd képessége csorbult, hiszen fejlesztési javaslataikat csak a

véarosokon keresztiil terjeszthették fel.

4.1.7. Erdei Ferenc és Bibo Istvan koncepcidi
Bib6 Istvan'” hasznosnak tartotta volna, ha a véros és a vidék szorosabb egységet alkot.

A koztiik 1év6 ellentmonddst egy nagyobb keretben oldana fel: 70-80 varoskornyék alakulna,
a rendszer lefedné az orszdg teljes teriiletét, ami a megyék eljelentéktelenedéséhez, késébb
megsziintetéséhez vezetne. A varmegyék valasztott onkorményzattal rendelkeznének.

Erdei Ferenc segitett Bib6 Istvdnnak a koncepcié kidolgozasaban, hangsilyozta, hogy a

' biztositand a kapcsolatot a kdzponti szinthez.

megyék helyett hét orszagos keriilet'’
Koncepcidjanak lényege a vidros és vidéke kozotti munkamegosztds, meglévd gazdasigi
tarsadalmi viszonyok: minden vidéknek legyen vérosa; egy varosa legyen minden vidéknek!
Erdei korabban kidolgozott varmegye tervét a Nemzeti Parasztpdrt javaslataként ismerhettiik

meg 1946-os kozigazgatasi reformjavaslatban.

19 Szoboszlai Gyorgy — Wiener Gyorgy: A viros szerepe a kdzépszintii teriileti igazgatdsban, Budapest, Kézirat,
1978.

' Bib6 Istvan: Vélogatott tanulmanyok 1971-1979, Magvet$ Kiad6, 1986.

"' Hét tartomdnyi kozépvérosrél” beszél Budapest mellett: Gyér, Szombathely, Pécs, Szeged, Debrecen,
Miskolc, Kassa.
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A vérost olyan telepiilésnek tartja Erdei, amely onmagdban is €s vidékével is szervezett és
autoném vezetésli tarsadalmi egységet alkot és egyfelél nagyobb szdmui népességnek a
lakéhelye, masfeldl vidékre kihaté kozponti funkcidknak a telephelye, s e szerepeknek
megfelelé technikai berendezkedéssel rendelkezik. A véros kozponti funkcidinak elsésorban
az igazgatdst és vezetést tekinti, de a funkcidk kozott emliti még a kozlekedés, hitelellatas,
mezdgazdasdgi termelés, ipari termelés irdnyitdsdt; biztositd tdrsasdgok, szellemi-kutatd
kozpontok, iskolak mikodtetését; érdekképviseleteket.172

Bib6 Istvan Erdei Ferenc kordbbi munkdssagat alapul véve kidolgozta kozigazgatasi
koncepci6jat, aminek alapelvei a mai tervezémunkékban is megjelennek:'"

1. székhely, kozpont optimalis megkozelithetosége

2. egységek ardnyossdga

3. igazgatdsi teriiletrendezés egysége: az igazgatdsi és kozszolgdltatdsok a teriileti
beosztds ugyanazon rendszerével dolgozzanak (lakossag érdeke)

4. alsobb és felsobb szintli (kisebb és nagyobb) teriileti egységek egymdsba
illeszthet6sége (hatdsag érdeke), ugyanazon szervezet jogorvoslati €s feligyeleti tigyei
tartozzanak ugyanazon felsdbb kozponthoz.

Az 1971-ben elfogadott Orszagos Telepiiléshdlozat-fejlesztési Koncepcid (tovabbiakban:
OTK) a teriiletrendezésre vonatkozd javaslatai féként a gazdasagi célkitlizésekkel
Osszhangban fogalmazddtak meg, és tobbféle beosztast is tartalmazott.

Bib6 Istvan az OTK lehet6ségeibdl a kozigazgatds korszerisitése szempontjdbdl is a
legmegfelelébb megolddsnak a vérosjarasokra €piild, hat keriiletet 1étrehoz6, megyét kiiktatd

modellt tekintette.'”*

Az OTK Kkijelolt kozponti szerepkorti telepiiléseket, de nem korzetek és
kozpontjaik rendszerét, hanem csupan a kozpontok hierarchikus sorozatdt definidlta, héttérbe
szoritva a kozpont-kornyék viszonyrendszert (pl. kozlekedést).

A tarsadalmi integraciok méretének dontd szerepe nem a hatalmi viszonyok alakuldsaban
van. Az dttekintheté szdmu, s ezért dltaldban nagy szdmu szervezetek az irdnyithatésag
elényeit, erényeit hordozzdk, jéllehet éppen méreteik miatt a hatalmat meg is kell osztani
veliik.'” Napirenden volt az orszdg teriileti beosztdsanak, regiondlis felosztdsanak kérdése a

nyolcvanas évek mdsodik felében, azonban sem tudomdnyos, sem politikai konszenzus nem

sziiletett réla.

' Erdei Ferenc: Magyar viros, Erdei Ferenc Ssszegy(ijtott miivei, Akadémiai Kiad6, 1974. 23-24. oldal

'3 Bib6 Istvan: Vélogatott tanulmanyok 1971-1979., Magvetd Kiad6, 1986. 146-147. oldal

'™ Hajdi Zoltdn: A kozigazgatdsi régi torténeti, funkcionalis osszefiiggései és alakvdltozdsai Magyarorszdgon,
Magyar Tudomény 2004. 9. szdm

15 Vigi Gébor: Magunk, Uraim, Valogatott irdsok telepiilésekrl, tandcsokrél, dnkomranyzatokrél, Gondolat
Kiado 1991., 191. oldal
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4.1.8. Kozigazgatasi struktiira a rendszervaltas utan
A rendszervaltds megteremtette egy atfogd reform végrehajtdsanak kortilményeit, ami

akdr a kozigazgatdsi szintek radikdlis atértékelését is magdban foglalta volna. A kozigazgatdsi

valtozdsok azonban teriileti reform nélkiil kovetkeztek be.'”

Az onkormdnyzatok
egyenjoguak lettek, a stlypont a kozépszintrdl (megy€k) a telepiilésekre tevédott. Rendkiviil
szétaprézodott telepiilésstruktira alakult ki. A megyei szint eljelentéktelenedve, gyenge
koordindl6 funkciét és erdteljesebb intézményfenntarté funkciot kapott, kozvetett médon
majd — az 6nkormdnyzati torvény 1994. évi médositdsdval — kozvetleniil valasztott megyei
kozgytiléssel.

Az allamigazgatasi feladatokat dekoncentrdlt szervek utjan egységes koncepcié nélkiil
minden tarca a maga teriiletén alakitotta ki. Az eredmény egy sokszinti, rendezetlen mezoszint
lett, ahol a szervezetek kozott dgazatonként, illetve dgazatokon belill is jelentés atfedések és
teriileti kiilonbségek mutathatok ki. Az igazgatds hatékonysdga csokkent, az ellatds koltségei
pedig novekedtek. Az allamigazgatdsi szervek koordindlasit a nyolc régioban miikodd
koztarsasagi megbizottak (1990:XC) lattak el, f6 feladatuk az onkormdnyzatok torvényességi
ellendrzése mellett. Tevékenységiik kiterjedt még elsdé €s mdsodfoki hatdsagi tigyekben valo
eljardsra és egyéb dllamigazgatdsi feladatokra. Csefké Ferenc és Ivancsics Imre'”’ szerint ...
a koztdrsasagi megbizott intézménye egy regiondlis keretek kozott funkciondld, éltaldnos
hatdskorii >szuper< dekoncentralt szerv.”

Az intézmény 1994-ben sziint meg, az j kormdny ugyanezen feladatokat elldté szervnek
politikamentes jelleget kivant adni. Erre azért volt sziikség, mert annak ellenére, hogy a
koztarsasdgi megbizottat a miniszterelnok javaslatira a koztdrsasagi elnok nevezte ki,
ugyanakkor feladatai szakmai jellege miatt irdnyitasat a kormdny a beliigyminiszter utjan latta
el (Onkorményzati térvény 96.§ e) pont ,,a beliigyminiszter a kormény felhatalmazasa alapjan
irdnyitja a koOztdrsasigi megbizottak tevékenységét”). A torvényességi ellenérzési és a
hatésdgi igazgatasi feladatukat, valamint a dekoncentrdlt szervek tevékenységére kifejtett
koordindcids funkcidit is az 1995. janudr 1-jétél miikodé kozigazgatdsi hivatalok lattdk el,
azonban mar févarosi és megyei szinten.

Regiondlis szinten a teriiletfejlesztés intézményrendszere bontakozott ki a
teriiletfejlesztésrdl és teriiletrendezésrdl sz6l6 1996. évi XXI. torvénnyel, amivel Kozép-

Kelet-Eurépdban elsoként hazankban épiilt ki az Eurdpai Unid regiondlis politikajaba

"5 Hajdi Zoltan: A kozigazgatasi térfelosztas valtozdsai Magyarorszagon, Tér és Térsadalom, 1996. 17. oldal
"7 Csefké Ferenc — Ivancsics Imre: A centralis aldrendeltségii szervek igazgataskorszeriisitési tendencidi, IN:
Csefko Ferenc (szerk.): Tér és kozigazgatds, MTA RKK, Magyar Kozigazgatasi Intézet, 1994., 15. oldal
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illeszkedd teriiletfejlesztési rendszer. A fejlesztési régiok azonban nem fedték egymadst a
Kozponti Statisztikai Hivatal dltal 1994-ben megdllapitott tervezési-statisztikai régiokkal. A

teriiletfejlesztési torvényt modositd 1999. évi XCII végezte el ezt a korrekcidt.

Osszefoglalva  tehdt hazdnk  szétaprézédott telepiilésstruktirdval — rendelkezik.
Kozigazgatdsunk erésen tagolt, koordindlatlan. 2007. julius 1-jétél 3152 telepiilésiink van,
ebbol 2854 kozség (nagykozségekkel — 145 — egyiitt) és 298 varos (megyei jogi varosokkal —
23 — és fovarossal egyiitt). Telepiiléseink 168 kistérségbe tartoznak, ahol a kistérséget alkotd
onkormanyzatok szabad, onkéntes tdrsulas alapjan 2007-re kialakitottdk tobbcéld kistérségi
tarsuldsaikat. Ugyanezen a szinten miikodnek a kistérségi fejlesztési tanacsok.

A Kkistérségi hatdrokkal nem megegyezd ,korzetekben” — bar a megyei €s regiondlis
hatdrokat nem atlépve — léteznek a kozponti szervek ,nyudlvdnyaként” az dllamigazgatds
dekoncentrdlt szervei, amelyekbdl dgazatonként akdr tobb is mitkodhet. Jogéllasuk, feladat- és
hatdskoreik, illetve teriiletiik sokfélék. A kovetkezd szintet a megyék adjak (19 megye és a
fovaros), ahol gyenge koordindlé funkcidt és erételjesebben az intézményeket fenntart
funkci6t taldlunk. A megyék hét statisztikai tervezési régidba csoportosulnak, ez a szint nem
rendelkezik onkormanyzattal.

Hazénk telepiilésszerkezeti felépitése:

- nem elég hatékony a XXI. szazadi kihivasokra adando, akar tobb dgazatot is érintd

kormdnyzati dontések végrehajtdsdra,

- hidnyzik a valés transzmisszids szerepet ellaté kozépszint,

- hidnyzik egy strukturdlt kapcsolati halézati rendszer, ami az eredményes

egyiittmiikodéseknek teremtene keretet.

4.2. Regionalis 6nkormanyzat Magyarorszégon?*

A magyar kozigazgatdsi térstruktira alakitdsara kihivasként jelentkezik az eurdpai unios
csatlakozds; a szakpolitika hatékony megvalésitdsa, az Eurépai Unid joganyagdnak megfeleld
alkalmazdsa nagyban fligg a kozigazgatdsi rendszer miikodésének mindségétél. A megfelelés

kényszere hat kozigazgatdsunk racionalizdldsdnak, korszerisitésének sziikségességére, a

N fejezet egy korabbi viltozata 2005-ben elnyerte az Orszaggytiilés Hivataldnak kiilond{jat a Magyar Jogdsz
Egylet szakmai-tudomanyos palydzatan.
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korszertsités pedig a regiondlis onkormdnyzatok feldllitdsanak lehetdségével kapcsolodik

0ssze hazankban.

A regiondlis onkormdnyzati rendszer kiépitésének gondolata két alapvetd és egymadssal
Osszefiiggd problémdra adandé vilaszként keriilt napirendre. Az elsé probléma, hogy ma
Magyarorszagon eltérd szinvonalon jutnak szolgaltatdshoz az dllampolgdrok aszerint, hogy az
orszag mely teriiletén élnek. A masodik — az elsével szoros kapcsolatban all6 — probléma,
pedig az, hogy hidnyoznak a rendszerbdl azok az elemek, amelyek a problémadkat felszinre
hozndk és mobilizalndk az erdforrasokat; nincsenek kész stratégidk, koncepcidk, amelyek
irdnymutatdsul szolgdlndnak egy-egy specidlis eset megolddsakor, tovabbfejlesztéskor, vagy
akdr az Eurépai Uni6 szinterén val6 érvényesiiléskor.

A problémdk megolddsdhoz ajdnlatos egy j6l mikodé koordindlé kozépszint, ami
egyenstilyba hozza a szétpontositdst és Osszpontositdst, kozvetit felsobb és alsébb szintek
kozott mindkét irdnyba, horizontdlis szinten pedig hatékony kooperaciét valésit meg.

Szakmai és  gazdasdgossdgi  szempontok indokoljadk  hazdnk = szétaprézodott
egylittmiikodések fokozasat, a hdlézati rendszer 1étét, amelyek eldsegitik a szakszert, gyors,
gazdasdgos €s hatékony kozigazgatast.

A problémdk (eltéré szinvonali kozszolgaltatdsok és stratégianélkiiliség), valamint a
célok/feladatok (koordinal, ellenérzé kozépszint) kijelolik a megvaldsitds irdnyait. A
kozigazgatas korszeriisitésének programja a rendszervaltds 6ta napirenden van, a végcélként
meghatdrozott vdlasztott testiilettel rendelkezd regiondlis Onkormdnyzat mdar 1998-ban
felvetédott korményzati szinten (35/1998. (IIL.10.) OGY hatdrozat), majd 1999-ben
kormanyhatdrozat (1052/1999. (V.21.) Korm.hatarozat) irt el6 vizsgdlatot ebben a témdban. A
2002-es kormdnyprogramban stratégiai célként fogalmazddik meg a vdlasztott testiilettel
rendelkez6 régiok kialakitdsa. A kozigazgatds korszerlisitésérdl rendelkez6 2198/2003. (IX.1.)
és a 1113/2003. (XI.11.) Korm. hatdrozatok meghatdrozzdk a regiondlis onkormdnyzatok
kiépitésével kapcsolatos koncepci6 kidolgozdsanak feladatait: szervezetrendszer, miikodés
alapelvei, elldtandé onkormanyzati feladatok, finanszirozas kérdései.

Szakmai oldalrdl toretleniil késziilnek tanulmdnyok, elemzések; azonban politikai

konszenzus és elhatdrozas a mai napig nem sziiletett a regionalis 6nkorményzatok kérdésében.
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A fejezet cimében szerepld kérddjel (Regiondlis onkormanyzat?) utal tehdt a politikai
konszenzus hidnydra, vagyis a regiondlis onkormdnyzat bevezetésének ,,lebegtetésére”; és
egyben jelzi azt a kétséget is, hogy valdban ez a struktira képes-e legmegfeleldbben
megoldani a felvetett problémadkat? Nem tudhatjuk, hogy a kozigazgatasi reform végcéljaként
definidlt regiondlis Onkormdnyzat, mint szervezetrendszer, a hazai viszonyok kozott
mennyiben teljesitené a tdle elvart pozitiv hatdsokat.

A fejezet a hangsilyt a masodik aspektusra kivanja helyezni, és kozigazgatasi-
szervezetelméleti oldalrél tarja fel a regiondlis Onkormdnyzati rendszer kiépitésének
kérdését. Rendszerr6l van sz6, hiszen az Uj teriileti Onkormdnyzati szint érinti a
minisztériumok, a megyék, az allamigazgatasi szervek, a teriiletfejlesztési intézményrendszer,
a kistérségek, a telepiilési onkormdnyzatok és még a civil szervezetek miikodési struktirdjat
is, valamint — adott esetben — az eurdpai kozosségi struktirdkat is (Régiok Tandcsa). A
regiondlis Onkormdnyzat intézményesitése alapjaiban moédositja az  dllamhatalom
gyakorldsdnak kialakult rendjét, kiteljesedik a decentralizacid, dtrendezddnek a feladat- és
hatdskorok.

A fejezet harmas kategériat haszndl a struktirdk és miikodésiik feltdrasdra, jellemzdik
bemutatdsdra, vagyis a zajlé folyamatok értelmezésére. A kategéridk harom kiilonb6z6
szerkezetll, szemléletmddu felépitményt mutatnak be, ahol mds elvek érvényesiilnek, és mds a
tevékenység targya. A szervezetrendszerekben az egymasra hatdssal 1év6 alkotéelemek kiilon-
kiilon és Osszefiiggd rendszert alkotva is meghatdrozé motivicioval rendelkeznek. Ez a harom
kiilonboz6 motivacié az egyensily-fenntartasa (allokativ), a problémamegoldas (innovativ) és
a mélyrehato dtalakitas (konverzativ).

Hol tart kozigazgatdsi rendszeriink korszeriisitésének programja, milyen irdnyba halad? A
valaszkeresésben az allokativ (funkciondlis), innovativ (fejlesztésorientélt) és a konverzativ
struktirak elemzése €s a mai magyarorszagi jellemzokkel vald Osszevetése segitségiinkre

lehet.

4.2.1. Fogalmi rendszer

A mezoszinti struktirdk tipizdldsdhoz nagymértékben tdmaszkodom Faragé Ldszlo
felosztdsdra, amit a kozszféraban folyd tervezés fogalmi rendszereként hasznalt.'”® Farago
Lasz16 altal meghatdrozott allokativ (funkciondlis), innovativ (fejlesztésorientdlt) és radikalis

tervezés ismérveit kiindulopontnak tekintve, atértelmezés utdn alkalmazom kozigazgatdsi

178 Farag6 Ldsz16 (2005): A jovéalkotds tarsadalomtechnikdja, Dialég Campus 155-163. oldal
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térstruktira modellekként a meghatdrozasokat. A f6 ismérveket atértelmezve megdrzom,
ugyanakkor a harmadik kategéridt — magdt az 4talakuldst, és nem annak mértékét,

T

hangstlyozand6 — ,,konverzativ” elnevezéssel fogom jelolni.

Az allokativ kozigazgatds-szervezési struktira technikai-szakmai kérdésként kezeli a
kozigazgatds racionalizdldsanak feladatat.  Politikailag semlegesként kozelit az
elképzelésekhez, illetve adottnak és megkérdjelezhetetlennek tekinti a politika altal
meghatdrozott célokat, prioritdsokat. Allokativ struktirdban az adott helyzet tényként
kezelendd, nem alapvetd valtoztatdsokra torekszik, hanem az egyensily fenntartdsara vagy
helyreallitdsara €s az optimalizaciora. El- és feloszto jellegii a tevékenysége, elosztja a
feladatokat az adott szerepldk kozott, és meghatdrozza a funkcidkat.

Az innovativ kozigazgatdsi struktira elsddleges célja a problémamegoldas, ezért mar
nagyobb mértékben szdmol a politikai-hatalmi meghatdrozottsaggal a jobb miikodés elérése
érdekében, mint az el6z6 modell. Fontos prioritdsa a tervezés és a becsatorndzas. Az innovativ
struktira kozéppontjdban a problémamegoldds és a fejlesztés 4ll; aktivitds, mobilizacio,
cselekvésorientdcié jellemzi. Kezdeményezd készségével elkeriili az allokativ struktdra
hidnyossdgdt, gyenge pontjdt, vagyis a dontéshozatal eloddzdsat, a feleldsség dthdritasat. Mig
az allokativ struktira a célok és a prioritdsok véltoztathatatlannak tételezése miatt
akadalyokba iitkozik a gyorsan valtozé vildgban, addig az innovativ struktira nem vir kiilsé
felhatalmazasra, tervez és kezdeményez. Abban is kiilonbozik a fejlesztésorientdlt megoldds
az el6bbitdl, hogy mig az allokativ struktira a meglévé keretek valtoztatasa nélkiil osztotta el
és fel a feladatokat, addig az innovativ nemcsak a meglévé forrasokkal szamol, hanem tdjakat
is felkutat, ezek alapjan pedig djszerli formdkat is kindl a dontéshozoknak. Ebben a
struktiraban is vannak f6 sarokpontok, amelyek valtoztathatatlanok vagy nehezen
valtoztathatok; ilyenek példaul az atfogé normdk, a dontéshozok (politika) ellendrzési joga.
Meégis kevesebb a szabdlyozds, inkdbb eljarasi és formai megkotésekkel operdl a dontéshozo,
tehdt az alapstruktdrdk itt sem véltoztathatok meg.

A két modellt nem kivdnom jobbnak/rosszabbnak mindsiteni, mindsités nélkiil is
leszogezhetd, hogy az innovativ megoldds nyitottabb az allokativnal.

A konverzativ kozigazgatasi struktira dltaldban vilsdgos helyzetben jelenik meg. A
struktira fundamentuma és egyben célja a valtozds, indikdtora pedig valamilyen uj tudds vagy
gyakorlat. Tiltakozik a kordabbi keretfeltételek ellen, a régi korlatok tovdbb mar nem
érvényesek, van vizidja, ami meghatdrozza az uj célokat. Az alapvetd vdltoztatdsok

tarsadalmi-kulturdlis bedgyazottsdgbol indulnak, a célok elérése érdekében az egyéni
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erdfeszitések megkeresik tdmogatoikat, fokozddik az egyiittmiikodés és az igényekbdl,
valamint problémaérzékelésbol akcid és dontés valik.

Fontos jellemzdje a hdlézatosodds, integracio és transzformdcio ttjan folyik a strukturalis
atalakulds, meghatarozova valik a konnektivitds (elemek kozotti kapcsolatok) szdma és
mindsége.

5. tablazat: Struktirak osszefoglalé ismérvei

|Motivacié: " Egyensily fenntartdsa Problémamegoldds Mélyrehato atalakitas

- Stabilitds/ Alkalmazkodds/  Viltozds/
Fennmaradds Fejlodés Egyiittmiikodés
|Szerkezet: " Rogzitett Strukturalt Rugalmas
[Szervezet: | Intézmények Rendszerek Hal6zatok
[Tevékenység:""| Elvégzends feladatok  Programok Vizié
|Orientacié: " Szabalyorientalt InnoviciGorientdlt  Célorientalt
|[Elvelc: " Elszémoltathatésdg ~ Ardnyossdg Szolidaritds

A hdrom kategoéria alapjan végzem el a hazai kozigazgatdsi struktirak elemzését. A
kategéridk segitenek a struktirdk kozotti kiilonbségekre ravildgitani, és az elemzésnek is

keretét, iranyvonalat adjak, az elmélettel ily modon vetem Ossze a gyakorlatot.

4.2.2. Allokativ (funkcionalis) kozigazgatasi struktira

A nyolcvanas évek végétél Magyarorszdgon — a kozigazgatdst illetéen — el6szor az
igazgatds demokratikus deficitjét kellett megsziintetni, ennek keretében az igazgatds
alkotmdnyjogi atértékelddése kovetkezett be, erds igazgatdsi birdskoddssal, részletes
szabdlyozdssal, a tisztvisel6i kar politika-mentesitésével. A mdsodik fdzis igazdb6l most

kezdddik: a gazdasdgi-hatékonysagi stratégia meghate’lrozzisa.”179

— vélekedik Ldrincz Lajos.
A kozigazgatdsban jelenleg zajlé folyamatok, vagyis a reform kimonddsa nélkiil zajlo
kozigazgatasi reform az allokativ struktira ismérveivel irhato le, hiszen jellemzden a meglévé
keretek kozott folynak minimdlis valtoztatasok a politika és a jog altal meghatdrozott
feltételek szerint.
Az 1990-es évek masodik felében elindult — a Lorincz Lajos dltal masodik fazisnak
nevezett — gazdasdgi-hatékonysdgi lépések az allokativ struktira ismérveit tiikrozik, a

funkciondlis miikodést szolgaljdk, feladatok elosztdsdra, felosztdsara vonatkoznak.

' Lérincz Lajos: Kozigazgatds: tegnap, ma, holnap, Tér és Tarsadalom 3. szdm, 1999. 15.oldal

148



Az  allokativ  kozigazgatds-szervezés  szintere hazdnkban a  szétaprézddott

telepiilésstruktira, a koordindlatlan és erdsen tagolt kozigazgatdsi rendszer.

4.2.2.1. Kozszolgdltatds és tdrsulds

Magyarorszdgon az Onkormdnyzati torvény a telepiilési onkormanyzatok feladatdnak
elsdsorban alapfoku szolgaltato tevékenységet ir el6, mint példaul egészségiigyi, szocidlis
ellatas, oktatds. A telepiilési onkormanyzat maga hatdrozza meg a lakossdg igényei és anyagi
lehetdségei alapjan mely feladatokat, milyen mértékben és mdédon lat el (Onkorményzati
torvény 8.§ (2) bekezdés). Torvény kotelezheti a telepiilési Onkormanyzatokat
kozszolgaltatdsok és kozhatalmi feladatok elldtasdra. Kotelezettség a telepiilések eltérd
adottsdgai és lehetdségei szerint kiilonbséget téve is megdllapithaté (differencidlt
feladattelepités). Kotelez6 feladatok is ellathatok tarsuldsban, azonban a feleldsség tovdbbra is
az 6nkorményzatot terheli, nem ruhdzhat6 4t a tarsuldsra. Az Onkorményzati térvény 8.§ (4)
bekezdése sorolja fel az 6nkormdnyzatok széles korii kotelezd alapfeladatait:

- egészséges ivovizellatas,

- dvodai nevelés,

- altalanos iskolai oktatds és nevelés,

- egészségligyi és szocidlis alapellatds,

- kozvilagitas,

- helyi kozutak és a koztemetd fenntartdsa,

- nemzeti és etnikai kisebbség jogainak érvényesitése.

A szétaprézodott telepiilési onkormanyzati rendszer kovetkeztében az altaluk ellatott
szolgdltatdsok dragdk. A szolgdltatdsok szinvonala, hatékonysdga novelhetd a koltségek pedig
csokkenthetéek a feladatok tarsuldsban torténd ellatdsaval, szakszemélyzet kozos
alkalmazdsaval.

Az 1997. évi XV. torvény a Helyi Onkorményzatok Eurdpai Chartdjdrél sz6l6, 1985.
oktdber 15-én, Strasbourgban kelt egyezmény kihirdetésér6l 10. cikke szerint: ,, A helyi
onkormdnyzatok jogosultak arra, hogy hatdskoriik gyakorldsa korében kozos érdekeltségli
feladatok megolddsa érdekében egyiittmiikodjenek, és torvényi keretek kozott mds helyi
onkormanyzatokkal tdrsuldst hozzanak 1étre.” A fentiek szellemében Alkotmanyunk biztositja
a szabad tdrsulds jogat: ,szabadon tdarsulhat mds helyi képviseld-testiilettel, érdekeinek
képviseletére onkormdnyzati érdekszovetséget hozhat 1étre, feladatkorében egyiittmitkodhet
mas orszdgok helyi Onkormdnyzatdval, és tagja lehet nemzetk6zi Onkormanyzati

szervezetnek.” (Alkotmdny 44/A.§ (1) bekezdés h) pont).
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Az Onkorményzati torvény III fejezete ltal nevesitett tdrsuldsi formdk a kovetkezék:
hatdsdgi igazgatdsi tarsulds, intézményi tdrsulds, tarsult képviseld-testiilet (42-44.§). A 41.§-
ban szerepel, hogy ,,a tarsuldsnak a 42-44.§-ban foglaltakon kiviil mas formdi is lehetnek”.
Tartalmilag a tdrsuldsi formdk k6zé sorolhat6 a korjegyzdéség is (39-40.8).

A hatésagi igazgatasi tarsulds célja egyes dllamigazgatdsi hat6sdgi tigyfajtak szakszerti
intézése.

Az intézményi tarsulds jelentheti olyan intézmény(ek) kozos alapitdsat, fenntartasat és
fejlesztését, amely két vagy tobb kozséget, illetve varost és kozséget lat el; a masik forma, ha
a telepiilések nem kozosen hozzdk 1étre és tartjak fenn az adott intézményt, de lakossagszam
aranyosa hozzdjarulnak a mikodési koltségekhez (43.8).

A tarsult képviseld-testiilet 1étrehozhaté képviseld-testiiletek egyiittes mitkodésével kozos
hivatallal, intézményeik kozo6s mikodtetésével; illetve létrehozhaté a telepiilések

lakossdgszamanak ardnydban kozosen valasztott telepiilési képviselok koziil (44.§).

Az onkormanyzatok tarsuldsi hajlanddésaga az elsé ciklusban nem szdmottevd, majd a
kilencvenes évek mdsodik felében a kozos infrastrukturdlis fejlesztések (viz, gdz, szennyviz,
hulladékkezelés, telefon stb.) céljabol alakult egyre tobb. A Magyar Tudomédnyos Akadémia
Regiondlis Kutatdsok Kozpontja felmérése szerint 1994-ben mintegy 140 kistérségi szovetség
koriilbeliil 1800 telepiilési onkormdnyzatot tomoritett. Ezek a szervezddések alapvetden
teriiletfejlesztési célok megvaldsitasdara szervezddtek. A térségi gazdasdg fejlesztéséért,
programok kidolgozasaért, a vallalkozoknak sziikséges informdcidszolgéltatas eldsegitéséért
hoztdk létre Oket."™ A teriiletfejlesztési céld tarsuldsoknak tjabb lendiiletet adott a
teriiletfejlesztésrol és teriiletrendezésrol sz616 1996. évi XXI. torvény elfogadasa.

Az 1996. évi XXI. torvény 10.§-a értelmében az Onkormdnyzatok ©Ondllé jogi
személyiséggel rendelkezé teriiletfejlesztési tarsuldst hozhatnak létre. A teriiletfejlesztésrol és
teriiletrendezésrdl sz616 1996. évi XXI. torvény és egyéb kapcsolddo torvények modositdsarol
sz616 2004. évi LXXV. torvény modositotta a korabbi 10.§-t, az Gj (2) bekezdés szerint a
teriiletfejlesztési  Onkormdnyzati tdrsuldsokra a helyi Onkormdnyzatok tdrsuldsairl és
egylittmiikodésérol szol6 1997. évi CXXXV. torvény szabdlyait kell alkalmazni.

A tdrsuldsi torvény (1997:CXXXV) elfogaddsa tobb lehetdséget teremtett az
onkormdnyzatok tdrsuldsdra, emellett részletesen szabdlyozta a megdllapoddsok jogi

feltételeit, kereteit. A torvény célja a tdrsuldsok Osztonzése; kozos érdekili feladataik

"% Horvith M. Tamds (1995): Az Gnkorményzatok kozotti egyiittmiikodés keretei és problémdi, Magyar
Kozigazgatds oktoberi szam 571.oldal
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célszerlibb, gazdasdgosabb és hatékonyabb megvaldsitidsa; a polgdroknak nyujtott
kozszolgaltatdsaik szinvonaldnak javitdsa; a térségi kapcsolatok elmélyitése; a tdrsuldsok
dltaldnosabbd és tartdsabbd tétele (preambulum). A preambulum hangsilyozottan a
kozszolgaltatdsok szinvonaldnak emelését tiizi ki célul, 3.§ (1) bekezdése szerint pedig a
Tarsulasi Megdllapodds helyi onkormdnyzati feladat- és hatdskor, valamint dllamigazgatasi
feladat- és hatdskor elldtdsdra kothet.'s' Az elmilt két évben a kozigazgatdsi tarsuldsok
elomozditasa keriilt elotérbe. Gyakorlatban azonban a kifejezetten teriiletfejlesztési céld

tarsuldsok mégis népszertibbek voltak.

4.2.2.2. Teriiletfejlesztés

Ma Magyarorszag egyik alapveté problémdja, hogy a kiilonbozd telepiilésen laké emberek
rendkiviil eltérd szinvonalon jutnak (juthatnak) hozzd olyan alapvetd -ellatdsokhoz,
szolgdltatdsokhoz, lehet6ségekhez, amelyeknek egy része I1ényegében alkotmdnyos
alapjogokhoz kapcsolddik. Kirivé kiilonbségek mutatkoznak az oktatdsban, az egészségligyi
ellitisban, a munkalehetdségekben, az  életviszonyokat jelentésen  befolydsold
infrastrukturalis elldtottsagban.

A fenti problémédk megolddsahoz a teriiletfejlesztés oldalardl indultak a legeredményesebb
kezdeményezések. Az orszdg kiilonbozé részein az életkoriilmények nagy kiilonbségeket
mutatnak, ezért a teriiletfejlesztés elsorendii stratégiai célja a teriileti egyenlStlenségek
mérséklése a helyi eréforrdsok aktivizaldsa altal. Cél a gazdasdg és tarsadalom térszemléletii
fejlesztése kozos érdekek felismerésén keresztiill. A telepiilések egyiittmikodésével
Osszehangolt fejlesztés, kozos teriiletfejlesztési programok kidolgozasa és megvaldsitdsa
indult el. A megval6sitdshoz jelentds pénzalap szolgalt bazisul.

A teriiletfejlesztésrdl és teriiletrendezésrol szolo 1996. évi XXI. torvény volt az elsd
magas szintll jogszabdly, ami térségi szemléletre igen erdteljes és kedvezd hatast gyakorolt. A
torvény a teriiletfejlesztési Onkormdnyzati tdrsuldsok létrehozdsdnak biztosabb kereteit
teremtette meg, meghatdrozta egyes szereplok feladatait, pénzeszkozoket biztositott a
fejlesztési célok megvalositdsdhoz. A teriiletfejlesztési torvény megteremtette az Eurdpai
Uni6 regiondlis politikdjdval dsszhangban a hazai teriiletfejlesztési rendszer alapjait, Kozép-
Kelet-Eurépdban elséként. Kiépiilt a teriiletfejlesztés intézményrendszere. Az 1996. évi XXL

torvény, majd az azt mddosité torvények (1999:XCII, 2004:LXXV) kiemelt figyelmet

"8I Fontos megjegyezni, hogy amennyiben allamigazgatdsi feladat- és hatdskor esetén sziiletik tarsuldsi
megallapodas, akkor az aldiré a polgarmester mellett a jegyzd is (3.§ (1) bekezdés), hiszen jegyzoéi feladatrdl is
rendelkeznek ilyenkor.
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forditottak a teriiletpolitika szerepléi kozotti koordindcidra, partnerkapcsolatra, s a régio
szerepének €s tevékenységének megalapozdsara.

A 2004. évi LXXV. torvényben a régi6 megmarad ugyan ,tervezési-statisztikai”
egységnek (amig valasztott onkormédnyzattal nem rendelkezik, mdsnak nehezen tekinthetd),
mégis a torvény boviti jelentését, mikor a ,fejleszté célokat szolgdld™ jelzét is a régid szé
mellé helyezi; valamint az 1996. évi XXI. torvény 2.§ a) pontjdban szerepld ,.egybefiiggd
tervezési, illetve statisztikai teriileti egység” meghatdrozds helyett hasznalja a ,tarsadalmi,
gazdasagi vagy kornyezeti szempontbdl egyiitt kezelendd teriiletfejlesztési egység”
meghatdrozast (2004:LXXV. tv. 1.§ (1) bekezdés).

A teriiletfejlesztési torvény moédositdsai a hatékonysag noveléséhez jarulnak hozza. A
véltoztatdsok a mezoszint valamennyi teriiletfejlesztésben részt vevd szerepldjét érintik
(régid, megye, kistérség), s foként a régio feladatainak, jogositvanyainak fokozdsat célozzak.

Ezért részben tekinthetjiik a teriiletfejlesztés terén végbement vdltoztatdsokat az innovativ
modellbe tartozénak; amennyiben tovdbbi dontéshozatali jogositvdnyok és forrdsok
keriilnének ebbe az intézményrendszerbe, akkor teljesedne ki a fejlesztésorientdlt stratégia. A
jelenlegi tapasztalatok szerint nem dllithatd, hogy nagy hajlandésdgot mutatndnak az allami
szervek tovdbbi jogok és kotelességek dtadasara, a feladatellatds struktdrdjanak tovabbi

modositasara.

4.2.2.3. Allamigazgatds

A koziigyek ellatdsa dekoncentracié és decentralizdci6 ttjan valésul meg. Dekoncentracio
sordn az allam sajat koltségvetésébdl szervezeteket hoz létre allamigazgatasi feladatok
ellatdsara. Amikor a kozigazgatdsi feladatokat vélasztott szervekre (onkormdnyzatokra) bizza
az allam, igazgatdsi decentralizacié valésul meg. Ekkor a nép dltal valasztott relativ
autonémidval rendelkezd szervezetek latnak el dllam dltal rajuk bizott feladatokat. Az, hogy
egy feladatot dllamigazgatdsi vagy onkormdnyzati szervezet lat-e el, fiigg a feladat tipusatdl,
illetékességi teriiletétdl, specidlis szakmai ismeretek sziikségességétol, a feladatok
végrehajtasdhoz sziikséges informdci6 fellelhetéségének helyétdl, feladat gyakorisdgatdl stb.
(és a politikai megitéléstdl és akarattol).

Magyarorszdgon a tandcsrendszerben a kozponti irdnyitds kulcsszerepléi a megyei
tandcsok voltak. A megyei tandcs szervei lattdk el a teriileti allamigazgatasi, szakigazgatdsi
feladatok tobbségét; a feladatok fennmaradé részét pedig a centrdlis aldrendeltségli —
minisztériumi irdnyitds alatt dall6 — dllamigazgatdsi szervek. Ez a szervezeti modell

attekinthetd volt és a szakmai szempontok érvényesithet6ségét jol biztositotta, azonban sériilt
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a helyi tandcsok onallésdga. Az Onkormdnyzati torvény megsziintette a hierarchikus viszonyt
az Onkormdnyzatok kozott. Az dllamigazgatdsi feladatok egy része a telepiilési
onkormanyzatokhoz, masik része a rendkiviili sokszintiséget mutaté dekoncentrélt szervekhez
keriilt. A megye feladat- és hatdskorének kiiiresitésével a kozigazgatasi kozépszint
koordindlatlannd vélt, s megindult a tdlzott szdmi dekoncentrilt szerv létrehozdsa az
allamigazgatdsi feladatok ellatasara. Valamennyi tarca hozzalatott sajat szakigazgatasi teriileti
szervei kialakitdsdhoz. Ezek kozott a szervezetek kozott dgazatonként, illetve dgazatokon
belill is jelentds atfedések és teriileti kiilonbségek mutathatok ki. Az igazgatds hatékonysiaga
csokkent, az elldtas koltségei pedig néttek.

A dekoncentrdlt allamigazgatdsi szerv fogalmdt sem az alkotmdnyban, sem mas
jogszabdlyban nem taldljuk. Az Alkotmdny 40.§ (3) bekezdése rendelkezik arrdl, hogy: ,,A
kormdny jogosult az dllamigazgatds barmely dgat kozvetleniil feliigyelete ald vonni, és erre
kiilon szerveket létesiteni.” A dekoncentrdlt szervezetek a mezoszint valamennyi fokozatdn
megjelennek. Vannak regiondlis illetékességli szervek, ezek egy része megyehatdrokhoz
igazodik és tobbségiik az illetékes minisztérium irdnyitdsa alatt all6 orszagos hatdskori szerv
(pl. Kulturélis Orokségvédelmi Hivatal regiondlis irodéi, Orszagos Kozoktatdsi és Ertékelési
Vizsgakozpont regiondlis igazgatésigai, Vam- és Pénziigy6rség parancsnoksagai stb.). Masik
résziik csak részben igazodik az dltaldnos dllamigazgatdsi teriiletbeosztdshoz, miikodési
teriiletiket természetfoldrajzi sajatossagok is befolydsoljak (ilyen pl. az Orszdgos Viziigyi
Foéigazgatosdg Teriileti igazgatésdgai, Hatdrérség Orszdgos Parancsnoksdga hatdrdr
igazgatésdgai, Allami Erdészeti Szolgdlat Teriileti igazgatdsigai stb.). Megyei szinten
miikodik a dekoncentrdlt szervek tobbsége (pl. Kozponti Statisztikai Hivatal megyei
igazgatésdgai, Ad6- és Pénziigyi Ellenérzési Hivatal megyei igazgatsdgai, Allami
Népegészségiigyi €és Tisztiorvosi Szolgalat megyei intézetei, Orszdgos Egészségbiztositasi
Pénztair megyei igazgatésdgai, Orszagos Nyugdijbiztosité Fdigazgatdosag megyei
igazgatésdgai, Allami Foglalkoztatdsi Szolglat megyei munkaiigyi kozpontjai Kozponti
Kozlekedési Feliigyelet megyei feliigyeletei, Orszdgos Katasztréfavédelmi Foigazgatdsag
megyei igazgatosdgai; megyei kozigazgatdsi hivatalok, megyei foldhivatalok, megyei
allategészségligyi és élelmiszerellendrzési dllomdsok stb.).

Fellelhetiink kistérségi szinten mikodd dekoncentrdlt szerveket is, ezek egy részére
inkdbb jellemzd a vdroskornyéki jelleg. Ilyen pl. a foldhivatalok, népegészségiigyi és
tisztiorvosi szolgdlatok, munkaiigyi kozpontok stb. A gyamiigy, épitésiigy és okmanyiroddk
mikodése pedig még kozelebb keriilt a lakossdghoz, ezek a telepiilési igazgatdsi feladatokat

ellaté szervezetek ezért rendelkeznek tagoltabb struktirdval. Meg kell emliteni a jegyzok
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elséfoku dllamigazgatdsi hatdsagi feladatait is ebben a targykorben, ezek a feladatok — foként
a varosokban — szintén korzeti illetékességli igazgatdsi tevékenységet kivannak.

A torvényességi ellenérzési €s a hatdsdgi igazgatdsi feladatokat 1995. janudr 1-jétdl
mikodd kozigazgatdsi hivatalok latjak el, feladat- €s hatdskoriik folyamatosan boviilt. A
kozigazgatasi hivatalok véltak a dekoncentrdlt szervek reformkoncepcidjanak kozponti
elemévé:

- ugy csokkentsék az onallo szakigazgatasi szerveket, hogy a kormdny Uj teriileti
allamigazgatasi szervein (févdrosi és megyei kozigazgatdsi hivatalok) beliil
integralédjanak (1105/1995.(X1.1.) Korm.hatdrozat)

- teriileti allamigazgatasi szervek szamat csokkenteni kell, és ezeket a kozigazgatasi
hivatalok vezetdje koordindlja és ellendrzi (1052/1996. (X.2.) Korm.hatdrozat).

Az 1994-1998 kozott meghirdetett kozigazgatdsi reform eredményeként a dekoncentrdlt
szervek szdma 21-re csokkent az 1992-ben még 32-r6l (nem szdmitva a rendészeti és
fegyveres szerveket). 1999-ben Kkeriilt el6szor jogszabdlyba a teriileti dllamigazgatds
regiondlis alapokra helyezése a 1052/1999 (V.21.) Kormdnyhatdrozattal, majd a folytatdst
rendeli el az 1057/2001. (V1.21.) Kormanyhatdrozat. Az utébbi kormédnyhatdrozat a 2001-
2002-es évre tobb konkrét feladatot hatdrozott meg a teriileti dllamigazgatdsra vonatkozdan.
Az 1113/2003. (XI.11.) Kormanyhatdrozat a kozigazgatdsi szolgdltatdsok korszertisitésének
2005-ig szOl6 feladatait hatdrozta meg. Itt szintén megjelenik a kozigazgatdsi hivatalok
fokozott szerepvillaldsa mint egyik alternativa a kistérségi dllamigazgatdsi funkciék
ellatasara. A masik modell a polgarmesteri hivatal jegyzdje altal torténd kozigazgatasi
szerepvallalds. A 1075/2004. (VIL21.) Kormanyhatdrozat az dllamigazgatasi feladat- és
hatdskorok, valamint a teriileti dllamigazgatdsi szervek dtalakitdsara vonatkozé intézkedéseket
tartalmazza a regionalis €s kistérségi szervezési igényeknek megfelelden. Célként fogalmazza
meg, hogy egységesebbé kell tenni az dllamigazgatdsi korzethatarokat és a kistérségek
hatdrait a kistérségi és korzeti szintii illetékességi teriiletek dtlathatésdga érdekében:

- az dllamigazgatasi korzethatarok ne metsszék a kistérség hatdrait, egyuittal torekedni

kell az azoknak valo legnagyobb megfelelésére,

- a megyeinél alacsonyabb teriileti illetékességgel miikodd dllamigazgatdsi szervek
illetékességét, azok szamdnak novelése nélkill és az érintett Onkormdnyzatok
véleményének figyelembevételével, a kistérség hatdraihoz igazitva kell kijel6lni,

- az éallamigazgatasi korzetek kistérségen beliili kialakitdsandl szdmolni kell azzal,
hogy azok a kistérségi székhelytelepiilés jegyzdjéhez telepitett feladatok ellatdsaban

is kozre tudjanak miikodni.
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2006-ban a Kormény elfogadta a 2118/2006 (VI1.30.) Korm. hatdrozatot az allamhaztartds
hatékony miikodését eldsegitdé szervezeti 4talakitdsokrél és az azokat megalapozo
intézkedésekrdl, amelyben rendelkezi arrdl, hogy regiondlis szintre emeli a fOvdrosi és a
megyei koOzigazgatdsi hivatalokat, valamint a fOvdrosi €s megyei katasztréfavédelmi
igazgatésdgokat és a repulStéri katasztrofavédelmi igazgatésdgokat, vagyis a még
megyénként milkodd szervezeteket regionalizalta 2007. janudr 1-jei hatdllyal. A teriileti
foépitészi irodakat a kozigazgatdsi hivatalokba olvasztotta, a megyei parhuzamossdgokat a
foldmiivelésiigy és vidékfejlesztés teriiletén csokkentette, egységes szakigazgatdsi szervbe
vonta Gssze. Tovdbbd regiondlis szintre emelte az ANTSZ févarosi és megyei intézeteit
(megyei szervezeteket atalakitotta vdrosi kirendeltségekké, az egészségiigyi rész feladatait
pedig dtadta az Orszdgos munkabiztonsdgi és Munkatigyi Fofeliigyeloségnek. Az APEH
megyei igazgatdsagait is elérte a regionalizdlds, a megyei szervezeteket dtalakitottdk vdrosi

kirendeltségekké. A munkaiigyi kozpontok is regionalizalddtak 2007. janudr 1-jével.

A dekoncentralt szervek miikodtetésének racionalizdldsa megalakuldsuk ota napirenden
van. A rendszer minél hatékonyabb miikodését azonban gitolja, hogy ezek a hivatalok
keveset tudnak egymas munkdjardl, problémairdl, koncepcidirél. Tovabbi probléma, hogy a
dekoncentrélt szervek a helyi onkormanyzatokkal sem tartanak folyamatos kapcsolatot, pedig
a kozigyek eredményes intézéséhez sziikséges egyiittmiikodésiik. Ez nem jelenti feladatok
ataddsat/atvételét, hiszen a dekoncentralt szervek specialis szakértelmet igénylé igazgatasi
feladatokat latnak el. Azonban a helyi 6nkorméanyzatok vannak a lakossdghoz fizikailag
legkozelebb, igy tigyeik intézésében ez lenne az a hely, ahol megkaphatndk a pontos

informdcidkat mindenféle tigyiik elintézéséhez.

4.2.2.4. Osszegzés az allokativ kozigazgatdsi struktiira hazai érvényesiilésérdl
A fenti bemutatds utdn megallapithatd, hogy hazank kozigazgatdsi szerkezeti felépitése:
- nem elég hatékony a XXI. szazadi kihivasokra adandd, akar tobb agazatot is érintd
kormdnyzati dontések végrehajtasara,
- hidnyzik a valés koordindcids szerepet elldté kozépszint,
- hidanyzik egy strukturdlt kapcsolati halézati rendszer, ami az eredményes
egyiittmiikodéseknek teremtene keretet.
A reform kimondésa nélkiil zajlé kozigazgatdsi reform az adott struktirdk atalakitdsa
nélkiil hajtott végre sok kedvezd vdltozdst, ugyanakkor nem volt hatékony annak a

problémdnak a megolddsdban, hogy Magyarorszigon eltérd szinvonalon jutnak
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kozszolgaltatdsokhoz édllampolgarok aszerint, hogy az orszdg mely teriiletén élnek. A
teriiletfejlesztésben elindultak eredményes folyamatok, ezeket mégsem nevezhetjiik jelen
tanulmdnyban haszndlt értelemben innovativnak, ugyanis a teriiletfejlesztés int€ézményei a
politika dltal meghatarozott célokat adottnak, megvéltoztathatatlannak tekintik, s nincs meg a
megfeleld eszkoziik a dontésekre és a megvaldsitasra vonatkoz6 nagyobb nyomasgyakorldsra.
Az azonban nem tagadhatd, hogy kezdetekkor a teriiletfejlesztés intézményrendszerének és
feladatkorének kiépitésekor az innovativ (fejlesztésorientdlt) elképzelés hatott, és a
kozigazgatds tovabbfejlesztésérél szo6l6  kormanyhatdrozatok [1057/2001. (VI.21.),
2198/2003. (IX.1.)], valamint a 2002-es kormanyprogram is innovativ irdinyba mutatott:

- valasztott testiilettel rendelkez6 regionalis 6nkormanyzatok,

- a megyei onkormdnyzat helyett megyei intézményfenntarté tarsulds,

- kistérségi tarsuldsok megalakuldsa.

4.2.3. Innovativ (fejlesztésorientalt) struktira
Az innovativ struktdra elOnyben részesiti a rendszerszempontd megkozelitést az

intézményi szempontival szemben. Nem egy-egy Uj funkcidji intézmény feldllitdsa vagy
dtalakitdsa a cél egy probléma megolddsakor, hanem egy rendszeré, ahol az alkoté elemekre
és mechanizmusokra is hatdssal van az akcié. Programok keriilnek megfogalmazésra,
amelyek szintén teljes struktirdkat céloznak. Ilyen példdaul a Beliigyminisztérium civil
stratégidja, a nonprofit szervezetek fokozott bevondsdval a kozszolgaltatasok elldtasaba, vagy
a tobbcélu kistérségi tarsuldsok rendszere.

Az innovativ struktdra fontos prioritdsa a fejlesztés: a halézati infrastruktirak fejlesztése,
kornyezetgazdalkodds, teriilet- és gazdasagfejlesztés, humdnerdforrdas (oktatds, képzés,
alapkutatdsok stb.), egészségiigy, turizmus, kultira stb. szintén a jelenleginél nagyobb

Iéptéket igényelnek. Ezek a regionalis politika kérdései.

Az innovativ jellemzok akkor er6sodtek meg igazan, amikor az eurépai uniés csatlakozas
elérhetd kozelségbe keriilt. Jelentés motivalo tényez6 volt a megszerezheté magas timogatdsi
Osszeg, amelyhez teljes strukturdlis atalakitdsokat tartottak sziikségesnek. Az Eurdpai Uni6 az
dgynevezett Strukturdlis Alapokbdl ugyanis regiondlis fejlesztéseket timogat, ezért kezdetben

a tdmogatdshoz valo hozzajutds feltételeként esett sz6 a regiondlis szint sziikségességérol.
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4.2.3.1. Eurdpai Unios csatlakozds

A csatlakozdst kozvetleniil megel6z0 idoszakban az EU-elvarasként definidlt regiondlis
onkormdnyzat létrehozdsa mar nem szerepeltek a kozigazgatds korszeriisitését célzd érvek
kozott. Az Eurdpai Unié a tdmogatdsok felhaszndldsdhoz ugyanis nem ir el6 a nemzeti
kozigazgatas szervezetrendszerre vonatkozé ilyen mértékii elvdrasokat, inkdbb garancialis
szabdlyok keriilnek megfogalmazdsra, amelyek a nemzeti sajdtossigok megorzésével, és
hazank jelenlegi kozigazgatasi térstruktirajaban is teljesithetoek.

Mindezt igazolja az is, hogy elfogaddsra keriilt, hazdnk statisztikai-tervezési régidinak
beilleszthetdsége az Eurdpai Unié altal hasznalt NUTS rendszerbe. A NUTS (Nomenclature
des unités territoriales statistiques) beosztas kapcsolddik csupan a tamogatasi feltételekhez, és
ezt a kritériumot teljesitettiik. A NUTS rendszer létrehozdsdnak elsdédleges indoka — mint
ahogy nevébdl is lathatd — statisztikai adatgytijtéseknek teriileti kategéridk meghatdrozdsa,
ezaltal az egyes tagdllamok Osszemérhetdvé tétele.

A ,sokféleségben az egység” Eurdpai Unidja a tagdllamok kozeledését elsdsorban a
gazdasdg teriiletén célozta/cé€lozza, illetve a politikai szférdban indultak el jelentds
folyamatok, tovabbd az 6nkormdnyzatokat érintd jogszabalyok cimzettjei a tagdllamok, s ezen

a teriileten is leginkabb az irdnyelvek dominélnak.

Ajdnldsokat fogalmaz meg a Regiondlis Onkormdnyzatok Eurépai Chartdja, ami azonban
nem az Eurépai, hanem az Eurépa Tandcs (ET) altal készitett dokumentum; legjelentdsebb
elvardsa a régidval szemben, hogy valasztott onkormdanyzattal rendelkezzen. A hatékony
teriiletfejlesztés valasztott regiondlis tandccsal biztosithat6, ami kozigazgatasi feladatokat is
ellat. Bar a teriiletfejlesztés és a kozigazgatds teriileti struktirdja nem esik feltétleniil egybe,
de mindenképpen hasznos, ha Osszekapcsolddnak, s igy novelik a teriileti tervezés és
koordindlas mindségét, ezzel sikeressé téve a tarsadalmi és gazdasagi fejlesztések
eldmozditasat. A vdlasztott onkormdnyzattal rendelkez6 régié jogilag tehdt nem kotelezd az
ET tagokra, amelyek tobbsége nem is rendelkezik olyan tipusu valasztott dnkormdnyzattal,

mint amirdl a Charta értekezik.
A tagdllamokban mezoszinten eltéré megolddsok léteznek, ami szintén arra példa, hogy a

kozigazgatdsi térszervezés nem az unids kozos jog része, azonban egységes értékek és

kovetelmények vannak; a kozigazgatdsi szervezetrendszer felépitésének és miikodésének
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megbizhaténak, atldthatéonak és demokratikusnak kell lennie — hivja fel a figyelmet Torma

Andris"*? az Eurépai Uni6 kozigazgatdssal szemben érvényesiilo elvardsaira.

ES
4.2.3.2. Kistérség nélkiil nincs régio, régio nélkiil létezik kistérség
Amennyiben létrejon vdlasztott testiilettel rendelkezd regiondlis onkormdnyzat, at kell

értékelni a megyei Onkormdnyzatok szerepét és funkcidjat! Felesleges lenne két
onkormdnyzati szint miikodése ilyen kozel egymadshoz, s ezzel a kozigazgatds racionalizdciéja
is értelmetlenné vdlna. Amennyiben a tervek szerint a megyei Onkormdnyzat csupdn
intézményfenntarté formdban miikodne tovabb, akkor pedig a telepiilések keriilnek tilsagosan
tavol az immadr régid altal megtestesitett kozépszinttdl. A regionalizdlds tehdt sziikségképpen
egylitt jar a telepiilési szint bizonyos integralasaval. Szakmai és gazdasagossagi szempontbodl
indokolt telepiiléseink tarsuldsa kozszolgéltatasok nyujtdsa céljabol. Az Osszefogds
sziikségességét indokolja az is, hogy a telepiilések kozel 70 szdzaléka 2000 f6 alatti
lakossagszamui. Magyarorszagon mégsincs jelentds hajlandésdag a feladatok tarsuldsban
torténd elldtdsdra, hidnyzik a kotelezd tarsulds szabdlyozdsa is.

Az Onkéntes tdrsuldsok elémozditdsdra szdmos erdfeszités tortént, eddigi
legsikeresebbnek egy kvdzi onkéntes tdrsuldsi forma mondhatd, a tobbcéli kistérségi

tarsulasok rendszerének bevezetése.

Féként szakmai, gazdasdgi és statisztikai elemzés céljab6l 1993-ban a Kozponti
Statisztikai Hivatal elkészitette az orszag teljes teriiletét lefedd kistérségi lehataroldsat, ahol
minden telepiilés csupdn egy kistérséghez tartozott. 1994 és 1998 kozott a kozigazgatdsi
reform egy korrekciés mechanizmust inditott el, ahol a decentralizdcié cimzettjei a nagyobb
telepiilések, varosok lettek. Az 1996-ban elfogadott teriiletfejlesztési és teriiletrendezési
torvény (1996:XXI) hatasdra 1jbol érzékelhetd lett egy fokozottabb tarsuldsi hajlam. A
decentralizacié kozpontjdban ekkor a megyei teriiletfejlesztési tandcsok keriiltek. Az 1997.
évi CXXXV. torvény (a helyi oOnkormdnyzatok tdrsuldsairdl és egyiittmiikodésérdl)
hozzdjarult az 6nkormanyzatok egyiittmiikodésének boviiléséhez és biztosabb alapot nyujtott
a tarsuldshoz, hogy az énkormdnyzatok ko6zosen indulhassanak kiilsé forrdsok megszerzéséért

(pl. OFA, PHARE). Egy telepiilés akdr tobb tdrsulds tagja is lehetett egyszerre. A SAPARD

"2 Torma Andras: Eurépai kozigazgats, régiGik, snkormanyzatok, Virtuéz Kiadé, 2001. 145.oldal

" A téméhoz szervesen kapcsolodé elemzésként a tobbeéld kistérségi tarsuldsok lehatdroldsat dllamigazgatdsi
szempontbdl vizsgdlva elkésziilt egy tanulmany, ami elnyerte a Magyar Kozigazgatasi Kar 2006. évi szakmai-
tudomdnyos palydzatanak fodijat; kozszolgdltaté kistérségek djabb elemzése BM adatbdzisdn alapulva szintén
kikeriilt a disszertdci ezen valtozatdbdl (Esettanulmany fejezet) terjedelmi okok miatt.
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program (1998-1999-ben) kiirdsa feltételként szabta a tarsulds meglétét, azonban eldirta, hogy
a palyazé onkormdnyzat csak egy tdrsulds tagja lehet. A kistérségi fejlesztési tdrsuldsokat
tobbnyire varosok részvétele nélkiil hoztdk 1étre. Ennek egyik oka még az dllamszocializmus
idejére vezethetd vissza, a kordbbi rossz emlékek tovabbélésére. Mdsik oka, hogy a varosok
sokszor nem hajlandok kistérségi szerepkoriik felvillaldsara, holott a varos vonzaskorzeti
jellege miatt varos. A kozszolgdltatdsi, dllamigazgatasi feladatok €s ellatasok legtobbszor a
varosi kozpontokba helyezddnek. Az dllampolgarok a kozszolgaltatdsokat munkahelyiik
telepiilése szerint veszik igénybe, ami az esetek tobbségében a kozeli varosban taldlhat6. A
kozigazgatasi reformfolyamat az utébbi idoben a korzetesitési tendencidkat (vdrosok
szerepének novelését, jegyzoi szerepkor kozéppontba éllitdsat) erdsiti.

Az elmult két évben a kozigazgatdsi tarsuldsok elémozditdsit 0sztonozték. A kistérségek
megdllapitasar6l, lehatdroldsarél és megvdltoztatdsdnak rendjérél szolé kormdnyrendelet
(244/2003. (XII1.18.) Korm. rendelet) a kistérségek stabilitisinak megteremtésére hatott.
Ennek értelmében a kormdnyrendelet:

- meghatdrozza a kistérségek fogalmat (1.§. (4) bekezdés)

- megallapitja, hogy egy telepiilés kozigazgatdsi teriilete csak egy kistérségbe

tartozhat (1.§ (2) bekezdés),

- a kistérségek teriilete teljes mértékben és ismétlésmentesen lefedi az orszdg
teriiletét, és illeszkedik a teriiletfejlesztési statisztikai régio, a megye, valamint mas
kistérség hataraihoz (1.§ (3) bekezdés).

A kistérség tehat teriiletfejlesztési-statisztikai teriileti egység, amely a kozigazgatds
teriileti feladatainak ellatdsdhoz sziikséges illetékességi teriiletek megallapitasanak is alapja
(1.§ (1) bekezdés).

A korminy 2004 februarjdban az Onkormdnyzati torvény modositdsarél sz6l6
torvényjavaslatot terjesztett az Orszaggyulés elé (T/8765. szamu torvényjavaslat). Ebben a
kotelezd tarsulds lehetdségét is biztositotta volna.'®

A modositdsok érintették az Alkotmanyt is, illetve a tobbcélu kistérségi tarsulasrol sz6lo
tervezet is benyujtdsra keriilt. 2004. marcius 29-én megtartott szavazdson a %/3-0s tobbséget a

kormdnypartoknak nem sikeriilt megszereznie, igy a javaslatokat az Orszdggytilés elutasitotta.

' Az Otv.6.§(1) bekezdése a kovetkezS c) ponttal egésziil ki: (A kozségnek, vérosnak, fGvdrosnak, és
keriileteinek (tovadbbiakban: telepiilési onkormdnyzat), a megyei 6nkormdnyzatnak egymastdl eltérd feladat- és
hataskorei lehetnek:) ,.c) torvény a tobbcélu kistérségi tarsulds szdmédra — ardnyos forrdsok egyidejii
biztositdsdval — eldirhatja olyan kdotelezo feladat- és hatdskor elldtdsat, amelyet a kiilon torvényben arra
kotelezett telepiilési onkormdnyzat nem képes biztositani, feltéve ha a tobbcélud kistérségi tarsulds létrehozasarél
52616 megallapodas eltér6 rendelkezése hidnyaban a telepiilési onkormanyzat a feladat ellatasat biztosité vagyont
(vagyonrészt) a feladatellatds idotartamdra a tobbcéld kistérségi tarsulds haszndlatiba adja. E rendelkezésen
alapul6 haszndlat téritésmentes.”
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A tobbcéld kistérségi tarsuldsra vonatkozé tervezet elutasitdsdnak f6 indoka tehdt az
Alkotmdny és az Onkormdnyzati torvény sziikséges modositdsa, amelyhez nem volt meg a
kell$ politikai konszenzus. Ezért a kormdny az alaptorvények moédositdsa nélkiil a tobbcélu
kistérségi tarsuldsok tdmogatdsardl rendelkezett (65/2004.(IV.15.) Korm. rendelet), majd fél
év elteltével az Orszdggyiilés megalkotta a tobbcéld kistérségi tdrsuldsrol szolé torvényt
(2004:CVIL tv.)."* A telepiilési onkormdnyzatok tobbcélu kistérségi tarsuldsardl sz6lé 2004.
évi CVIL torvény célja, hogy

- intézményesitse a tobbcélu kistérségi tarsuldsokat,

- elémozditsa a kistérségek osszehangolt fejlesztését,

- elémozditsa az Onkormanyzati kozszolgaltatdsok szinvonaldnak kiegyenlitett

emelését (2004:CVIL. torvény preambuluma).

Ebben a torvényben mar nem szerepel a kotelezd tarsulds lehetésége. Abban az esetben,
ha a kistérség teriiletfejlesztési feladatokat véllal, a teriiletén 1évé valamennyi telepiilés
képvisel6-testiiletének  jovdhagydsdra van sziikség a tobbcéld  kistérségi  tdrsulds
létrehozédsdhoz. Ellenkezd esetben a képviseld-testiiletek tobb mint fele, de legaldbb két

képvisel8-testiilet jovahagydsa sziikséges (1.§ (2) bekezdés a) pont).'?

Kozponti koltségvetés
az éves koltségvetési torvényben 0Osztonzd tdmogatdst csupdn négy kozszolgaltatds
ellatdsdhoz biztosit: oktatds és nevelés, szocidlis ellatds, egészségiigyi elldtas, teriiletfejlesztés
(2.8 (1) bekezdés a), b), c), r) pont).

Az els6 tobbcélu kistérségi tarsuldsok a tobbcéld kistérségi tdrsuldsokrdl szolo torvény
megalkotdsa el6tt'®® a trsuldsi torvény alapjan alakultak meg azzal a céllal, hogy
tdmogatashoz jussanak, ugyanis a kormany */3-os szavazést nem igénylé kormanyrendelettel
megalkotta a tobbcélu kistérségi tarsuldsok 2004. évi tdmogatdsa mértékének, igénylésének,
dontési rendszerének, folydsitdsanak és elszamoldsdnak részletes feltételeirél sz6lo
kormanyrendeletét (65/2004. (IV.15.) Korm.rendelet). A tarsuldsok hosszu tavu finanszirozasi
rendje azonban kérdéses maradt, a kormdnyrendelet err6l nem rendelkezett, ugyanakkor a
palydzok a legmagasabb Osszeghez akkor juthattak, ha vallaltdk, hogy kistérségiik valamennyi

telepiilésének tdrsuldsdaval legalabb harom — 65/2004. (IV.15.) Korm. rendelet 4-8.§ szerinti

A 2004. évi CVIL torvény megalkotisit megelézte a célokkal harmonizdl6 teriiletfejlesztési és
teriiletrendezési torvény médositasardl sz616 2004. évi LXXV. torvény.

'8 A tobbeéli kistérségi tarsuldsi megallapodést jovahagyé telepiilések egyiittes lakossdgszama meghaladja a
kistérség lakossdgszamanak 60%-it, illetve 50%-dt, ha a tdrsulds tagjainak szama eléri a kistérségbe tartozé
telepiilések szamanak 60%-it. (1.§ (2) bekezdés b) pont).

'8 Az Orszaggyiilés 2004. majus 10-én elfogadta a jogszabdlyt, amit azonban a koztirsasigi elndk elézetes
normakontroll céljabél elkiildott az Alkotmdnybirésdghoz. Az Alkotmanybirésag a tdrsuldsi megéllapodas
megkotésére, modositasara vonatkozo rendelkezéseket alkotmdnyellenesnek nyilvénitotta. Az uj torvényt 2004.
november 2-an fogadta el az Orszaggytilés.
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feltételekkel 5.§-dban felsorolt — kozszolgdltatds elldtdsat, valamint a teriiletfejlesztési
feladatok kozos elldtdsat legalabb harom évre.

A mar létezd tarsuldsok a 2004. évi CVIL torvény hatdsira mddositottdk kordbbi
szervezetiiket, igy rovid idon beliill megalakultak a tobbcéli kistérségi tarsuldsok. Az uj
jogszabdly szerint megalakitott tdrsuldsok a megalakuldsuk ota tobbszor fordulhattak
tdmogatdsért a Beliigyminisztériumhoz, Osszesen 9 millidrd forint értékben, igen sziikos
hataridékkel. 2005 janudrjdban elfogadott djabb kormanyrendelet (5/2005. (1.19.)
Korm.rendelet) a tdrsuldsok normativ miikodési tdmogatasar6l rendelkezik, ezzel eldontotte
azt a kérdést, hogy onkormdnyzati tarsulds is lehet-e normativ finanszirozds cimzettje. A
normativ tdmogatas megerdsiti a kistérségeket, hozzdjarul a kozszolgdltatisok magasabb
szinvonaldnak biztositdsdhoz. Kotelezd tarsulds lehetdségét azonban az elfogadott telepiilési
onkormdnyzatok tobbcéli kistérségi tdrsuldsarél sz6lé torvény nem tartalmaz, igy a
szolgdltatdsok szinvonaldnak garancidja csorbul, illetve a stabilitds sem biztositott
kelloképpen. Mivel a kistérségi feladat- és hataskorok rendszere fokozatosan, az dgazati
torvények feliilvizsgdlata sordn alakul ki, egy instabil alapra épitkeziink. Mindemellett allami
feladatok leosztdsa, szolgaltat6 dllam kiépitése zajlik meghatdrozott atfogé koncepcié nélkiil.

A pénziigyi 0sztonzés sikeresnek bizonyult, hiszen valamennyi kistérségben 2007-re
megalakultak a tobbcéld kistérségi tarsuldsok. A lakossdgi szolgéltatdsok szinvonaldnak
emelése, gazdasigosabba tételének Osztonzé folyamata tehdt az Onkormanyzatok

onkéntességén alapulva indult el.

A KSH dltal életre hivott kistérségi felosztds a tobbeéld kistérségi tarsuldsok
megalakuldsdval tartalommal t61t6dott meg, a 2004. évi CVIL. torvény a telepiilési
onkormanyzatok tobbcéld kistérségi tdrsuldsarél preambulumdban megfogalmazottak az
innovativ modell irdnyaba mutatnak; jelenlegi formdjaban azonban a megalakult tobbcéli
kistérségi tarsuldsok nem teljesitik az innovativ struktira ismérveit. A tobbcéld kistérségi
tarsuldsokban megvan a lehetdség, hogy innovativ struktirara jellemzé médon miikodjenek,
azonban az egyiittmiikodés akkor lesz igazdn konstruktiv, amennyiben felismerik és
aktivizaljak a helyi érdekeket.

A kistérségi tarsulasok helyi érdekek aktivizaldsdra gyakorolt hatdsainak mérésére a

szerz Pest megyében kutatdst végzett 2005 elején.]87 Pest megyében 15 kistérségbdl 12-

1872005 februdrjdban kérdéives felmérés (a telepiilések 36%-a vilaszolt, ezért illusztrativnak mondhaté),
tarsulasi megdllapoddsok vizsgdlata (Pest Megyei Kozigazgatdsi Hivatal segitségével és engedélyével), kistérség
szereplGivel (tarsulds elnoke, kistérségi megbizott, kistérségi menedzser, kistérségi referens) készitett interjik.
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ben'®® létrejott tobbeéld kistérségi tarsulds. A tdrsuldsi megéllapoddsok vizsgdlata'®
megéllapitotta, hogy a legtobbszor nem specializdltdk, nem alakitottdk sajat adottsdgukhoz,
céljaikhoz igazoddan a tarsuldsi megéllapodasokat, hanem a megadott szempontok szerinti
,.klon” tarsuldsok jottek 1étre, egyedi jelleg nélkiil."° Ennek egyik oka, hogy a rendelkezésre
all6 1d6 rendkiviil rovid volt, hiszen a tarsuldsok létrehozdsdra és az 0sztonzd pdlyazaton valé
induldsra els6 esetben alig két honap, masodikban alig két hét (!) allt rendelkezésre. A madsik
ok aggasztobb, miszerint a kistérségek nem taldljak specidlis jellemzéiket, sajat
adottsagaikhoz mért céljaikat. A fenti megallapitasokat arnyalni kell azzal, hogy talan
nehezen varhato el a ,tarsuldsi megdllapoddsok miifajatol” a fent megfogalmazott igény (két

kivételtdl eltekintve: Veresegyhdz, Budaors).

A tobbcélu kistérségi tarsuldsok kiépiilése nem mondhaté kozponti elhatdrozdsra
kialakitott tdrsuldsnak (akkor kotelezd tdrsuldsoknak kellene lenniiik), de helyi érdeken
alapuld, alulrdl szervezddd egységeknek sem. Tobbeélu kistérségi tarsuldsok megalakuldsat
ugyanis rendkiviili médon befolydsolja a tdrsulds dltal szerezhetd tobbletforrds. Mivel a
kistérségi kapcsolatok nem szervesen alakulnak, ezért elére nem lathaté/kiszamithatd, vagyis
latens hatassal vannak a kistérségi identitdsra. A kistérségek feladat- és hataskorére pedig a
régié és megye feladat- és hatdskore van hatdssal, valamint az dllamigazgatdsi dekoncentralt
szervek reformja. ,,A magyar dllam centralizalt; er6s kozépszint nélkiil nem képzelhetd el
decentralizalt iranyitds, j6l miikodé onkormdnyzati rendszer.” — véli Pdlné Kovdacs Ilona — ,, A
[kozigazgatasi] reform soran a sulyponti szint/szintek kérdésének el kell délnie, annak tehat,
hogy a kistérség vagy a megye lesz hosszabb tdvon >szintként< funkciondl6 alsé kozépszint,
illetve a régié valéban képes lesz-e atfogd szintként megkapaszkodni.”191 A megindult
kozigazgatasi, teriiletfejlesztési, szakdgazati koncepcidk lassan haladnak, azonban elmarad a

programok Osszeillesztése, iitemezése, koordinacidja.

'8 Orszdg Kozepe Tobbcéld Kistérségi Tarsulds, Dunakanyari és Pilisi Onkorményzatok Tébbeélid Kistérségi
Térsuldsa, Veresegyhdzi Tébbeéld Kistérség Onkormanyzatainak Térsuldsa, Csepel-sziget és Kornyéke
Tobbeéld Onkorményzati Tarsulds, Dunakanyar Kistérségi Onkormanyzati Tobbcéld Teriiletfejlesztési Tarsulds,
Aszédi Kistérség Onkorményzatainak Tarsuldsa, Pilis-Buda-Zsdémbék Tobbeéli Kistérségi Tarsulds, Tapio-
vidéki Tobbeéli Kitérségi Tdrsulds, Szobi Kistérség Tobbeéli Tarsuldsa, Budadrs Kistérség Tobbeéld Tarsuldsa,
Kertvaros” Gydli Kistérség Tobbeéld Onkormz’myzati Tarsulds, Dunakeszi-Fot-God Toébbeéli Kistérségi
Tarsulds

'8 Csepel-sziget és Kornyéke Tobbcéld Onkormanyzati Téarsulds megallapoddsa nem llt rendelkezésre a
vizsgdlat idépontjaban.

19 A vizsgdlt 11 térsuldsi megdllapoddsbol csupan kettd preambuluma fogalmaz meg egyedi célokat, vagyis a
Beliigyminisztérium 4ltal rendelkezésre bocsdtott segitség, minta preambulumtdl eltéré megfogalmazast. 9
tarsuldsnak tehdt mindenben megegyeznek a megfogalmazott céljaik.

! palné Kovics Ilona (2004): A régi6, A kozigazgatdsi régick esélyei hazdnkban, Magyar Tudomdny, 9. szdm,
959. oldal
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A fenti kérdések mind hatdssal vannak a kistérségi szerepkorre. Nehezen elemezhetd a
tandcsrendszerben megszokott vertikdlis, alkalmazkodé magatartds dtalakuldsa és hatdsai.
Hosszud ut vezet még a kistérségek kozotti egyiittmiikodés gyakorivd, ltaldnossa valdsdig,
hiszen a kistérségen beliili egyiittmiikodés is igen nehezen alakul. Amennyiben a kistérségek
felismerik és aktivizdljadk erdforrasaikat, és képesek lesznek ©ndllé programok
megfogalmazdsdra, dllithatjuk, hogy az innovativ struktira miikodésbe lépett. Jelenleg a
keretek megteremtése zajlik, de a folyamat mar elindult. A kistérségek kozotti
halézatosoddsnak ma még nincsenek meg a redlis miikodési feltételei, 6sztonzéi. Amennyiben
dltalanossa valik a Kkistérségek kozotti aktiv szovetségi rendszer, az a rugalmas
egyiittmiikodések rendszereként lesz hatékony, meghatdrozott célok elérése érdekében. Ebben
az esetben a miikodési feltételek és mechanizmusok mdr a konverzativ struktdira szerint

fognak funkciondlni.

4.2.3.3. Civil szerepvdllalds

A nonprofit szervezetek az elmilt évtized sordn j6l miikodd kapcsolatokat alakitottak ki
az dllami szervekkel, jelentds feladatokat is dtvéllaltak. ,,... fokozatosan er6sodott a nonprofit
szerveztek szolgaltatdsi funkcidja és novekedett azon kozosségi feladataik kore, amelyek
elldtdsa hagyomdnyosan az dllam kotelezettsége. Mindebbdl az a kovetkeztetés vonhaté le,
hogy a magyar nonprofit szektor a szubszidiaritdsi elvre épiilé nyugat-eurépai modell felé
kozeledik.” — KSH, Nonprofit szervezetek Magyarorszagon 2003, 80.oldal.

A civil szervezetek részvétele a kozszolgaltatasok ellatasdban és a fejlesztéspolitikdban
azért tekintheté innovativnak, mert a nonprofit szervezetek alaptulajdonsagaib6l adéddan
elsésorban nem a fenndll6 keretekre és dllami feladatokra vannak miikodésiik sordn
tekintettel, hanem a megolddsra varé problémédkra, akar uj eszkozok, forrasok
mobilizaldsaval.

A fejlesztéspolitika hat a kozszolgdltatdsok racionalizdldsdra, a kozigazgatdsi rendszerre,
ami a regionalitds és a szubszidiaritas irdnyaba mutat. A fejlesztéspolitika — mint egy széles
értelmii tarsadalmi tervezési folyamat — az eurdpai uniés csatlakozdssal és a strukturdlis
tdmogatdsok hozzdférése indokdval a Nemzeti Fejlesztési Tervek kialakitdsa kapcsan nyerte
el mai értelmét. Ebbe a folyamatba az dllam szakért6ként, palyazatértékeléként, monitoring
bizottsagi tagként, tdrsadalmi egyeztetési folyamatban jovokép vitdkban, horizontdlis
témékban vonja be a nonprofit szervezeteket.

Tobb izben is bebizonyosodott, hogy tarsadalmi kontroll nem kell¢ mértékii beépitettsége

a fejlesztésekbe/nagyberuhazasokba, jelentds karokat okozhat (pl. 4-es metré nyomvonal-vita,
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Eszak-Pest Megyei Hulladékleraké ISPA Projekt helyszinének elutasitdsa), vagyis a
partnerség ezekben az esetekben lakossdgi/civil férumok (stakeholder férum) megtartdsat,
ismeretterjesztést, timogatottsag novelését jelenti. A partnerség mar nem csupan eurdpai

uniods elvards, hanem realitds.

Beliigyminisztérium civil stratégidja (2003. szeptember 18.), majd a Kormany
Tarsadalompolitikai Kabinetje a kormanyzat civil kapcsolatok fejlesztésére elfogadott
irdnyelveivel Osszhangban elkésziilt az Onkormanyzati és Teriiletfejlesztési Minisztérium
2007-2010-ig sz616 agazati civil cselekvési terve, ami célul tiizi ki a civil szervezetekkel valé
kapcsolatok b8vitését, bevonasukat a kozszolgaltatdsok elldtasaba. Ervelésiik szerint a civil
szervezetek biirokracia-mentességiiknél és nonprofit jellegiiknél fogva szolgdltatdsaikat az
allami szerveknél gazdasdgosabban tudjdk megoldani és egyéb emberi és pénziigyi forrdsokat
is képesek mozgdsitani.

Ahhoz, hogy megallapitsuk, hogy valéban innovativ-e a jelenlegi magyar civil

szerepvallalds, meg kell vizsgdlni a szektor dltaldnos jellemzdit €s a mozgésterét.

53 022 nonprofit szervezet mitkodott Magyarorszagon 2003-ban, bevételiik dsszesen 731
millidrd forint volt, amelynek 42 szdzaléka allami tdmogatdsbdl szarmazott, ami a 2000. évi
tamogatashoz képest jelentés novekedés (2000-ben a bevételek 28 szdzaléka szarmazott
allami tdmogatdsbol). A szektor 63 ezer fot foglalkoztatott, 400 ezer onkéntes segité és 24
ezer részmunkaidds alkalmazott mellett a Kozponti Statisztikai Hivatal adatai szerint.

Telepiiléscsoportok szerint a telepiilésfejlesztési és oktatdsi intézmények stlya nott
leginkdbb, jogi formdjuk alapjan pedig az dllami feladatokat is jocskdn 4tvéllald
kozalapitvanyok, koztestiiletek és kozhaszni tarsasagok befolydsa. A  szektorban
megnovekedett bevételek aranytalanul nagy része is ezekhez a szervezetekhez keriilt, illetve a
foglalkoztatottak nagyobbik ardnya is ndluk volt taldlhato.

A legtobb civil szervezet hatokore egy-egy telepiilésre, telepiilésrészre terjedt ki, ezeket a
szervezeteket foként kis telepiiléseken hoztdk 1étre. A kozségekben részben a sziikos
pénzforrdsokat probadljdk kiegésziteni a nonprofit szektor segitségével.

A szervezetek kozotti egytittmiikodés, hdlozatosodds sziikséges a valdodi térségi szerepkor
ellatasdhoz, a mindségi €és raciondlis kozszolgdltatdsok nydjtdsdahoz, valamint a hatékony
érdekérvényesitéshez. A fejlesztéspolitika meghatiarozé teriiletein (oktatds, kutatds,
gazdasagfejlesztés) mégsem jelentés a kozos szervezeti tagsdg. Az egyiittmiikodések

fokozasa, 0sztonzése komoly elonyokhoz juttatnd a szektor szegmenseit.
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3. abra: Nonprofit szervezetek fejlédése 1993-2003
Forras: KSH Nonprofit szervezetek Magyarorszagon 2003., 36.dbra, 79. oldal

A fejlesztéspolitika teriiletén jelent6s szdmban mikodnek nonprofit szervezetek
(gazdasag-, telepiilésfejlesztd, oktatds, kutatds, kultdra, szocidlis-, egészségiigyi ellatds stb.).
2003-ban a szervezetek %-e értékelte gy, hogy bevételeik kiegyenstlyozatlanok, évente
valtozo feltételek kozott mitkkodnek. A kozszolgaltatdsok biztositdsdhoz pedig stabilitdsra van
sziikség.

A szektorban a legnagyobb stabilitdssal és a legtobb forrassal (humaneréforras, pénziigyi)
a kozhasznu tdrsasdgok rendelkeznek, amelyek nem sorolhatéak az un. klasszikus civil
szervezetek kozé. Az dllami timogatdsok tobbségét ezek a szervezetek szerzik meg, és allami
és onkormdnyzati megrendelések tilnyomo részét is 6k kapjak.

A civil szektor folyamatos novekedést mutat, azonban a nonprofit szervezetek fejlédése
nem kiegyensilyozott, a kiilonféle jogi formdji szervezetek eltérd lehetdségekkel és

forrasokkal rendelkeznek.

A civil szerepvdllaldst a kozszolgéltatdsok elldtdsdban az dllam intézményi keretek
biztositasaval (példaul testiiletekben valé részvétel), jogszabdlyi feltételek alakitasdaval (civil
szféra bevondsdnak biztositdsa) és pénzbeli timogatdssal tudja eldsegiteni.

A teriiletfejlesztés és teriiletrendezés alapvetd feladatainak, szabalyainak megallapitasat,
intézményrendszerének kialakitdsat célzé 1996. évi XXI. torvény a teriiletfejlesztés és
teriiletrendezést ellato teriileti szervek (teriiletfejlesztési onkormanyzati tdrsulds, megyei

tertiletfejlesztési tanacs, térségi fejlesztési tandcs, Regiondlis Fejlesztési Tandcs) és feladataik
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targyaldsdndl (10.§-19.§) azonban nem nevesiti a civil tdrsadalom differencidlt vagy
differencidlatlan bevondsat a tandcsok munkdjaba. A fenti torvényt médosité 1999. évi XCII.
torvény sem poétolja ezt a hidnyossdgot, majd csak a 2004. évi LXXV. torvény (a
teriiletfejlesztésrél és teriiletrendezésrol sz6l6 1996. évi XXI. torvény, és egyes kapcsolodd
torvények modositasardl) véltoztat ezen. Megkiilonboztet szavazati, tandcskozasi joggal —
meghivottként — részt vevoket, akik az Orszdgos Teriiletfejlesztési Tandcs munkdjaban
vesznek részt:

1. szavazati joggal koztestiiletek és érdekszovetségek részérél: az orszagos gazdasdgi
kamardk elnokei; az Orszdgos Erdekegyezteté Tandcs munkaadéi és munkavallal6i
oldalanak egy-egy képviselje; az orszagos onkormanyzati érdekszovetségek Gsszesen
harom képviseldje,

2. tandcskozdsi joggal az orszigos kornyezetvédelmi és természetvédelmi szervezetek
egy-egy dllandé képviselGje, a nék és férfiak esélyegyenldségéért kiizdd orszagos
szervezetek egy dllando képviseldje,

3. meghivottként, a tevékenységiiket, illetve szervezetiiket érintd napirendek targyaldsan
tandcskozdsi joggal részt vesznek mindazon szervezetek vezetdi, amelyeket a Tandcs
dontése kozvetleniil érint,

4. tovabba konzultdcios joggal rendelkeznek mindazon birdsdagi nyilvantartdsba vett
orszagos tarsadalmi szervezetek, amelyek a teriiletfejlesztést érinté kérdések
megtdrgyaldsdra egyeztetd forumot hoznak 1étre.

A 2004. évi LXXV. torvény megalkotta a kistérségi fejlesztési tandcsot (10/A — 10/G §-k),
ahol tandcskozdsi joggal rendelkez6 tagként, vagy meghivottként, illetve konzulticids joggal
szintén részt vehetnek civil szervezetek a tandcs munkdjaban. A kormany 258/2004.(IX.16.)
szami Kormanyrendeletet a civil szervezeteknek a fejlesztési tanacsokhoz torténd
bejelentkezésérdl kiilon rendelkezik (7 — 11.§-k). Tehat torvényes keretek szolgéltatnak ma
mar lehetdséget a civil szervezetek bekapcsoléddsdra a teriiletfejlesztési feladatok
elvégzésébe.

Nem dllithatjuk, hogy ez a lehetéség megfelelden széleskorii lenne a civil tdrsadalom
szamdra, illetve nincs meg a kormdnyzati szandék a lehetdségek tovabbi bovitésére. A teriileti
egyenl6tlenségek mérséklésének ugyanis egy madsik irdnya erésodott meg, nevezetesen az
onkormdnyzati tarsuldsok utjan torténd feladatmegoldas.

Tovabbiakban a tobbcéli kistérségi tarsuldsok latjak el a teriiletfejlesztési tandcsok

feladatait, igy a civil szereplok egy dupla burokba keriiltek igényeikkel, vagyis tovabbi
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egyeztetési szinttel kell megbirkézniuk. Ez az djabb keret Gjabb lehetdségeket, de egyuttal
Ujabb akadélyokat is rejt magdban, amelyek foként a finanszirozas teriiletén jelentkeznek.

A tobbcélu  kistérségi tarsuldsok eddig kétszer fordulhattak tdmogatasért a
Beliigyminisztérium dltal elkiilonitett pénzalaphoz. A civil szervezetek ezeken a palydzatokon
nem indulhattak, ez a tobbcélu kistérségi tarsuldsok joga volt, amelyeket pedig kizarélag
telepiilési onkormdnyzatok alkotnak, tehat a civilek tarspalyazoként sem vehettek részt az
eljarasban. Els6 korben a benyujtott palyazatok jelolhették ki egy tag kereten beliil, hogy mire
forditanak az elnyert 0sszegeket. A tdmogatott teriileteken a civil szerepvallalds igen erdteljes.
Ilyenek voltak példaul: kozoktatds, szocidlis vagy gyermekjoléti ellatds, hulladékgazdalkodas
stb.

Osszefoglalva, bar megjelent plusz forrds azon a teriileten, ahol szdmos nonprofit
szervezet is mikodik, mégsem képesek ezekhez a forrdsokhoz kozvetleniil hozzdjutni. A
forrdsok segitségével megval6sulé projektekben igy nehezebb az adott teriileten a nonprofit
szervezetek dltal képviselt érdekek, szakmai érvek, tj modszerek becsatorndzasa is.

A teriiletfejlesztés és a kistérségi rendszer kialakitdsa sordn civil szerepvdllalds vagy
akaddlyokkal terhes (kistérségi részvétel, palyazds) vagy késve létesiilt némi mozgastér (az
1996-ban elfogadott Teriiletfejlesztési torvény 2004. évi moédositdsa, a teriiletfejlesztési

tandcsban intézményesitett civil jelenlét).

Létezik tehat a nonprofit szervezetek részérél készség és képesség a tdrsadalmi
szolidaritds erésitésére, a szubszidiaritds elvének érvényesitésére; az allam is igényli ezt a
szerepvallaldst (civil stratégia irdnyelvek), és szembesiil a partnerség sziikségességével és
fontossdgdval (nagyberuhdzasokat akaddlyozé fellépések), a mozgdstér mégsem
akaddlymentes. A rendszerbe beépiilnek olyan gétak, amelyek megnehezitik az érvényesiilést,
a kisegitd funkcid kiteljesedését (lasd tobbcélu kistérségi tarsulasok szabdlyozasa és palyazati
rendje, kiegyensulyozatlan fejlddés a nonprofit szervezetek és szervezettipusok kozott stb.).

Az akadélyok lekiizdése és a figyelemfelhivas 2005-ben azért kardindlis kérdés, mert most
alakul ki egy Uj térszervezési rendszer, és a 2007-2013-as idészakot meghatdrozé fejlesztési
tervek, ezért a regiondlis struktdra formdldsakor és a fejlesztési irdnyvonalak

meghatdrozasakor nem érdektelen a civil mozgastér alakuldsa.
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4.2.3.4. Régio az innovativ struktiiraban

Az innovativ struktdra elsédleges céljalgz az evolicids fejlodés elémozditdsa, Osztonzése.
Ennek megfelelden a tervezés, becsatornazas valik a struktira szerint mitkodo rendszerek 6
feladatdvd. Felismerik a tervezés sziikségességét, €s megtorténik a feladatok pontos
megfogalmazasa a helyzetértékelés utdn. Nemcsak az adott kornyezetet és képességeket kell
jol ismerni, hanem a hatalmi, strukturdlis korlatok szambavétele is fontos a programozas
soran. Aktivizalni sziikséges a kiilonboz6 forrasokat, az érdekviszonyok felszinre hozasa és
becsatornazasa utan pedig a konszenzus kialakitdsanak lehetdségét is megteremti az innovativ
modellben. A miikodés tehdt olyan strukturdlt rendszerben torténik, ahol 1étezik kozlekedési
ut (transzmisszid) az irdnyitd, dontéshozo rendszerekhez és rendszerek kozott, van
informdciédramlds és részvételi lehetdség a dontéshozatali folyamatokban. Ebben a strukturdlt
rendszerben erdteljes alkalmazkoddsi folyamatok zajlanak; ilyen koriilmények kozott megy
végbe a preferencidk és célok meghatdrozdsa, majd partikularizdldsa (koncepciondlds).

A kozépszintnek tehdt meghatdrozé szerepe van a transzmissziéban, koncepciondldsban, a
varidnsok és alternativak kidolgozdsdban, megvaldsitasdban, Osztonzésben, illetve egyéb
megvaldsitdsi folyamatok figyelemmel kisérésében. Mindezek a szerepek hozzdjarulnak a
feedback és a tanulasi képesség fokozdsdhoz.

Az innovativ struktira mikodése sordn nem tor az alapvetd keretek megviltoztatdsdra, a
fejlesztésorientdcié a meglévd forrdsok mobilizdldsaval, aktivizmussal bontakozik ki. Az
innovativ struktirdban érvényesiild folyamatok lehetnek Ongerjesztéek és irdnyitottak
(kisegités) is, a f6 cél mindkét esetben a problémamegoldas, fejlesztés.

Az innovativ struktira harmonizdl azokkal az elképzelésekkel, amelyek hidnyoljak a
jelenlegi kozigazgatdsi rendszeriinkb6l a koordinativ, transzmissziés szerepet betdltd
kozépszintet, s amely koncepciok a régionak elsédlegesen tervezd, fejleszté funkciot

tulajdonitanak.

A kozszolgaltatdsok jelentds részét nem célszerli til tdvol vinni az allampolgdroktol,
azonban a szakszeriiség €s gazdasdgossdg itt is megkovetel bizonyos foku integraciot, amit
dltaldban az onkormdnyzatok tdrsuldsaival oldanak meg. A Magyar Tudoméanyos Akadémia
Regiondlis Kutatdsok Kozpontja dltal 1992-ben kidolgozott tézisek szerint ,sziikséges egy

kozépsd integrativ szint miikodési terének biztositdsa, mert az Onkormdnyzati rendszer

12 Tovabbra is timaszkodom Faragé Laszl6 a kdzszféraban miikodé tervezésre alkalmazott harmas felosztasara

és jellemzoire. Id.mii 160.oldal.
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Iényegében egyszintiisége a teriileti 1éptékben megoldhaté feladatokat vagy gazdatlanul
hagyja, vagy sziikségszeriien (kényszeriien) éllamosftja.”193

Az innovativ miikodési struktira esetén a regionalizacio sziikséges, de a regionalizmus a
hazai viszonyok kozott vagy életképtelen, vagy sziikségtelen. A regionalizdcié sordn
megtorténik a térfelosztds, kijelolik a hatdrokat, vagyis a korzetesités lezajlik. A folyamat
elindulhat kiviilr6l (dllami szintrdl), vagy beliilrdl (példdul telepiilések egyiittmiikodése), de
nem jut el addig a féazisig, amikor az értékek kikényszeritik az intézményesiilést
(regionalizmus), amikor kialakul térségi tudat, identitds.'”* Pdlné Kovécs Tlona frdsaiban
elfogadja a regionalizdcid sziikségességét, de ezt mindenekeldtt tervezési és fejlesztési
intézményrendszerként tartja hatékonynak, amelyek a megyéknél nagyobb teriileten
érvényesiilnek. Allaspontja szerint ezek a funkciék nem igényelnek onkorményzati rendszert.
A teriiletfejlesztés szamdra nélkiilozhetetlen régidk erds onkormdnyzati megyékkel tarsulva
szerencsés, s egyeldre egyetlen lehetséges Otvozetként egyiittesen elégitik ki a regiondlis
politikdval szembeni hatékonysdgi, modernizdciés és a decentralizalt dllamisdggal szembeni
demokratikus kt’)vetelményeket.”195 Késébb Palné Kovics Ilona a regiondlis onkormanyzatok
elényeit is elemzi: ,a regiondlis Onkormdnyzatok el6nye, bdarmilyen tipusd fejlesztési
partnerségi szervezettel és tigynokséggel szemben, éppen abban rejlik, hogy atfogd funkcidi
vannak, s magukban egyesitik a szakmai és politikai, a teriileti €s az dgazati aspektusokat. ...
olyan komplex tudast, informaciés bazist és kapcsolatrendszert is birtokolnak, amelyet mas
regiondlis szervezet biztosan nem.”'*® Pélné a régickat Snkorményzatok nélkiil is a rendszer
kozéppontjaba kivanja helyezni, mert méretiiknél fogva a leginkdbb alkalmasak a teriileti
politika irdnyitdsara. Emellett felsorol szamos kritériumot is, amelyeknek meg kell felelnie a
régionak onkormdnyzat nélkiil is: stabil hatdrok és forrdsok, partnerség a dontéshozoékkal,

egyre tobb gazdasagfejlesztd és szolgaltatd funkceid stb.

Verebélyi Imre dllaspontja is az innovativ struktira jellemzdivel rokonithat6. Verebélyi
Imre sziikségesnek tartja az er6s kozépszint 1étét, ezt azonban a nagymegyés rendszerben
(megyetdrsulds) ldtja leginkdbb Kkivitelezhetonek. A megyei szint feletti regiondlis
onkormdnyzat folosleges megdupldzdsa lenne az onkormdnyzati rendszernek, ugyanis a

regionalizdcid céljait egyetlen kozépszinttel is el lehet érni, amennyiben megfeleld méretii

193 Csefké Ferenc — Palné Kovécs Ilona (szerk.): Tények és vélemények a helyi dnkormanyzatokrél, MTA RKK
Pécs, 1993., 223.0.

' Lengyel Imre — Rechnitzer Janos: Regionlis gazdasigtan, Dialég Campus, 1.6. dbra alapjan, 2004. 38.0.

15 p4Iné Kovacs Ilona: Regiondlis politika és kozigazgatas, Dialég Campus, 2001., 273.0.

1% p4lné dr. Kovacs Ilona: A regiondlis dnkorményzatok és a regiondlis politika (teriiletfejlesztés) irdnyitdsa,
IDEA, 2003.
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megyetdrsuldsok jonnek létre és a megyeszékhely véarosok nem akarnak kiszakadni a

vélasztott megyei tjnkorme’myzatokb(’)l4197

A megyetdrsuldsos megoldds nem igényel
alkotmanymdodositdst, ugyanakkor megmaradnak a megyei szintet kivand kozszolgaltatds
eldnyei is.

A megyetarsuldsoknal nagyobb egységek kialakuldsanak nincsenek torténeti gyokerei és a

térségi azonossdgtudatot is nehéz lenne kiépiteni — véli Verebélyi Imre.

4.2.3.5. Osszegzés az innovativ kozigazgatdsi struktiira hazai érvényesiilésérdl

Kozigazgatasi rendszeriink jelen dllapotdban is képes a koziigyek szakszer( vitelére. A
szétaprozott telepiilésstruktira és a mezoszint gyengesége ugyanakkor nagy lehetdségeket
kindl a hatékonysdgi és a gazdasdgossdgi szempontd javitd szandéku elképzeléseknek.
Sziikség van Osszefogdsra az eréforrdsok koncentrdldsa érdekében. Valos sziikségleteket kell
kielégiteni! A sziikségletek pedig folyamatosan vdltoznak, bdviilnek, dj kihivdsok
jelentkeznek. Olyan rendszerre van tehdt sziikség, ami képes alkalmazkodni a véltozasokhoz,
emellett mégis stabil és kiszamithatd, hatdrozott jogkorokkel €s dontéshozatali képességgel.
Az innovativ struktira ilyen.

Jelenleg miikodd kozigazgatdsi rendszeriink az innovativ struktira szdmos sajdtossagat
(rejtve) magdban hordja. A kozigazgatdsi rendszer szervezetei (teriiletfejlesztési
intézményrendszer kiépitése, tobbcélu kistérségi tarsuldsok rendszerének létrejotte, civil
szervezetek részvételének biztositdsa az 1j struktirdkban is stb.) az innovativ struktdra
miikodésének alapfeltétele. A keretek adottak vagy kiépiil6félben vannak, s a tovabblépéshez
a politikai elhatarozas hianyzik.

A regionalizdcios elképzelések felértékelik a professziondlis tervezd és végrehajtd
munkat, és kihatnak a tovéabbi szintek miikodésére is. A mezoszinten valtozdsra van sziikség.
Nem lehetink olyan gavallérok, hogy lemondunk egy tervezd, koordindld, fejlesztd

tevékenységet végz0 kozépszintrdl.

4.2.4. Konverzativ struktira
A kozépszint ,rendezetlensége” az egyik érv hazink kozigazgatdsi reformjanak

indokaként. A kozigazgatdsi kozépszint az dllami kozponti és a telepiilések kozotti szintér,

funkcidja leginkdbb a koordindcié és integracié. Koordindcidt 14t el mikor kozvetit a két szint

7 Verebélyi Imre: Onkorményzati rendszervaltds és modernizacio, kiilonds tekintettel a megyék regiondlis céld
megerdsitésére, 149.0. In: Szigeti Erné (szerk): Régid, kozigazgatds, onkormanyzat, Magyar Kozigazgatdsi
Intézet, 2001.
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kozott mindkét irdnyba, a kozvetités érdekérvényesitéssel, tdmogatd tevékenységgel
parosulva transzmissziés szereppé boéviil. A mezoszint mindségi integracids funkciot teljesit,
amikor a telepiiléseket 0sztonzi, hogy kézosen oldjdk meg problémaikat és ebben a mezoszint
kozépszintli  kisegitést nydjt. A fenti funkcidk jol szervezett, hatékonyan miikodo,
professziondlis rendszert feltételeznek, ahol a szakmai és egyéb érdekek gyors €s pontos
becsatorndzasa is megvalosul. A koordinativ és integrativ funkciok akkor Ilehetnek
konstruktivak, ha ezen a szinten jelentds Osszegli pénzelosztas joga is megtaldlhatd, a
pénzeloszt6 funkcidhoz pedig demokratikus garancidknak és demokratikus mitkodésnek kell
kapcsolddnia.

Magyarorszagon a kozépszint nem rendelkezik fenti funkciokkal, amit nem segit a
szereplOk soksziniisége, s egymdstdl koordindlatlan miikodése sem. Hazdnkban a megye tolt
be torténeti id6k Ota meghatdrozo szerepet kozépszinten, itt miikodnek tovabbd a
dekoncentrdlt szervek az dllamigazgatdsi feladatok elldtdsdra, a teriiletfejlesztés
intézményrendszere és a fOvdrosi és megyei kozigazgatdsi hivatalok. 2004 vége 6ta Uj
szereplok a tobbcélu kistérségi tarsuldsok, de a kistérségi szint is tovdbbi aktorok nem
Osszehangolt tevékenységének szintere (kistérségi megbizottak, falugazddszok, kistérségi
menedzserek stb.).

A kozigazgatds korszertisitésérol rendelkezd szamos kormdnyhatdarozat célja a konverzativ
struktira irdnydba mutatott, a célok meghatdrozdsan til azonban nem torténtek meghatarozé
lépések.

A kozigazgatasi rendszer korszerUsitésének célja, hogy a dontéseket az érintettekhez
kozelebbi szinten hozzdk meg, ezzel a dontéshozatal dattekinthetésége fokozddjon, a
kezdeményezések koordindltabban valdsuljanak meg, a fokozodo feleldsség pedig noveli a
rendelkezésre dllo forrdsok jobb felhaszndldsat. Az eredmény a helyi kezdeményezések
sikeresebb felkaroldsa, és a tarsadalmi és gazdasdgi érdekegyeztetés mozgdsterének
kibdvitése lesz, vagyis a transzformativ-integrativ (konverzativ) struktira kiteljesedik.

A regiondlis onkormdnyzat intézményesitése alapjaiban mddositja az allamhatalom
gyakorldsdnak kialakult rendjét, kiteljesedik a decentralizacid, dtrendezddnek a feladat- és
hatdskorok, a minisztériumok és mas kozponti édllamigazgatasi szervek feladatainak
tobbségét a régidkhoz telepitik.'98 A kormdnyzati szervezetrendszer ilyen tipusu és mértékii

mennyiségi és mindségi dtalakuldsa a konverzativ struktira érvényesiilésével jarna.

"% 2198/2003. (IX.1.) Kormanyhatdrozat melléklete, Vitaanyag a kozigazgatdsi rendszer korszeriisitésének
irdnyairdl, kiemelés szerzotol.
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A konverzativ struktira f6 célja az alapvetd valtoztatds, kialakuldsa édltaldban valsdgos
dllapot utdn kovetkezik be, és tarsadalmi-kulturdlis bedgyazottsagbdl indulnak az atalakitds
igényei. Magyarorszdgon ezek a feltételek nem, vagy csak részben édllnak fenn. Vélsdgosnak
nem nevezhetd a kozigazgatds helyzete €s miikodése, igaz sziikséges hatékonysdginak és
koltségtakarékossagdnak fokozdsa. Regiondlis identitds nem alakult ki, a regionalizacié
lezajlott — a régidk, mint korzetek miikodnek — azonban a regionalizmus nem bontakozik ki,
nincs regionalis tudat.

A vilasztott testiilettel rendelkezé regiondlis Onkormanyzat létrehozdsa, és a fenti
kormdnyhatdrozatok szerinti nagymértékli feladatatcsoportositas, tehdt olyan radikalis
valtozasokhoz vezetne, amelyek alapjan a konverzativ struktira kezd miikodni, anélkiil, hogy
érvényesiilnének a struktira tovdbbi elemei. Természetesen nem a vdlsdg hidnydt tartom
negativnak, de anndl fontosabb a tdrsadalmi tudat dtalakuldsdnak hidnya, vagy a rugalmas
struktirdk mitkodésének €s a hdlézatosoddsnak a hidnya.

A regiondlis onkormdnyzat akkor lehet hatékony, ha a tovabbi szinteken is lezajlanak a
sziikséges dtalakulasok. Egy dontési jogositvanyokkal, kell§ forrassal rendelkezd kozépszint,
amely képes viziok alapjan transzformativ és integrativ funkciét betolteni, nem lehet sikeres,
ha az dltala vagy segitségével mobilizalt tovabbi szerepl6kben nincs meg a készség tenni sajat
helyzetiik javitdsa érdekében az eréforrdsok Osszpontositdsdval és a halézatosodds
kiterjesztésével. A vizionalé aktor tevékenysége hatdstalan marad, ha a tovdbbi szereplok
csupan a fennmaraddsra rendezkedtek be (allokativ struktira), vagy legfeljebb az
alkalmazkoddsra (innovativ struktdira). A regiondlis onkormanyzat mikodése mélyrehatd

valtozasokat kivan, s nem rogzitett struktirdkkal operal, hanem rugalmassagot igényel.

A szilkséges viltozasok egy része elindult a tarsadalmi szférabdl (példaul a civil
szerepvallalds feler6sodése), masik része a politikai folyamatként (példaul tobbcélu kistérségi
tarsuldsok megalakuldsa), ezek tovdbbi kibontakozdsa akdr a kozeljovében mdr vidrhato.
Mivel hazankban a regionalizacié politikai és kiviilrél-feliilrél vezérelt folyamat, ezért nagy
feleléssége van a politikai dontéshozoknak a tovdbbi véltozdsok alakuldsaban. Eldsegitheti
példdul a regiondlis egyiittmiikodések, megyei intézményfenntart tdrsuldsok kialakuldsat.
Jogszabdlyi feltételei adottak az ilyen tipusi kapcsolatok miikodtetésének, Osztonzésiik
sziikséges csupdn, ami azonban jelentds forrasokat igényel. Ugyanakkor a tobbcéld kistérségi
tarsuldsok esetében is bevdlt a tdmogatdsi mdodszer, hiszen a tovdbbi forrasok megszerzése
reményében megalakultak a tarsuldsok. Erdemes azonban azt a tanulsdgot hasznositani, hogy

immadr atgondolt, eldre tervezett stratégia szerint (vizid, terv, megvaldsitds) folytatédjon
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példaul a megyé€k intézményfenntartd tarsuldsanak dsztonzése, ugyanis a kistérségek esetében
a meghatdrozott rovid hatdridék (els6 palyazasra két honap, mdsodikra két hét) nem igazan
hatékonyak. Illetve a telepiilések vezet6i is mig a tdrsuldsi formdt dltaldban kedvezének
tartjdk, annak finanszirozdsi rendszerérdl ellentétes véleménnyel voltak: |kiforratlan,
kialakulatlan, elkapkodott, nem kidolgozott és egyenldre nem latni milyen 0sztonzési rendszer
1ép életbe”. Ezek a jelzék szerepeltek a korabban madr hivatkozott, szerzé altal készitett

kérdodives felmérésben szerepld valaszok 26 szdzalékaban.

Sziikség van a telepiilések és a régiok kozotti szinten tovabbi szereplore, amelyik nem
sziikséges, hogy onkormanyzati szint legyen, hazank mérete nem indokolja kozépszinten az
onkormdnyzati szintek megdupldzdsit. A 1étez6 megyék atalakitdsdval, illetve kistérségi
szinttel kapcsolatos feladatok sordn a dontéshozé a kistérségnek adott elsdbbséget
(politikailag irdnyitott folyamat, kiviilrél-feliilr6l). A Kkistérségi szinten elkezdddott
atalakuldsok elsd fazisban vannak, szdmos innovativ jellemzdvel birnak és kibontakozdsuk
akkor lesz teljes, ha a kistérségeken beliili egyiittmiikodés igazi tartalommal lesz teljes,
valamint elindul a kistérségek kozotti kooperacio is.

A telepiilések szerves — és a térbeli elhelyezkedés okén eleve adott — kapcsolata is 1étezik
a varos €s vonzaskorzetében. Ezt a formdciot érdemes megvizsgalni, hiszen a konverzativ
struktira kibontakozdsa esetén az ilyen tipusu, szervesen alakuld kapcsolatok kibontakozdsara
szamitunk.

Megyei szinten a valtoztatasok mar erdteljes politikai toltetet kapnak, ezért nem lathatunk
a kistérségi szinthez hasonlé elindult folyamatokat. A megyék torténeti hagyoményokkal

rendelkezd térstruktirdk, dtalakitdsuk azonban a hatékonysdg érdekében sziikséges.

4.2.4.1. Megyérdl
Az Onkorményzati torvény 69-76.§-i rendelkeznek a megyei onkormanyzat feladat és

hataskorérél valamint szervezetérél. A 69-70.§-kbol megallapithaté a megyei 6nkormanyzat
kisegité funkcidja: ,koteles ellatni azokat a torvényben el6irt feladatokat, amelyek
megolddsara telepiilési onkormanyzat nem kotelezheté” (69.§ (1) bekezdés), ezek foként
korzeti jellegli kozszolgaltatdsok. Emellett kotelezd feladatként gondoskodik kiilonosen
miivel6dési, egészségiigyi €s kornyezetvédelmi teriileten (70.§ (1) bekezdés) a térségi
tennivalokrdl. Széles skalat olel fel a megyei onkorményzat dltal kotelezden elldtando
feladatok kore, ezért nem meglepd, hogy az egyik, ha nem a legnagyobb foglalkoztat6 ez a

teriileti Onkormdnyzat. Kozépiskoldk, szakiskoldk, kollégiumok, irattdrak, konyvtdrak,
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muzeumok, koérhdzak stb. mikodtetését végzi. Gondoskodik tovdbba pedagdgiai és
kozmiivel6dési  szakmai tandcsaddsrél, gyermek- és ifjisdgi jogok érvényesitésével
kapcsolatos feladatokrol; alapellatdsit meghaladé egészségiigyi szakellatdsrol; szakositott
ellatasokrol; a kornyezet védelmével, teriiletfejlesztéssel és idegenforgalommal kapcsolatos
tevékenységek Osszehangoldsardl, valamint teriileti informacids rendszer kialakitdsarol (70.§
(1) bekezdés).

A jelenlegi miikodési struktira kialakitasat befolydsolta a rendszervaltds, az akkori
politikai erék akarata 1990-ben a teriileti onkormanyzdst jelentdsen hattérbe szoritotta a
telepiilési, amit taldn — visszatekintve — tilzottan is elétérbe helyeztek. Az Onkorményzati
torvény demokratikus megoldast hozott, megteremtette a helyi onallésdg garancidit, emellett
meghagyta a megyei struktirat is egy intézményfenntarté onkormdnyzati szintnek.

A tandcsrendszer megyéivel szemben megnyilvdnulé ellenszenv eredményezte a
demokratikus megyerendszer kialakitdsit legyengitett funkcidkkal. Felszamoltdk a megyék
pénzeloszté és hatdsdgi jogkoreit, és az dllamigazgatdsi feladatok egy része a telepiilési
onkormanyzatokhoz, madsik része pedig a rendkiviil soksziniiséget mutaté dekoncentrélt
szervekhez keriilt. A megye feladat- és hatdskorének kitiresitésével a kozigazgatdsi kozépszint
koordindlatlannd valt, s megindult a tdlzott szdmu dekoncentralt szerv létrehozdsa az
allamigazgatdsi feladatok elldtdsara. Valamennyi tdrca hozzalatott sajat szakigazgatasi teriileti
szervei kialakitdsahoz. Ezek kozott a szervezetek kozott dgazatonként, illetve dgazatokon
belill is jelentds dtfedések és tertileti kiilonbségek mutathatdk ki. Az igazgatds hatékonysdga
csokkent, az ellatds koltségei pedig nottek. A megyei 6nkormanyzatok a teriiletfejlesztési
funkcidkat sem birtokoljak, hiszen ezek féként a Teriiletfejlesztési torvény altal létrehozott
teriiletfejlesztési tandcsokhoz kertiltek, igy a teriiletpolitikai feladatokbdl kiegészitd szerep jut
a megyei onkormdnyzatoknak a teriiletfejlesztési tandcsok és a kozigazgatdsi hivatalok
mellett.

Mennyire alkalmas a megye a telepiilések érdekeinek kozelitésére, integricidra és
képviseletre; transzmisszids szerep betoltésére? A jelenlegi intézményfenntart6 megye nem
képes hatékonyan elldtni a mezoszint koordindl6—integral6 funkcidjat, ehhez kevés a feladat-
és jogkore.

A megyei Onkormdnyzat kiegészitd természetii tevékenységet lat el. Kisegitd
tevékenysége a telepiilések felé irdnyul és megnyilvanul egyrészt abban, hogy a megyék
mindazt a feladatot kotelesek ellatni, amire a telepiilési 6nkormédnyzatok nem kotelezhetk —
vagyis amit nem képesek vagy nem akarnak elvégezni —, illetve mésrészt abban a garancidlis

elemben, amit az Onkormanyzati torvény 70.§ (4) bekezdésében megfogalmazott védelem
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jelent, nevezetesen a megyében 1évé kozségek és vdrosok érdekeinek sérthetetlensége.
Mindez felveti azt a kérdést, hogy az Onkormanyzati torvény paragrafusaibol és a Hatdskori
torvénybdl levezethetd-e a megye érdekvédd és érdekérvényesitd képessége. A sajitos megyei
teriileti érdekek megjelenitése és kezelése nehezen tud kibontakozni a jelenlegi szabélyozds
miatt.

A gyenge jog- és hatdskorok a térségi szintl feladatok hatékony elldtdsahoz kevesek, igy a
megyei onkormanyzat nem képes innovativ kozépszintet teremteni. A dekoncentralt szervek
sokasdga ¢és miikodési rendszerik sem jarul hozza a j6l szervezett mezoszint
miikod6képességének  fokozasdhoz. Magyarorszagra ezért egyszerre jellemzé a
kozépszinttelenség, valamint a sok szerepld egyiittes jelenléte ugyanitt. A kozépszint funkcioi
nem teljesednek ki, igy kihaszndlatlanul maradnak lehetdségek, és sokszor pazarld a
miikodési finanszirozas.

A reformelképzelések megye megsziintetésével, vagy megreformdldsdval, regiondlis
és/vagy kistérségi szintekr6l szélnak hol mérsékeltebb, hol radikdlisabb formdkban.
Ugyanakkor valamennyi jovore irdnyul6 tervnek kiindul6pontja azonos: a jelenlegi helyzeten

lehet mit javitani.

4.2.4.2. Megyei jogii vdarosok — vdrosok és vonzdskorzetiik
A kozépszint egyik sajatos képzédménye a megyei jogi vdros, egy politikai konszenzus

eredménye. Az Onkormdnyzati torvény 1994. évi médositdsa megteremtette a megyei jogi
véarossd valds lehetdségét az Gtvenezer fonél nagyobb lélekszdmu telepiiléseknek. A megyei
jogui varos nem kiild képvisel6t a megyei képviselé-testiiletbe, kotelezd azonban egyeztetd
bizottsdgot mitkddtetni, aminek gyakorlati hasznossdgat szakértdk alacsony fokunak tartjdk.

A szabdlyozas a megyei jogu varost centrumtelepiilés helyett, inkabb zért konstrukciéként
tételezi, hiszen az Onkormdnyzati torvény 61.§ (1) bekezdése értelmében a megyei jogd vdros
teriiletén ellitja a megyei Onkormanyzati feladat- és hatdskoroket. ,,E  torvényi
szabdlyozasbol — szorosan értelmezve — az kovetkezik, hogy a megyei jogi vdrosnak a
torvényen alapuldan nincs térségi funkcidja, a megyei 6nkormanyzati feladat- és hataskoroket
a sajdt teriiletén latja el, és nem pedig térségére kiterjedden. Korantsem esik azonban egybe a
jogi szabalyozds és a valésagos helyzet.” — irja Fiircht Pal.'”

Tény, hogy a vdrosok, ezek koziil is a nagyobbak — a megyei jogt vdrosok a legnagyobb

varosaink, Otvenezer f6 feletti lakosaikkal — biztositjdk a legtobb munkahelyet. A

' Fiircht Pal: A véros és vonzaskorzete a magyar énkormanyzati rendszerben, In: Szabé Gabor (szerk.): Viros
és vonziskorzete, On-Kor-Kép Kiad6 1996. 145. oldal
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szolgéltatdsok igénybevételének helyét a lakossdg mindennapi mozgdstere jelentdsen
determindlja, ez a mozgastér pedig elsésorban a munkahely és lakéhely kozotti dtvonal. Igy
dontéen a munkahely jellegii kapcsolatok a meghatdrozdak a kozlekedés egyéb szolgaltatdsok

igénybevétele szempontjébél.zoo

Itt érvényesiilnek legintenzivebben a mindennapos
kozlekedési és kozépfoku elldtdsi (oktatdsi, egészségligyi, szocidlis, kommundlis stb.)
kapcsolatok is. A varos képes ezeket az igényeket kielégiteni, hiszen a varosokban taldlhat6 a
kozépfoku intézmények tobbsége, ezek pedig térségi funkciokat latnak el (birésag, rendorség,
tlizoltéparancsnoksdg, foldhivatal, vamhivatal, kérhdz, kozépiskola stb.).

Tagadhatatlan tehdt a varosok térségi hatdsa. A szolgéltatasokkal szembeni elvarasok
azonban folyamatosan nének és a fokozott igényekkel valé lépéstartas a varosoknak is
megoldandé gondot jelent, ami természetesen kihat a vonzdskorzetbdl érkezd igénybevevokre
is. Kihivdst jelent a vdrosoknak gyorsan vdltoz6 vildgunkban a szolgdltatdsok szinvonaldnak
és kapacitdsanak novelése. Mdsrészt a vonzaskorzetben €16 lakosoknak nincsenek garancidlis
eszkozeik arra, hogy figyelembe vegyék az ¢ igényeiket, érdekeiket is a vdrosi (megyei jogi
varosi) Onkormdnyzat fenntartdsiban 1évé intézmények dltal nydjtott szolgdltatdsok
kialakitdsakor.

A masodik megoldandé problémdt az jelenti, hogy bar a vdrosi miikodésnek
tagadhatatlanul vannak teriiletén tdl érvényesiilé hatdsai, a varosok telepiilési érdekei mindig
erételjesebben fognak jelentkezni, mint a térségiek.

A harmadik problémaként a vonzdskorzet jellegét emelhetjiik ki: ,,a varosok esetenként

csak a kozvetlen szomszédjaikkal, a vonzaskorzet tgynevezett belsé gytriijében képesek a

sokoldald  kapcsolatok  kialakitasara.”*""

A nagyvdrosok koriil dltaldban nagyobb
vonzdskorzetek alakulnak ki, de az aprdfalvas térségekben eléfordulhat ez a kisebb vdrosok
esetében is. A ritka telepiiléshdlozati térségekben gyakran a kozépvarosok koré sem
szervezhetd varoskornyék, mivel nem jott létre agglomerdcidja. Sajatos néhany févdrosi
agglomerdcids Ovezetbe tartozé vdros koriili kistérség helyzete is, mivel azok telepiilései

szorosabban kotédnek a févaroshoz, mint a varoskorzet kozpontjdhoz. A nagyfalvas

2 Somly6ding dr. Pfeil Edit: A vdrosok helye és szerepe a kistérségi kozigazgatdsi rendszer kialakuldsdban
185.0ldal, In: Agh Attila — Németh Jené (szerk.): Kistérségi kozigazgatds, Magyar Kozigazgatdsi Intézet, IDEA
grogramja, 2003.

1 A magyar vérosallomény jelentds részét tsmoritd két orszagos onkormanyzati érdekszovetségtol — egyfelsl a
Megyei Jogi Virosok Szovetsége, masfelsl a Kisvarosi Onkormanyzatok Orszdgos Szovetsége — kapott
megbizds alapjdn a kormanyzati fotisztvisel6ket, illetve tudomdnyos kutatékat magaba foglalé kutatécsapat
(Kara Pal, Baldzs Istvan, Fiircht Pal, szigeti Ernd, Kokényesi Jozsef, Horvath M. Tamads) feladata az volt, hogy
tobb oldalrdl koriiljarja és bemutassa, tovdbba konkrét javaslatok megtételével Osztondzze a varoskornyéki
(vonzaskorzeti) 1éptékben valé onkormdnyzati kozigazgatds lehetdségeit, esélyeit. Az ¢ résztanulmanyaikat
foglalja ©ssze Szabé Gdbor (1996): Viros és vonzdskorzete onkormanyzati aspektusbdl (6sszefoglald
tanulmény), In: Szab6 Gébor (szerk.): Viros és vonzaskorzete, On-Kor-Kép Kiadé, 1996, 19.oldal
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térségekben, illetve nagyvarosok szomszédsdgdban 1évé kisvdrosok egy része koriil sem
alakult ki varoskornyék, mikozben néhdny ritka esetben funkciéhidnyos kisvdros vagy nem
varosi jogdllasu telepiilés is betoltheti vagy sziikségszerlien betolti egy-egy kistérség
kozpontjanak szerepét.zo2

A fenti problémdk torvényi megolddsdnak lehetGsége a differencialt feladatellatas,
illetve a tarsuldsok valamilyen forméja. Az elséként emlitett megolddsra az Onkorményzati
torvény 6. és 8.§-a nyujt lehetéséget; amelyek biztositjak, hogy eltéréek lehetnek a kotelezd
feladat- és hatdskorei az egyes telepiiléseknek a lakossdgszdam és a teljesitoképesség
fiiggvényében. Torvényben kell megéllapitani ,,...melyek azok a kozszolgdltatasok,
amelyeket a vdros tart fenn, a vdros biztosit és nem csak a vdros lakossdgdnak, hanem a
térségnek is. Torvényben ezt a vdrosok kotelezettségévé kell tenni méretiiktdl is fliggen
differencidltan (természetesen az ehhez sziikséges koltségvetési tdmogatdst adni kell a
vdrosnak).”® A torvényi kotelezés €s a jogok biztositdsa megerdsiti a kozpontot a
vonzdskorzetbe tartoz6 mds telepiilésekkel szemben, illetve a kozségek a passziv szemlélddo
szerepOrébe kényszeriilhetnek.

A tarsulasi forma azonban a fenti negativ tendencidk ellen hathat. A tarsuldsi tandcsban
mar a kozségek is megfelelé képviselethez jutnak, a tandcs koordinativ funkcidja pedig
lehetdséget ad arra, hogy érdekkozosségek alakuljanak ki, ami szintén elésegiti a védros és
kozségek kozott nehezen alakul6 kapcsolatokat.

Egyes kozszolgéltatdsok biztositasdra sziikség van erésebb garancidkra, amit a kotelezo
tarsuldsok képesek nyujtani. ,,A gyakorlatbdl tudjuk, hogy a szabad tarsuldsok létrejonnek,
atalakulnak, megsziinnek, vagyis nem jelentenek stabilitdst. Az altalam targyalt térségi
kozszolgaltatdsokndl ez nem fogadhaté el, a stabilitds fontosabb érték, ami garantdlja az

204 _ véli Fiircht Pal.

allampolgdrnak, hogy hozzajut a kozszolgaltatdsokhoz.
A magyar jogrendszerben az dnkormanyzatok szabad tarsuldsa az alapelv, rendelkezést
nem taldlunk kotelezd onkormdnyzati tarsuldsra. Egyediil a korjegyz6ség esetében létezik
torvényi szinti gyenge kotelezés, abban az esetben, ha az ezernél kevesebb lakosu kozség
nem tud kinevezni képesitési kovetelményeknek megfeleld jegyzot.
Mir az Onkormdnyzati torvény megalkotdsakor is erds volt az a vélekedés, miszerint az

ezer lakossdgszam alatti telepiiléseknél indokolatlan ©ndllé polgarmesteri hivatal

*% 1dézett mit 19-20. oldal

23 Fiircht Pl: Kistérségi koncepcié 126.oldal, In: : Agh Attila — Németh Jend (szerk.): Kistérségi kozigazgats,
Magyar Kozigazgatasi Intézet, IDEA programja, 2003.

2 Fiircht Pal: A telepiilési egyiittmiikodés egyes kérdései, Magyar Kozigazgatds szeptemberi szam, 538. oldal,
2000.
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mikodtetése. Korjegyz6ség — amit nevezhetiink a telepiilési onkormanyzatok egyik tarsuldsi
formdjanak, annak ellenére, hogy az Onkormdnyzati torvény nem a IIL fejezetben (A
telepiilési onkormanyzatok tdrsuldsai) targyalja — nem érinti az 6nkorményzatok onallésagat,
ugyanakkor az iigyintézést nagyban segiti. Az Onkormdnyzati torvény 42.§-dban szerepld
hatésdgi igazgatasi tarsulds egyes dllamigazgatasi ligyfajtdk szakszerli intézése érdekében
hozhat6 létre. A korjegyz0ség mindig jogi személy. A korjegyzéség valamennyi

allamigazgatasi tigyet érint, igy a hatdsagi igazgatasi tarsulds legkomplexebb formaja.

4.2.4.3. Kotelezd tdrsulds
A kotelezé tdrsulds bevezetése hazdnkban nagy ellendllasba iitkozik, foként az

autonémidjukat féltd kisebb telepiilések részérél. A raciondlis, gazdasdgos Onkormdnyzati
feladatellatdsok érdekében sziikség van akar kiegészité formaként a kotelezd tarsuldsok
bevezetésére, a foszabalyként érvényesiild szabad tdrsulds mellett. A bevezetéshez szigoru
garancidkat kell biztositani:

- kizarélag kétharmados torvényben meghatarozott feltételekkel,

- meghatdrozott, Alkotmanyunkkal 6sszeegyeztethetd célok érdekében,

- kotelezden elldtandé onkormdnyzati feladatokra,

- indokolt esetben (bebizonyitva, hogy ©Ondlléan nem képes szakszerli

feladatellatasra),

- feladat- és hataskorok se feliilrél, se alulrdl ne legyenek elvonhatdak,

- fokozatos bevezetéssel, idoszakonkénti feliilvizsgalattal,

- a sziikséges forrasokat a kozponti koltségvetés biztositsa!

Tovabbra is garanciaként megdrzendd a jelenlegi hatdlyos szabdlyozds, miszerint abban az
esetben, ha a tarsulds nem latja el megfeleld6 mddon kotelezd feladatait, az onkorményzat
koteles gondoskodni annak biztositdsardl, vagyis a tdrsuldsi megallapodds megkotése a helyi
onkormanyzatok feladatellatdsi kotelezettségét nem érinti.

A kotelezd tarsulds altal ellatando targykorok a kovetkezo teriileteken érvényesiilnének:

- oktatdsi, nevelési feladatok (beleértve a specidlis elldtdsokat is pl. logopédiai,

dislexids és magatartdsi zavarokkal kiiszkodok stb.),

- szocidlis ellatds,

- egészségligy,

- kommundlis szolgdltatds,

- kozlekedés,

- kistérségi fejlesztési koncepciok,
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- kornyezet- és természetvédelem,

- katasztrofavédelem,

- belso ellendrzés,

- épitési tigyek,

- képzés, tovabbképzés dsszehangoldsa stb.

A kotelezd tarsulds bevezetéséhez alaptorvényeket (Alkotmany, Onkorményzati torvény)
kell médositani. A kotelezés mindenképpen korldtozza az onkormdanyzatok autonémidjat,
hiszen kényszertdrsuldst ir eld. Az édllami beavatkozast megfelelé garancidkkal (kozponti
koltségvetés biztositja a sziikséges forrast, kétharmados torvény irja el6 a kotelezd
feladatokat, szakdgazati minimumok meghatdrozdsa stb.) kell szabédlyozni. A kotelezd
tarsuldsok mellett sziikséges erdteljesebb 0sztonzd eszkozok alkalmazdsa az Onkéntes
tarsuldsok létrehozdsa érdekében. Az osztonzék koziil leghatékonyabbak a kozponti
koltségvetési tamogatdsok. Jogszabdlyi Osztonzés is sziikséges, elsGsorban a szakdgazati
minimumok meghatdrozdsdaval és szdmonkérésével. Nem tekinthetiink el a negativ
0sztonzoktol sem (példaul alaptdmogatdsok megvondsa a tarsuldstdl valo tdvolmaradds miatt).
Meg kell taldlni a mobilizdlds modjat! Az egyes telepiilések a szomszéd onkormédnyzatokrol,
terveikrol, fejlesztési irdnyaikrél sem tudnak sokat.

Fejlesztési programok, koncepciok megléte; pénziigyi ismeretek; folyamatos
Osszehangolds, szervezés elengedhetetlen a forrasok hatékony felhaszndlasdhoz. Ehhez
maximalis szakmai segitségnyijtdst kell biztositania az allamnak, illetve pénziigyi, tervezo,
menedzser szakemberek szakmai kollégiumat miikodtetni kistérségi szinten. Elény0s, ha ez a
szakmai grémium kozigazgatasi ismerettel, gyakorlattal rendelkezik. Ebben az esetben a
kozponti koltségvetés biztonsdgban tudhatja az 6nkormdnyzati szintig leosztott pénzeszkdzok
megfeleld felhaszndlasat, hiszen az igények a forrdsok felhaszndldsdra, az informaciok
helyben talalhat6ak.

Amennyiben ez a szakmai segitségnyjtds nem marad csupdn latszatintézkedés, a kotelezd
tarsuldsoknak kedvez6 kiinduldpontjat nydjthatja. Az informdaci6 olyan fontos 6sztonzo, amit
kiemelten sziikséges kezelni. A legfrissebb €s rendszerezett informdciokkal nagy elérelépést
lehet elérni, emellett médszertani kiadvanyok és figyelemfelhivds is igen hasznos segitség.
Ugyanebbe a korbe sorolhaté a szakdgazatok dltal kidolgozott programok, ajdnldsok,
minimdlis feltételek, amelyek a szolgdltatdsok szinvonaldnak mércéjévé védlndnak. Ezek a
minisztériumok és a tigabb szakma éltal egyes szakteriiletekre meghatarozott tampontok

szamos vitas helyzetet rendeznének. Utmutatést nydjtananak arra, hogyan kell, illetve hogyan
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lehet megoldani egy problémat., A szakdgazati minimumok alapjan standardok alakithatdk ki,
amelyek beépiilnének a torvényi szabdlyozdsba.

A tarsulasi format a szerz6 dltal 2005 elején Pest megyében végzett kérd6ives felmérésre
vélaszolok (52 telepiilés vezetdje) jonak tartjdk (70%). S5 szazalék nem tartja jonak, 20
szazalék jonak is és rossznak is tartja, 1 vdlaszol6 sem nem j6, sem nem rossz (kényszer)
formdnak mindsiti, emellett 2-nek nincs véleménye. Azok kozott, akik szerint j6 a tarsuldsos
forma, leggyakoribb érv a feladatellatds ,konnyebb, gazdasiagosabb, hatékonyabb,
raciondlisabb” volta. Ezek a kifejezések Osszesen 33 vélaszban fordultak el (36-bol).
Masodik leggyakoribb érv szerint a tarsulasban konnyebb pénzhez jutni. Tobbszor felmeriilt a
tapasztalatcsere, egymadstol vald tanulds pozitiv értékelésként. A kisebb telepiilések
felzarkézdsara, felzarkoztatdsdra hivatkozik 501-1000 kozotti lakossdgszamu telepiilés, 1001-
5000 lakos kozatti telepiilések (3 db) és egy 10000 6 feletti telepiilés is.

Harom esetben taldlkozunk ugyanazzal a kitétellel, vagyis akkor jé a tdrsulds, ha eldre
meghatdrozott konkrét célra jon létre. Azok, akik a tdrsuldsrél csak negativ véleményt
fogalmaztak, meg, a tarsuldsban részt vevo telepiilések eltérd érdekeit olyan meghatdrozénak
tartjak, hogy a tdrsulds nem lesz képes feloldani, s6t inkdbb fokozni fogja.

A térsuldsrdl negativ véleményt megfogalmazok kozott kevés hasonld érvet talalunk.
Azonban annak leszogezése, hogy a tobbcéli kistérségi tarsulds inkabb kényszer, vagy az
0sztonzd altal , kotelezové” tett tarsulds 5 alkalommal keriilt el6. Masodik leggyakoribb érv,
hogy az érdekellentétek nem oldédnak a tarsuldssal a telepiilések kozott, s6t sokszor inkabb
fokozédnak (4 vélasz). Elokeriil a tarsulds biirokratikus, adminisztrativ jellegének rosszallasa

is, illetve hogy a lakossag ellenérzéssel fogadja a feladatosszevonasokat.

A hivatkozott kérdéives felmérés annak ellenére, hogy a kotelez6 tarsulasokra vonatkozo
kérdést nem tartalmazott, mégis figyelemre méltd, hogy megjelenik a vélemények kozott a
kotelezd tarsuldsok elutasitdsa, illetve a tobbcéli Kistérségi tdrsuldsokat a gyakorlatban
kényszertarsuldsnak” mindsitok kis csoportja.

A kotelezé tarsulds bevezetése tehdt szakmailag a legcélszerlibb, azonban a nagy
ellendllds miatt nem Keriilt sor bevezetésére. Az eddiginél erdsebb ©sztonzdék viszont

hatékonyan jarulhatnak hozza a raciondlisabb 6nkormanyzati gazddlkodas eldmozditasahoz.
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4.2.4.4. Vdlasztott testiilettel rendelkezd regiondlis énkormdnyzat a konverzativ struktiirdban
A vilasztott testiilettel rendelkez6 regiondlis dnkormanyzat kiépitése az eddigi gazdasagi

regionalizaciét atalakitand gazdasagi és Onkormdnyzati regionalizdciovd, mindez feliilrél
torténne meg politikai szdndék érvényesiiléseként, az alulrdl szervezddd régid kialakuldsa
hazankban nem valdszinii.

A regiondlis 6nkormdnyzat kialakitasanak érvei szerint a regiondlis szint a legmegfelel6bb
a strukturdlis, azaz tdrsadalmi és gazdasdgi okokra visszavezetheté kiilonbségek
csokkentésére, a kis kapacitdsu kozségi onkormanyzatok szolgdltatasszervezési pozicijanak
javitasdra, a kozponti hatalom decentralizacidjdra, az orszagrészeket ellaté kozszolgaltatd
intézmények (korhazak, kozgytijtemények) miikodtetésére, fejlesztésekre. Amennyiben a fenti
funkcidk betoltéséhez megfelelé jogkoroket kap a régid, akkor sziikséges onkormanyzat
miikodtetése is ezen a szinten, Onkormanyzati jogok érvényesiilésével, megfeleld
intézményrendszerrel, érdekérvényesité képességgel, sajat forrassal és forraselosztasban valé
aktiv részvétellel — véli Horvdth M. Tamds.*” Palné Kovécs Ilona tervezési-szervezési elvek
fontossdgat is kiemeli (0sszehangolas, elemzés, visszacsatolds), amellett, hogy elismeri, hogy
egy szakmai, politikai, teriileti és dgazati aspektusokat egyesitd regiondlis dnkormdnyzat a
maga komplexitdsaval elénybe keriil mds regiondlis szervezetekkel szemben.**

Agh Attila dlldspontja, hogy 4tfogé allamreformra van sziikség, s a kozponti politika fog
regiondlis szinten is megjelenni. Nem tartja az Onkormdnyzati szint megkett6zésének a
véltozast, mert szerinte a régié csupdn a kozponti szinttdl venne at funkcidkat, a megyéktol
nem 27

Wiener Gyorgy szerint az alapkérdés mar nem az, hogy vdlasztott testiilettel fog-e
rendelkezni a regiondlis szint, hanem az, hogy ez milyen jellegii lesz.?® Két valtozatot tart
valdszintinek: az elsé szerint az 6nkormdnyzati rendszer részeként, a mostani megyei modell
mintdjdra épiil fel a regiondlis onkormanyzat; a méasodik szerint a kozponti kormdnyzat alsé
fokdt hangsilyozandd, tagolt kormdnyhivatal milkodne, ebben az esetben kétszintli
kormdnyzds érvényesiilne. A masodik megoldds — amely az Agh Attila féle koncepciéval

harmonizdl — megfelelne az Eurépai Unié Régiok Tandcsdnak ajanldsaval, miszerint hét

2 Dr. Horvith M Tamds: A regiondlis intézményrendszer kiépitése Magyarorszagon: szervezeti rend és
miikodés, IDEA, 2003.

2% P4lné dr. Kovics Tlona: A regionlis onkormanyzatok és a regiondlis politika (teriiletfejlesztés) irdnyitdsa,
IDEA, 2003.

27 Agh Attila: A régiék Magyarorszaga, Onkormanyzat, 2000. decemberi szdm

2% Wiener Gyorgy: Regionalizmus Eurépaban és Magyarorszagon, 193.oldal. In: Majtényi Laszl6, Mikl6si
Zoltdn (szerk): Es mi lesz az alkotmdnnyal?, Etvos Kéroly Intézet, 2004.
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szakteriileten regiondlis kormanyhivatalok miikodnének (gazdasagfejlesztés, teriiletfejlesztés,
agrar szféra, kornyezetvédelem, kozoktatds, kozmiivelddés, szocidlis ellatds).

Mindkét valtozat esetén maddositani sziikséges az Alkotmanyt, a helyi onkormanyzatokrél
sz016 torvényt, és még szamos egyéb jogszabdlyt (pl. a jogalkotdsrol, a helyi nkormanyzatok
tarsuldsair6l és egyiittmiikodésérol, a teriiletfejlesztésrol és teriiletrendezésrdl valamint a helyi
onkormanyzati képviselék és a polgarmesterek valasztdsarl szolo torvényeket stb.). A

modositdsok széleskorii politikai konszenzust kovetelnek.

A regionalis onkormdanyzat feladatai szarmazni fognak a kozponti kozigazgatas szintjérol,
megyei onkormanyzatokt6l, megyei teriiletfejlesztési tanacsokrol, dekoncentralt kozigazgatasi
szervektdl. Ezeket nevezi vertikdlis hatdskori mozgasnak Bende-Szabd Gibor.*” Horizontdlis
hatdskori mozgds a teriiletfejlesztési tandcsoktdl és a dekoncentrdlt szervektdl irdnyul a
regiondlis szint felé.

Szigeti Erné az IDEA program keretében az dllamigazgatds dekoncentrdlt teriileti
szervezetrendszere regionalizdldsdanak kérdései cimmel irt tanulmdnydban (2003)
megallapitja, hogy bér kelld koriiltekintéssel kell eljarni, de a dekoncentrélt szervek tobbsége
esetében lehetséges a regionalizdcié. Két modjat latja a megvaldsitdsnak: az elsé esetben a
régios szintl dekoncentrdlt szerv ,kivdltja” a jelenlegi szinten miikodd szerveket; a masodik
esetben is 1étrejon régids szintli szerv, azonban emellett mint kihelyezett részleg, kirendeltség,
fennmarad az eredeti szerv is. Tehat torekedni kell az illetékességi teriiletek egységesitésére,
azonban fontos a célszeriiségi, eredményességi, hatékonysagi, gazdasdgossdgi szempontok
fokozott érvényesitése, hogy ne keriiljenek til messzire az iigyektdl és az tigyfelektol. Az
1075/2004. (VIL.21.) Korm. hatdrozat 2. szamu melléklete is szolgdlja a regionalizaldst és
célul tiizi ki a teriileti dllamigazgatdsi szervek illetékességi teriiletének Osszehangoldsat a
statisztikai-tervezési régiok teriiletével. A hivatkozott kormanyhatdrozat is folytatta azt a
tendencidt, miszerint a kozigazgatdsi hivatalok vdltak a dekoncentrdlt szervek
reformkoncepciéjanak kozponti elemévé:

- ugy csokkentsék az 6ndllé szakigazgatdsi szerveket, hogy a kormdny uj teriileti
dllamigazgatdsi szervein (fOvdrosi és megyei kozigazgatdsi hivatalok) beliil
integralddjanak (1105/1995.(X1.1.) Korm.hatdrozat)

- teriileti dllamigazgatdsi szervek szdmdt csokkenteni kell, és ezeket a kozigazgatdsi

hivatalok vezetdje koordinalja és ellenérzi (1052/1996. (X.2.) Korm.hatarozat).

2 Bende Szab6 Gabo: Regiondlis dnkormanyzati feladat- és hatdskorok de lege ferenda, IDEA, 2003.
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- Cél az, hogy agazatonként lehetdleg egy dekoncentrdlt szerv miikodjon, tovdbba az
dllamigazgatdsi feladatok koziil minél tobbet a kozigazgatdsi hivatalok l1dssanak el és
boviiljon a hivatalok koordindciés és ellendrzési feladatkore. A jelenlegi
megyeszintrdl a statisztikai-tervezési régiok szintjére keriiljon a kozigazgatdsi
hivatalok miikodésének meghatdrozé része tugy, hogy a régi6kozpont székhely
kozigazgatasi hivatalvezetdje kapja a tobbletjogositvanyokat (1075/2004. (VIL.21.)
Korm. hatdrozat 2. szimu melléklete).

A megyei kozigazgatdsi hivatalok regiondlis szinten valé Osszevondsa 2007. janudr

elsejével megvaldsult.

Szamos koncepcid szakmai és eredményességi szempontb6l megalapozottnak latnd, ha a

regiondlis kozigazgatdsi hivataloknak iroddi alakulndnak Kkistérségi szinten. Ennek az
elképzelésnek a megvaldsitdsa igen nagy forrdsokat igényel és feltételezi a kistérségi szintet,

mint tartés struktdrat.

Az allamigazgatdsi tigyek koziil az egyedi hatdsagi tigyek intézése nem regiondlis szinten
hatékony, régi6 megmaradna tervezd, programkészitd, stratégidkat Osszehangold és
menedzsel6 szintnek. Ehhez a funkcidhoz megfeleld testiileti rendszer kiépitése és
miikodtetése is sziikséges. Az érdekek becsatorndzdsa és a konszenzus megteremtése igényli a
szereplok kozotti érdekegyeztetd forumokat.

A régio feladat-ellatasi képessége akkor hatékony, amennyiben megfeleld adminisztrativ
és pénziigyi kapacitdssal kiegésziilve megalkot egy keretet, amely olyan funkcidkkal tolthetd
meg, amelyek ezen a teriileti szinten hatékonyabban és/vagy demokratikusabban lathatok el,
mint barmely mds szinten. Ekkor sziikséges az onkormdnyzds, ezt a megkozelitést ajanlja
Szente Zoltan a regionalis Snkormédnyzatok feladat- és hatdskoreinek telepitésénél.*'®

A regiondlis onkormanyzat valasztott testiilet. A regiondlis vélasztdsokat dltaldban az
onkormdnyzati vdlasztdsokkal egy idoben tartjdk. A négy éves ciklus akdr az orszdggytlési
valasztasokhoz képest idobeli eltoldssal is megvaldsithatd. Az Onkormdnyzatok mellett
dllamigazgatdsi és teriiletfejlesztési  szaktandcsad6i, illetve konzultativ  testiiletek

mikodnének.

219 Szente Zoltdn: A regionalis nkormanyzatok lehetséges feladat- és hatdskorei Magyarorszagon, 203.oldal. In:
Szigeti Erné (szerk): Régio, kozigazgatds, onkormdnyzat, Magyar Kozigazgatasi Intézet, 2001.
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Magyarorszdgon a régié komplex rendszerré alakitisa politikai dontés kérdése, s
elvélaszthatatlan az érdek, a hatalmi és a szervezeti viszonyoktdl, ezért a folyamat nehéz

kompromisszumok drdn halad eldre.

4.2.5. Kozigazgatasi térstruktira modellek manifesztacioja

A vilasztott testiilettel rendelkez6 regionalis onkormanyzat alapvetd valtozasokat hozna
hazank kozigazgatasi rendszerében, s hozzdjarul a szubszidiaritds kiteljesedéséhez.

A szubszidiaritds elvébdl levezetett elvek (ldsd 1.szdmd dbra, 97. oldal), az
elszamoltathatésdg, az ardnyossdg, a szolidaritds érvényesiilnek valamennyi elemzett
struktirdban, a struktirdk jellegzetességébdl adéddan azonban a hangsilyt mashova helyezik.

Az allokativ kozigazgatdsi struktirdban az elszdmoltathatésdg elvét érzékelhetjiik
legmeghatdrozébban. A struktira miikodése sordn, a feladatok el- és felosztdsakor érvényesiil
az dllam ellendrzési (feligyeleti) joga a hatékonysdg érdekében. Ez a megoldds a rendszer
kiilsé pontbdl elldtott koordindcidja, biztositja példaul a torvényességi feliigyeletet, illetve
egyes intézkedések kozpontbdl vezényelt megvaldsitasat. Az elv szamos garancidlis elénnyel
jar, azonban mar lathatéak hidnyossdgai is, gondoljunk itt a Strukturdlis Alapok elosztdsdanak
eljarasi nehézségeire, az elhizodo birdldasokra, déntéshozatalra!!!

Az innovativ struktira eldsegiti az aranyossag elvének kibontakozdsat, az aranyossdgot az
eurépai alkotmdny létrehozdsardl sz6l6 szerzédéshez csatolt 2. szamu jegyzokonyv szerinti
értelemben hasznalva. Kozigazgatasi rendszeriink rendelkezik azokkal az elemekkel, amelyek
nélkiilozhetetlenek a szubszidiaritds sziikségességi elvének érvényesiilésében (csak akkor
avatkozhat be felsébb szint szerve, amennyiben az alsébb szinten végképp nem lehetséges a
feladatmegoldés), hiszen az Onkormdnyzati torvény 69-70.§-aibdl megéllapithaté a megyei
onkormanyzat kisegitd funkcidja. Amennyiben ez a funkcid, nem csupdn a kotelezd
feladatokra terjedne ki, hanem a tovdbbi fejlesztések és egyiittmiikodések inspirdldsdra is,
kiteljesedne az innovativ struktira. A megyei teriiletfejlesztési tandcsok jog- és
feladatkorének — mdr a kiépités sordn — a megyei kozgytilésekhez valo telepitése, illetve a
regiondlis fejlesztési tandcsoknak adandé nagyobb dontési és forrdselosztdsi jogositvany
eldmozditotta volna a fejlesztésorientacio €s az aranyossdg fokozottabb kibontakozdsdt.

A konverzativ struktdra igényli a tarsadalom €s a kozigazgatasi rendszer hal6zatosoddsat,

integracidjat €s fokozott szerepvallaldsat (tarsadalmi szolidaritds). A valasztott testiilettel

2 Az eljardsban részt vevd regiondlis intézmények (pl. Mezégazdasagi és Vidékfejlesztési Hivatal) javaslataikat
felterjesztették a kozpontba, és tovabbi honapok is eltelhetnek egy-egy dontés meghozataldig.
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rendelkez6 regiondlis onkormdnyzati rendszer mélyrehat$ atalakitdsai akkor lesznek teljesek
és sikeresek, amennyiben a folyamat elfogadott a tdrsadalom részérdl, és taldlkozik a
szereplok akaratdval. A regiondlis onkormdnyzat akkor fog hatékonyan miikodni, ha kialakul
a regionalis identitds.

Mindhdrom kozigazgatasi struktira célja a kozszolgaltatdsok hatékony elldtdsa, a rendszer
miikod6képességének biztositdsa. A kiilonbség abban ragadhaté meg, hogy masképp értékelik
a kiindul6 helyzetet. Az els6 esetben a kozigazgatasi rendszert mitkod6képesnek tartjak, ezért
elsé szamu feladat a miikodtetés. Amikor kisebb problémak felmeriilnek, azok megoldhatéak
a rendszer keretei kozott is feladatok el- és felosztasaval. Az innovativ struktira a
problémakra koncentrdl, érzékeli a XXI. szazad kihivasait, a gyors alkalmazkodoképesség
sziikségességét, az adott rendszer kereteit teljes mértékben kihaszndlja a fejlesztések
Osztonzése sordn. A konverzativ struktirdban a tarsadalmi-kulturdlis bedgyazottsagbdl induld
folyamatok felhivjdk a figyelmet a vdlsdgos helyzetre, és mélyrehaté dtalakitdsokat

kezdeményeznek.

A kozigazgatds korszeriisitésének hazai programja problémaérzékelésbdl indul ki, egy jol
miikodé koordindlé kozépszintben latja annak megolddsat, hogy a kozszolgaltatdsok eltérd
szinvonaldit és a  strukturdlis  kiilonbségeket mérsékelje. Ennek  kétségkiviil
legdemokratikusabb formdja a Regiondlis Onkormanyzatok Eurépai Chartdjanak ajanldsa
szerint létrehozott valasztott Onkormdnyzattal rendelkezd regiondlis Onkormdnyzat. A
regionalis Onkormdnyzat egy rendszerbe keriil ,telepitésre”, ezért sziikséges volt a
disszerticioban a rendszer tovabbi alkotérészeinek (elsésorban a kozépszint szerepldi)
vizsgélata is.

A regionalis 6nkormdnyzati megoldas szamos elénye mellett megéllapitasra keriilt, hogy a
jelenlegi struktirak nem a mélyrehat6 atalakitas irdnydba mutatnak. Nem alakult ki regiondlis
és kistérségi identitds, azonban a megyei tovdbbra is meghatdrozé maradt. Bar elindultak
olyan folyamatok, amelyek a struktirak atrendezddését célozzdk, a hdlézatosodas és a
rugalmas szervezddések (tarsuldsok) léte nem meghatdrozo, pedig a régié igényli a kisebb
teriileti Osszefogdsok aktiv egytittmiikodését. Kedvezd 1épések torténtek az alsé kozépszint
teriiletén, a tobbcélu kistérségi tarsuldsok rendszerének létrehozdsdval, ugyanakkor fontos
utalni arra, hogy a hatékony regiondlis igazgatdst nagyban segitené a kotelezd tarsuldsok
intézménye, amelynek bevezetése politikai konszenzus hidnydban mindmdig nem johetett
1étre. A civil szervezetek szerepvéllaldsanak fokozdddsa és bekapcsoldoddsa a

kozszolgaltatdsok hatékony ellatdsaba szintén rendszerszinten megjelend akadalyokba
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titkozott. A szandék itt is deklardlt (Beliigyminisztérium civil stratégidja), mégsem jutott el
olyan intenzitdsi szintre a kezdeményezés, amelyet a regiondlis struktira hatékony miikodése
kivdnna. A regionalitds elsdszdmu 0sztonzdjérdl, az eurdpai unids csatlakozasrél és a
Strukturdlis  Alapok forrasainak felhaszndldsdrél bebizonyosodott, hogy regiondlis
onkormdnyzat nélkiil is megval6sulnak.

A regiondlis onkormanyzat kiépitésérdl szolo, idotavokat is tartalmazé tervek 2006-ra mar
valasztasokkal szamoltak, ami kedvez6 lett volna a 2007-2013-as unids koltségvetési idészak
szempontjabdl is; ezek a tervek azonban nem valdsultak meg. A feladat most az, hogy dontés
sziilessen a tovabbi irdnyvonalakrdl. Két hatékony variaciét latok megvaldsithatonak: vagy a
fokozatossag érvényesiilésével tudatosan a regiondlis onkormanyzatok kiépitésébe fogunk, a
munkdt azzal kezdve, hogy a regiondlis szintre telepitendd feladatok ellatdsdnak koriilményeit
regiondlis szintli szervezeteknek adjuk (els6sorban szélesebb jog- és feladatkorokkel,
valamint forrdsokkal); vagy a jelenlegi keretek kozott 1étezé innovativ elemek kiteljesedését
segitjiik elé (tdrsuldsok Osztonzése, elsdsorban fejlesztési feladatok telepitése, stratégidk
készitése stb.).

Az els6 megoldds nem ujkeletli, hiszen jelen elemzés is ramutatott arra, hogy ez a
folyamat a cél hazankban a kilencvenes évek kozepe 6ta, az elért eredmények is bemutatdsra
keriiltek.

A masodik megoldds a mérsékeltebb viltozasok szintere, ugyanakkor ez is hozzdjarulna a
kiindulétételként megfogalmazott problémak megolddsahoz, vagyis a kozszolgaltatdsok eltérd
szinvonaldnak és a strukturdlis kiilonbségeknek mérsékléséhez. Kivitelezheté ez az irany,
hiszen a fejezet elemzései ramutattak arra, hogy a hazai struktira érzékeli az innovativitds
kényszerét, és jelenlegi rendszeriink rendelkezik a problémamegoldds eszkozeivel, ezek
kibontakozdsa ugyanakkor nem teljeskort, a lehetéségek kihasznalasat 6sztonozni sziikséges,
és a bemutatott akadélyok lebontdsaban 1épéseket kell tenni. A harmadik megoldas a mostani
miikodés, a ,,fontolva haladds” lehet, ez a vdlasztds sem okoz miikodésképtelen kozigazgatdsi

helyzetet.

Magyarorszdgon a kozigazgatdsi vdltoztatdsok motivdcidja a problémamegoldds
(innovativ struktdra), érzékeli a feladatokat, mar megfogalmazdédnak az atalakitds szdndékai,
de ezek nem valdsulnak meg (nem jott 1étre példdul vélasztott regiondlis onkormdnyzat). A
kozigazgatds-szervezési folyamatokra és szemléletmddra is inkdbb az alkalmazkodéds és
fejlédés (innovativ struktira), mintsem a vdltoztatds és egyiittmiikodések fokozdsa jellemzo

(konverzativ struktira). A kozigazgatdsi szerkezet mikodésének jellemzdje a rogzitettség
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(allokativ struktira), bar céljaiban inkdbb a strukturdlt jellemzé haszndlhats, és az
elképzelések néhany elemében a rugalmassag is megjelenik. A kozigazgatds-szervezés sordn a
miikodés alapjdnak a hazai gyakorlat az intézményeket tekinti, elvégzendd feladatokkal
(allokativ struktira), annak ellenére, hogy a célok szintjén egyértelmiien a rendszerszer(
miikodést jelolik meg, programokkal. A fentiekbdl megallapithat6, hogy az orientdci6 inkabb
a szabdlyszerliség, mintsem az innovicié irdnydba mutat, és az elszamoltathatésdg értéke
dominal.

A kozigazgatds hdrom strukturdlis kategéridban vald vizsgdlata megallapitotta, hogy
kozigazgatasi rendszeriink képes lenne az innovativ struktira szerinti mikddésre, szamos
jellemz6 ilyen iranyba mutat, azonban a lehetdségek legtobbszor kihasznélatlanul maradnak
azért, mert a jelenlegi mitkodési rend tilnyomdan az allokativ struktira ismérveivel bir. Célok
és elvardsok szintjén pedig konverzativ elemek keriilnek megfogalmazdsra: egyiittmiikodés,
hdlézatosodds, rugalmas rendszer stb. Ezek az elemek uj struktdrdt igényelnek: vdlasztott
testiilettel rendelkezd regiondlis onkormdnyzatot, kotelezd tdrsulds intézményesiilését, megye
jog- és feladatkorének 4talakitasit, €s szdmos egyéb vdltozdst a kormdnyzati, az
dllamigazgatdsi €s a teriiletfejlesztési szféraban.

A szerzd dllaspontja, hogy mivel politikai konszenzus e témaban nem alakult ki, s e nélkiil
nem valdsithaté meg a regiondlis onkormdnyzati rendszer kiépitése, ezért az innovativ elemek
kibontakozdsara forditand6 eréfeszitések jarnanak a legkedvezdbb hatdsokkal. Mivel a
jelenlegi struktira magdban hordozza lehetdségeket €s megteremti a mozgasteret,

megvaldsithatd a kozszolgaltatasok hatékonysdganak fokozasa.
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IL.5. Best practices (legjobb gyakorlatok) példai

Az eurdpai kozigazgatasi térstruktira koncepcidk, racionalizdlasi folyamatok és a hazai
gyakorlat ismertetése bebizonyitotta, hogy az Eurdpai Kozigazgatdsi Tér sok kiilonboz6
tulajdonsdgot és megoldast mutat, mégis alapjellemzéiben, illetve kitlizott céljaiban egységes.
A fenti elemzések igazoltdk azt is, hogy szdmos elgondolds Iétezik a kozigazgatds
eredményesebbé €s hatékonyabba tételére, illetve a valtozdsok megvalositdsdra. Ezek kozott
némelyeket a best practices (legjobb gyakorlatok) kozé sorolhatunk. A best practices olyan
megoldasmoédok, amelyeket a valosdgban mar kiprébdltak és bevaltak, éppen ezért érdemesek
disszemindcidra. A best practices tehat komplexen magédban foglaljak az otlet felmeriilését, a
megvaldsitds folyamatdt minden jellemzdvel, akadallyal és elonyok feltdrdsdval, majd az
eredmények elterjesztését és értékelését is.

Kifejezetten a fenti célbdl sziiletnek a modellkisérletek, vagyis valamilyen tj megoldds
tesztelésére és gyakorlati tapasztalatok gytijtésére, majd az eredményeket mar az ilyen
elézetes proba utdn lehet hasznositani. A Kozigazgatds Mindségi Konferencidk pedig kivélo
férumon kétévente egyre novekvé szami best practice-nek biztositanak lehetéséget a
bemutatkozasra.

A modellkisérletek és a best practices tanulmdnyozdsa és hasznositdsa egy igen

eredményes innovaciot elterjeszté médszer.

5.1. Modellkisérletek

Az északi orszagokban valt dltalanossa a kozigazgatdsi modellkisérletek folytatdsa, azzal a
céllal, hogy atfogé reformok végrehajtdsakor lehetséggel rendelkezésre dlljanak az elméleti
elképzelések tesztelésébdl keletkezd tapasztalatok, amelyek beépitésre keriilhetnek a
reformok folyamatdba. Az elsé modellkisérletre egy holland varosban, Tilburgban keriilt sor a
kozszolgaltatasok szervezése témdban (Public Management technikdk). Jelenleg is zajlanak az
északi orszdgokban foként regiondlis kisérletek (pl. Finnorszdg, Svédorszag).

A modellkisérletek célja egy merében Uj megolddsi javaslat tesztelése. Az Uj
megoldasokat legtobb esetben nem korldtozzdk a fenndllé szabdlyok, lehetdséget adnak arra,
hogy az adott jogi keretek koziil kilépve hajtsak végre. Ez tortént Finnorszagban a Kainuu

kisérletnél, ahol a regiondlis tandcs tagjait kizdr6lag itt vdlasztjdk kozvetleniil az
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allampolgéarok; s ugyanezt tesztelte Svédorszdgban a Nyugat-Svédorszagi kisérleti régioé
(regiondlis 6nkormdnyzati modell — szupermegye modell) is.

A modellkisérletek tobbségét kiilon jogi felhatalmazas alapjan inditjak, legtobbszor
torvényi szinten szabalyozva (Finnorszdg, Svédorszdg stb.); illetve volt példa az érintettek
véleményének megkérdezésére is népszavazas utjan Danidban a bornholmi kisérlet sordn.

A kisérlet megvaldsitdsat szolgdlé hataskori eszkozokon til, minden esetben kiilon
pénzeszkozok is rendelkezésre dllnak.

A reformok elére meghatirozott menetrend szerint zajlanak, tobb éven keresztiil és
dltalaban sor keriilt a kisérlet tovdbbi meghosszabbitasara. A szakmai el6készités is
dltalanosan érvényesiil, a megvaldsitds sordan pedig folyamatos a szakértdi segitségnyijtas,
majd a modellkisérlet lezdrultdval a tapasztalatokat javaslatokkd formaljak.

Amennyiben méd van rd a kisérlet helyszine, egy természet-foldrajzilag is jol elkiilonitett
teriilet (Ddnia Bornholm szigete); s lehet6leg olyan politikai alapdllds jellemzi, ahol nincsenek
alapvetd konfliktusok, feloldhatatlan vagy nehezen feloldhaté érdekellentétek. Nagyon
kedvez6 azokban az esetekben a helyzet, amikor a kisérlet alulrdl épitkezd médon alakul ki
(Svédorszag Kalmar régié — megye-régié modell); 1étezik az Gjonnan kialakitandé teriileti

hatdrok kozott is valamiféle kozos identitds (Svédorszag Kalmar régio).

Hazédnkban a Dél-Dundntili Onkormanyzati Regiondlis Tédrsuldssal 2005 juliusatdl folyik
regiondlis modellkisérlet. Kordbban, 2003 végén kezdddtek a kistérségi modellkisérletek
(bajai, marcali, makoéi, miskolci, tabi, Zalaegerszeg-Gellénhdza-Bak), majd tovabbi kistérségi
modellek is elindultak (abai, szentl6rinci, stb.).

A hazai modellkisérletek lényegesen kiilonboznek a fent ismertetett észak-eurépai
gyakorlattél. A modellkisérletek nem egy merében j megolddsi javaslatot, vagy a tobbi
teriileti egységtdl kiilonbozé format probal ki, hanem az dltaldnosan érvényes szabdlyozas
szerint miikodik, csupdn megkiilonboztetett figyelem kiséri, hatdsvizsgdlatnak mindsithetd.

A modellkisérletekre a fennall6 szabdlyozds mindenben vonatkozik, vagyis az érvényes
jogszabdlyi keretek kozott, a szabad tdrsulds elve alapjdn zajlanak. Nem egy magasabb
jogszabdlyban (példdul torvényben) elrendelt felhatalmazds alapjan indultak a Kkistérségi
modellkisérletek, hanem a kistérségi modellkisérletek helyszinének kijelolésérol és
végrehajtasar6l miniszteri dontés alapjan keriilt sor, a regiondlis modellkisérlet pedig inkdbb
alulrél  szervezddének mondhaté (Kaposvar nem vesz részt a modellben). A

modellkisérleteinkrél BM utasitds (4/2004. (BK 3.) BM utasitas) rendelkezik.
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Hasonléan az eurépai gyakorlathoz, kiilon tdmogatdsi forrdsban részesiilnek a hazai
modellkisérletek is. A 36/2005. (III.1.) a tobbcélu kistérségi tdrsuldsok megalakuldsanak
2005. évi osztonzésérdl és modellkisérletek tdmogatdsdrdl sz6l6 Kormany rendelet 2. szamu
melléklete szerint a modellkisérletek tamogatdsdnak célja a kistérségi egytittmiikodés
megalapozasat szolgdlé mintaértékii kistérségi modellek tovabbfejlesztése, a hatasvizsgalatok
komplex megvaldsitasa, az orszagos modellkisérleti program eredményes végrehajtdsa és
széles korti népszerisitése.

A modellkisérletek idébeli titemezése nem olyan aprélékos, mint az északi orszagokban.
Tapasztalatok Osszegzésére ugyan hatdridét megfogalmaznak a modellkisérletekrdl sz6l6
jogszabalyok, de ennél részletesebb sarokpontok nem keriiltek kijelolésre. Szakmai segitség
rendelkezésére dll az egyiittmiikodoknek: az érintett kozigazgatdsi hivatalok vezetéi, a BM
Onkorményzati Féosztily vezetéje, a BM Kozigazgatas-szervezési és Kozszolgélati Hivatal
vezetdje, Onkormdnyzati helyettes dllamtitkar keriil megnevezésre; illetve az IDEA

munkacsoportﬂ2 szakmai kiadvanyaival, férumaival segiti a modellkisérletek végrehajtéit.

A magyarorszagi modellkisérleteket az eurdpai ismérvek szerint tehat nem nevezhetjilk
valddi kisérleteknek, hiszen az akkori tarsulasi torvény keretei kozott indultak el, igaz mar az
Uj tobbcélu kistérségi tarsuldsokra vonatkozdé szabdlyozdsra tekintettel. Ennek ellenére is
szolgdlnak hasznos tapasztalatokkal.

Az onkormanyzatok egyiittmiikodését vizsgilva a kistérségi modellkisérletek és
tapasztalataik nyujtanak tovabbi informacidkat, igy a regiondlis modellkisérlet tovabbi
targyaldsatol eltekintek. A kistérségi modellek koziil is az atfogé/komplex kozigazgatasi
kisérleteket mutatom be részletesen, ezért a tabi kozoktatdsi és a Zalaegerszeg-Gellénhdza-

Bak koltségvetési gazdalkodasi modellprogramrél a tovdbbiakban mér nem lesz sz6.

5.1.1. Komplex kistérségi modellkisérletek Magyarorszagon®
A modellkisérletekkel az eltéré sajatossagok feltdrdsa volt a cél, valamint a tipizalds,
ugyanis a modellkisérletek elinditéinak az volt a kiindul6pontja, hogy mds miikodési

feltételeket teremt, ha a kistérségi kozpont egy olyan nagyvdros (vagy megyekdzpont),

212 Az IDEA programot a Beliigyminisztérium inditotta el a kozigazgatds modernizldsdnak, a reform elvi,
szakmai kimunkdldsdnak érdekében.

A fejezet elkészitéséhez a kistérségi modellkisérletek helyszinein mélyinterjik késziiltek és valamennyi
stratégiai dokumentum elemzésére sor keriilt.
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amelynek vonzdskorzete akar a kistérségi hatdron tilra is terjed, illetve megint masok a
feltételek, ha a kozpont egy kisebb vdros, vagy nagykozség.

Marcaliban a vdros és kozség egytittmiikodését vizsgdlhatjuk; Mako a térségkozpont varos
szerepkorének elemzésére nyujt mintdt; a miskolci mintaprojekt ,,Nagyvdros és térsége”
modellprogram, ahol megyei jogu vdros adja a kistérségi kozpontot; Baja nagyvarosként latja
el a kozponti szerepkort; Aba nagykozségként irdnyitja kistérségét; Szentlérinc kistérségében
pedig sajatos, komplex tervezési modellkisérlet zajlik, ahol az a lendiilet adja a kozpont
sulyat, amivel a tervezésbe, jovéformadlasba a kistérség belefogott.

A modellkisérletek eltéré sajatossagokkal rendelkezd, az orszdag kiilonb6z6 pontjain
elhelyezkedd tarsulasok. Miikodésiik sordan megfigyelhetiink egyezéseket és eltéréseket is az

egyes feladatok ellatasszervezésében és megkozelitésmodok vélasztdsdban.

Baja vdros évtizedes tradicidkkal rendelkezé korzetkozpont, a térségben nincs madsik
konkurdl6 vdros, tarskozpont. Kistérségi modellkisérletét 2003. oktéber 30-t6l folytatja. Az
egyiittmiikodés elézményei a ,Baja-alja” Jegyz6 Klub — ez intézményesiilt a kistérségi
szervezetben a Bajai Kistérségi Jegyzok Kollégiumaként — és a rendszeres polgdrmesteri
taldlkozok, amelyek sordn az egyiittes fejlesztésben rejlo eldnyoket kivantdk eldmozditani. A
sikeres kozos akcidk kozott emlitheté a szdmlavezetd pénzintézetek, Onkormdnyzati
vagyonbiztositds kozos kivalasztisa. A kozos fellépés a fejlesztési elképzelések
megvaldsitdsdban is tetten érhetd, a palyazasok soran nagyfoku 6sszefogds tapasztalhatd.

Bajai kistérség fejlesztési koncepciéval®'

rendelkezik, nem pedig olyan kistérségi
stratégidval, amellyel dltalaban a modellkisérletek, amelyek a kozszolgaltatasok fejlesztését és
kozos szervezését helyezik kozpontba. A Bajai kistérségben tehdt a fejlesztések preferdltak,
ennek oka lehet a szerbiai hdbords valsaghelyzet, aminek kovetkezménye, hogy a térség az
elmult évtizedekben nem fejlddhetett kielégitéen. Gazdasdgi kényszerként jelentkezik Baja
térségszervezd szerepvallaldsa.

Léteznek a fejlesztéspolitikdan til is egyiittmiikodések: 1993 6ta ivoviz ellatds és
szennyvizkezelés (Bajaviz Kft.), 1997 d&ta hétvégi orvosi iigyelet, Fels6-Bacskai
Onkormz’myzatok Szovetsége (FEBOSZ), teriiletfejlesztés, 2000 6ta hulladéklerakd tarsulds,
2001 ota adohatralékok behajtdsa teriiletén. A kordbbi egyiittmiikodésekben valamennyi
kistérséghez tartozo telepiilés részt vett, kivétel csupdn a vizellatds és a hulladéklerako

tarsulds.

213 hitp://www.rkk.hu/bacskonc/baja.htm

191



A tobbcéli kistérségi tarsulds létrehozdsdval tovabbi kozszolgdltatdsok keriiltek
egylittmiikodésben elldtdsra: kozoktatdsi szakmai szolgdlat, kommundlis szolgdltatds stb.
Ezeken tdl a hétvégi orvosi iigyelet, a tarsulds pénziigyi-gazdalkoddsi feladatait, illetve a
kistérségi szervezési feladatokat is Baja Viros Onkormanyzata, illetve Polgarmesteri Hivatala
latja el, kiilon munkaszervezet nincs; emellett a 2004-2005-6s években megpalyédzott és
tdmogatast nyert tovabbi kistérségi feladatok kozponja is Baja. Kivétel a gydgypedagdgiai
szolgdlat, ahol tovabbi alkozpontok is megnevezésre keriiltek (Vaskit és Nagybaracska,
Bacsbokod és Fels6szentivan, valamint Siikosd).

Bajai kistérség arra példa, hogyan alakitja ki egy nagyvaros vidékével az egyiittmiikodési
kapcsolatokat, ennek jelentds részét pedig a fejlesztéspolitika teriiletén kezdték el, a
kistérségeknek  nydjtott  tobblettdmogatds  azonban  jelentdsen  elémozditotta az

egylittmiikodést a kozszolgaltatdsok kozos szervezésében is.

Marcali  Kkistérség foldrajzi teriiletére jellemz6 az  apréfalvas — szerkezetii
teleptilésstruktira, €s a ritkdn lakott teriilet, ami azt eredményezte, hogy a nagyobb
népességszamui kozségek egy része is tdrskozpontként funkciondl, ellat bizonyos korzeti
feladatokat foként a csalddsegités és gyermekjoléti szolgdlatban, valamint az oktatdsi-nevelési
tarsuldsokban. A kistérséghez tartozé 34 telepiilésbdl 11 korjegyzdség alakult és igen intenziv
mar az 1980-as évek kozepétdl a teriiletfejlesztési pdlydzatokon valé indulds és sikeres
szereplés is. Az egyiittmiikodés tovabbi el6zményei kozott szerepel a temetkezési
szolgaltatasok biztositdsdban a telepiilések egységes fellépése; 1995-t61 mikodik korzeti
hulladéklerakd; az egészségiigy teriiletén 1990-t6l miikodnek ,.kvazi” tarsulasok; 1999-t61
csaladsegitd és gyermekjoléti szolgdlat; 2000-ben Belsé Ellendrzést Biztosité Tarsuldst
hoztak létre; 2002-t6l kozos pedagdgiai szakszolgalat mikodik, amelynek 2003-t6l mér a
kistérségen tilrél csatlakozott tagjai is vannak.

A kistérség szintén nem rendelkezik kistérségi szintl stratégidval, azonban elkésziilt az
Agrarstruktira- és Vidékfejlesztési Programja (2004), valamint a turizmus és tudasgazdasag
programja (2003).

Bér a Bajai Kistérséghez hasonléan Marcali Kistérségben is csupdn egy varos taldlhatd, itt
mégsem egykozponti dominancia alakult ki, hanem a mikrokorzetek mikodését és ezek
fenntartdsdt emelik ki nagyon fontos szervezOelemként. Ennek megfeleléen, a
mikrokorzetekbe tartoz6 telepiilések polgdrmestereibél mikrokorzeti bizottsdgok mitkodnek a
kistérség szervezeti egységeként. A bizottsigok koordinativ, ellendrzd, €s a hatékony

mitkodést biztosito feladatokat latnak el.
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Mako kistérsége szintén egy varossal rendelkezik, a kozpontnak mar tobb mint 700 éves
varosi multja van. A kistérség elhelyezkedése nagyban hozzdjarult ahhoz, hogy igen
eredményes nemzetkozi és hatdrmenti gazdasagi egyiittmikodések alakultak  ki.
Tertiletfejlesztési palydzatokon nagy sikereket értek el (Sapard, megyei teriiletfejlesztési
tdmogatasok, Interreg stb.). Az onkormanyzatok intézményfenntarté tarsuldsa is igen aktiv,
1996 6ta miikodik kozépiskoldkra és dltalanos iskoldkra vonatkozd, illetve 1999-t6l létezik a
Nevelési Oktatasi Intézményi Tarsulds. Nagyban segiti az egyiittmiikodéseket az 1995-t61
havonta iilésez6, konzultativ testilet a Maké és Térsége Polgarmestereinek Fdéruma.
Intézményfenntarto tarsuldsok mikrotérségi szinten is mitkodnek.

Makoi kistérség osszesen 6t mikrotérséget hatdrolt le, dtlagosan 3 telepiilés részvételével,
illetve egy makrotérséget (Csanddpalota székhellyel), amelyen beliil szintén két mikrotérséget
szamolhatunk, szintén hdarom-hdrom telepiilés részvételével. A mikrotérségek és a
makrotérség nevesitetten szerepel a tobbcéli kistérségi tarsulds 1étrehozdsardl rendelkezd
Tarsulasi Megéllapodasban.

A makrotérségben kiilon teriiletfejlesztési onkormanyzati tarsulds is mikodik*',

A kistérség sikeresen képes lehivni kiilonb6zd forrasokbdl szarmazé fejlesztési pénzeket;
ennek a munkdnak elengedhetetlen feltétele az Osszefogds, amit Maké védrosa szervez. A
kozszolgaltatasok szervezésében mar inkdbb dominal a harom-harom szomszédos kistelepiilés
Osszefogasaval, kozos feladatellatdsra létrehozott mikrokorzet. Mindez visszatiikrozddik
abban is, hogy Maké szdmos fejlesztési programot, stratégiat dolgoztat(ott) ki (pl.
informatikai, gazdasdgfejlesztd stratégia stb.); amelyekben megjelennek ugyan az
onkormanyzatok feladatelldtasat érint6 tigyek is, de nem ezek keriilnek kozpontba. A sikeres
kistérség alapossdga mutatkozik meg a Makéi Kistérség Vonzaskorzetének
Gazdasagfejlesztési Programjaban is, ami az Interreg pdlyazat tamogatdsival késziilt.
Részletes helyzetértékelést nyujt (177 oldalon keresztiil), majd stratégidt fogalmaz meg,
amiben az Onkormanyzatokndl szélesebb szerepldi korre terjednek ki a megdllapitdsok.
Amennyiben ilyen alapossdggal késziil a feladatelldtasra a kistérség, elvdrhaté lenne, hogy
kiilon stratégidt készitsen a tobbcélu tarsulds miikodtetésére is, foként azért, mert Mako

kistérsége is egy modellkisérlet.

24 Csandd Mikro-térségi Teriiletfejlesztési Onkormanyzati Térsulds
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Miskolc kistérsége a nagyviros és térsége modellprogramot valdsitja meg. A kistérség
sajatossdga a kozpont silya, megyeszékhely, regiondlis kozpont, vagyis a szolgiltatdsok teljes
skaldjat tudja nydjtani. A kistérség tovabbi jellemzdje a magas telepiilésszdm (40 telepiilés),
és a telepiilések kozotti sokfajta telepiiléstipus: S5 vdros, 2 vdrosaspirdns, tovabbi
nagykozségek, de igen magas az ezer fO alatti lakossagszamu telepiilések szdma is, ezért
tovabbi egyiittmiikodések alakultak ki, ami miatt a Miskolci kistérséget a .tarsuldsok
tarsuldsaként”, illetve a ,,szovetségek szovetségeként” is jellemzik. Az egyiittmiikodés 1996-
t6l datdlédik, a Sajé-Hernad-volgyi és Biikk-vidéki Onkormédnyzatok Teriilet és
Telepiilésfejlesztési Tarsuldsa megalakuldsat6l, aminek a kistérség valamennyi telepiilése
tagja, kivéve Miskolcot. A kistérségi kozpont 2003-ban csatlakozott a tarsuldshoz.

A mikrokorzetek kialakitdsa és mikodése tehdt felértékelddott. Egymds megismerése a
parbeszéd révén, valamint érdekeltségek kialakitdsa vezetett el a kiilonbozé mikrokorzetek
kialakitdsdhoz, funkcidkkal valé elldtdsdhoz. Felismerték azt a veszéElyt is, hogy a kohéziot
rontja, ha azonos élethelyzetii telepiilések koziil néhdnyat felavanzsdlnak; ehelyett mindegyik
feladatot kapott. Természetesen a partneri viszony kialakitdsa sok munkdt igényel, az
egyeztetésekre nagyon sok energidt forditanak, amit az érdekgenerdlds utjan tartanak
sikeresnek.

A nagyvdros kornyéki agglomericié sajatos problémdkat vet fel, meg kell oldani a
funkcionalitdst, és megakaddlyozni az agglomeracid kiiiresedését. A mikrokorzetekre tehat
nagy hangsilyt fektetnek a feladatelldtds sordn, a mikrokorzetek kozotti funkcidmegosztds
halézatszemléletet tiikroz, egymas lehetdségeinek kiegészitését célozza. (A mikrokorzetek

funkcidirdl részletesebben az 1. szamu dbran.)

Szentlérine Kistérsége tjonnan alakult, 2004. janudr elsejét6l létezik, két madsik
kistérségbol valtak ki kozségei, 8 telepiilés a Zoldvolgy, 12 telepiilés a Mecsekalja
Onkormanyzati Térsuldshoz tartozott. Az (j kistérségi 1ét egyrészt hdtrany a miikodés
szempontjabol, hiszen nem tud hagyomanyos egyiittmiikodésekre épitkezni; masrészt viszont
elényt is jelenthet, hiszen nem akaddlyozza a mult az djfajta egyiittmiikodések kialakitdsat,
valamint a modellkisérletben valé részvétellel a tovdbbi tdmogatdsok és a fokozddott
figyelem eldsegitheti a miikodési feltételek mintaértéki kialakitasat.

A kistérségi miikodést alapvetéen meghatdrozza Pécs kozelsége. A nagyvdrosi
szomszédsdg szintén kettds hatdsban mérhetd; elényt jelent egyrészt, hiszen a kistérség

tdmaszkodhat a megyeszékhely és regiondlis kozpont dltal miikodoé gazdasagi €s szolgdltatdsi
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hattérre; masrészt veszélyként fogalmazza meg stratégidjaban a szentlOrinci kistérség azt is,
hogy konnyen Pécs ,,arnyékdban” maradhat, illetve er6forrdsait elszivhatja.

Kistérség tovabbi jellemzdje a hdtranyos helyzet. A hatranyos helyzet és a nagyvaros
kozelsége egyiittesen eredményezi, hogy olyan sajtos feladatokat kell taldlni a kistérségnek,
ami az adottsdgokbdl eldnyt kovacsol. SWOT analizis segitségével stratégia késziilt a
kiilonboz6 teriileteknek megfeleld funkciok megtaldldsara. Mdra az épitkezés is elkezd6dott
az északi turizmusra alkalmas teriileteken (vadaszat, lovasturizmus), téépitésbe fogtak; délen
a kivalé foldek a biogazdalkodasnak megfeleléek. Ezeket a megtaldlt lehetdségeket kivanjak
tamogatni és segiteni. A fenti alprojekteken til Szentldrinc kistérsége egy logisztikai,
szervezési kozpontként specializdlja magat, ezzel kivanja felvenni a versenyt a nagyvéros

mellett.

Sarviz Kistérsége Aba kozponttal szintén djonnan alakult. 2004-ben 6ndllésult,
teleptilései részben a székesfehérvdri, részben a sarbogardi €s az enyingi kistérségbdl valtak
ki. Itt azonban volt hagyomdnya az Osszefogdsnak, hiszen 1994 6ta civil kezdeményezésre
mikodik a ,,Sdrviz menti egyiittmiikodés”. A kistérség rendelkezik k6zos hagyomdnnyal és
kozos jovoképpel. A kozos jovokép kialakitdsat segitette a 2003-ban elkészitett Intelligens
(informdcids tarsadalom) Sdrvizi Kistérség Stratégidja. Ez a stratégia témdjaban hazankban az
elsok kozott volt, tovabba kiilonlegessége, hogy akkor még nem lehetett tudni, hogy onallé
kistérséggé valhat-e, mégis késziilt egy 7-10 évre sz616 cselekvési program.

A kozos hagyomany és a kozos jovokép kialakitott egy viszonylag markans kistérségi
tudatot (identitdst). 2004 madjusdban felavattdk a Sédrviz zdszlot. Létezik kozos cimer és
kistérségi lap, a Sdrviz Tiikor. Ennek a lokdlis tdrsadalmi tudatnak kialakuldsa segiti a
kistérséget a megyeszékhely (Székesfehérvar) kozelségébdl ad6do, Sarviz kistérség egységére
hat6 hatranyok lekiizdésében.

Aba szdmdra — ugyandigy mint Szentlérincen — elényt és hatranyt is jelent a nagyvéros
kozelsége. Fontos célként fogalmazzak meg, hogy sziikséges megtaldlni a ,lokalis
egyediséget”. Ehhez a feladathoz nagy segitséget nyujt az aktiv civil szerepvallalds vagy
példdul a részvételi demokricia kifejlesztésének programja és a Technoldgiai Park projektje
Abién.

Sarviz kistérség erés kezdeményezd kozponttal rendelkezik. Az 1990-es 6nkormdnyzati
valasztdson a polgdrmester-jelolt masfajta nézdpontot javasolt Aba jovéjének alakitdsdra.
Nem a rossz helyzetértékelésbdl és a problémakbol indult ki, hanem az elényokre

koncentrdlva meghirdette a ,Legyen Aba tjra miénk!” szlogent, vagyis a belsé energidk
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mozgoésitasaval kihaszndlni a foldrajzi elhelyezkedést (Budapest és Balaton kozott féliton), a
hagyomanyok dpoldsabol szarmazé eréforrdsokat, az aktiv kozosségi €letet stb. 1990 6ta ez a
szemlélet nem valtozott, a polgirmester jovObemutaté erdfeszitései pedig mind tobb
eredményt hoznak. Kistérségi szinten is a hdboru el6tti szerves kapcsolatok djraélesztésén
dolgoznak, valésdgosan és szimbolikusan is utakat és hidakat épitenek (Soponya hid).

Sarviz kistérség munkdjat kiilfoldi (holland) szakérték segitették. A holland modell

alapjan a telepiilések jovoképeibol alakult ki a kistérségi jovokeép.

A 2003-ban indult modellkisérletekre jellemzd, hogy volt kozds miltja az
egylittmiikodéseknek  kiilonbozé  teriileteken,  kiilonbozé  megoldasokkal — példaul
szovetségekkel, intézményfenntartd tdrsuldsokkal stb. A kordbbi tapasztalatok segitették a
tobbcélu kistérségi tarsuldsok miikodését.

A Kkistérségi identitds igazoltan pozitiv hatdsokkal jar, ezt leginkdbb Aba és Maké
kistérségében figyelhettiik meg. A Kistérségi identitds elémozditja az egyiittmiikodést szamos
teriileten, a tobbcéld kistérségi tarsulds feladatain tdl is; akar kulturélis rendezvények, akar
demokraciakisérlet, akdr kozos beruhazasok szinterén.

A felzarkoztatasi kényszer valamennyi modellkisérlet része, azonban masként jelenik meg
az egykozponti Baja és Maké kistérségében, masként a nagyvdros kozelségében 1évo Aba és
Szentlérinc kistérségében, és megint masként a vegyes telepiilésstruktirdaval rendelkezd
Miskolc kistérségben. A nagyvédros drnyékdban a fennmaradashoz alapvetd a Kistérség
sajatossagdnak, egyediségének megtaldldsa és fejlesztése. Az Osszefogas az eréforrasok
Osszegzddéséhez is hozzajarul, ami nagyban elOsegiti a felzarkézast. A nagyvarosi 1ét és a
kistérségen beliili dominancia megint mds hozzdallast valtott ki, Bajai és Makéi kistérségben
dominadl a ko6zos fejlesztések elinditasa, a palyazati pénzek sikeres lehivdsa. Az osszefogast €s
a fejlesztések elinditasat gesztorként mindkét kistérségben a kozpont villalta, betoltve
térségszervezd szerepkorét. Mds a helyzet akkor, ha a nagyvaros kozpont mellett tovabbi
varosok, varosaspirdnsok, nagykozségek €s akar kis lélekszamui kozségek is jelen vannak,
ekkor a mikrokorzetek és a hdlézatosodds keriil elétérbe. Ugyanez a megoldds alakult ki a
ritkdn lakott telepiilések kistérségében (Marcali), ahol a nagyobb sulyd nagykozségek is
nagyobb szerephez jutnak. A feladatellatds alulrél szervezédve korzetesedik, az
egylittmiikodéssel fokozddik az ellatds szinvonala. A felzdarkéztatdsi kényszer ezeken a
teriileteken az azonos életmindség elérésére irdnyul elsdsorban, mig a nagyvaros arnyékabol
kilépni kivdndkndl a felzarkézdst inkdbb a nagyvdroshoz viszonyitva értelmezhetjiik. A

kistérségek mas megkozelitéssel reagdlnak a kozos kihivdsra, a felzarkoztatasi kényszerre.
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A Kkistérségi  mikodés problémdirél megfogalmazott vélemények valamennyi
modellkisérletben egybecsengnek. Két problémdsnak itélt teriilet emelkedik ki az egyik a
finanszirozds bizonytalansagaival kapcsolatos, a masik a dontéshozatallal, illetve a vétdjog
lehetéségével a dontéshozatalban.

A finanszirozas kardindlis kérdése a fenntartdssal kapcsolatban fogalmazdédik meg
leggyakrabban. Bajai kistérségben kiemelik, hogy a teleptilések dltal a szolgdltatasokért
fizetend6 hozzdjarulas nagysaga €s a kapott szolgaltatas aranya minden esetben megmaradjon,
biztositva legyen. Marcali, Maké és Miskolc kistérsége a stabil finanszirozasi feltételek
biztositdsa miatt érez aggodalmat, a bizonytalansigban veszélyeket lat. Onéllé pénzalap
lehet6sége is felvetdédott Aba, Miskolc és Szentlorine kistérségében. A pénzalapot tervezésre
és palydzashoz onrész biztositdsdra forditandk, illetve a feladatelltds segitésére. Miskolcon
jelképes Osszeggel miikodik a hozzdjarulds a telepiiléseken €16k szamdnak ardnydban;
Marcaliban van kotelezd befizetés és sajat elhatarozdson alapuld befizetés is.

A dontéshozatal sordn felvetddott a Bajai kistérségben a kisebb telepiilések részérdl a
vétéjog lehetdsége, amit torvényességi aggdlyok miatt nem tdmogattak. Makén a
térségkozpont vétdjoga vetddott fel, amit szintén leszavaztak. A Miskolci kistérségben szintén
felvet6dott a szavazati ardnyokbdl fakad6 kiilonbségek kezelésének kérdése. A
lakossagszamarany szerinti szavazat nem volt tdmogathatd, hiszen Miskolc a kistérség
lakossaganak 64,3 szdzalékdval rendelkezik; igy a tdrsulds valamennyi tagja egy-egy
szavazattal bir, de létezik a ,,blokkold kisebbség” intézménye. A vétohoz sziikség van a tagok
!/5-dra, ekkor jon létre a ,,blokkol6 kisebbség”, ami djratdrgyaldst eredményez a konszenzus
kialakitdsa érdekében. Ha nem jon létre konszenzus, akkor is megvaldsithatéva valik a

részcsoport dltal kialakitott cél, amihez késdbb a blokkol6 kisebbségbdl is csatlakozhatnak.

A tobbcélu kistérségi tarsuldsok egyszerti tarsuldsnal tobbek, olyan telepiilési szovetségek,
ahol az egyiittmiikodések akdr mdr az Onkormdnyzati hatdskoron tdlra is mutatnak. A
kistérségen beliili struktirak foként alapellatasra alakulnak, €s a sziikségletekbdl indulnak ki.
Nem esetlegesek ezek a kooperacidk, hanem szervezetszer(i a miikodés.

A modellkisérletek felhivtdk a figyelmet néhdny miikodési probléman tul arra is, hogy a
kistérségek strukturdlis kiilonbségekkel rendelkezhetnek, amelyek tobbszor eltérd szervezeti
és hozzadllasbeli megkozelitést igényelnek. Felismerték mennyire fontos, hogy a kistérségnek
legyen cselekvési terve, stratégidja, jovoképe. A stratégidk tanulmdnyozdsdabdl tovabbi

részleteket ismerhetiink meg a kistérségi miikodésrol, tervezésrol, fejlesztésrol.
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5.1.2. Kistérségi stratégiak

A komplex kistérségi modellkisérletek koziil Aba, Szentlérinc, Miskolc rendelkezik
kistérségi miikodési stratégidval, Makoi kistérségben Gazdasagfejlesztési Program késziilt,
amelynek részeként kozszolgaltatdsi és kozszférara vonatkozé helyzetértékelés és
programalkotas is megfogalmazodik. Bajai kistérség tomor fejlesztési koncepcival
rendelkezik, amiben a fejlesztési prioritasokat sorolja fel, am a célok elérésének modjaval
adés marad, amire egy programdokumentum, vagy stratégia vallalkozna. Marcali kistérsége
csupan két részteriiletre készitett dokumentumokat, az agrariumra és a turizmusra
koncentralva.

A tervezés napjainkban igencsak felértékelddik, szakért6k iidvozlik a stratégiai
dokumentumokat. A kistérségi modellek stratégidi ezért a kovetkezd szempontok szerint
keriilnek vizsgalat al4:

1. Mi a dokumentum rendeltetése?

2. A stratégia mennyiben van tekintettel a kistérséget alkotd telepiilések fejlesztési

terveivel, koncepcidival?

3. Osszhangban dll-e a kistérségi tervezés az egyéb elképzelésekkel (megye, régi6, NFT,

EU irdnyelvek stb.)?
4. Forrasszerzés feltételeivel mennyiben szamol az elképzelés?

5. Dokumenticié médszertana (tervezési, szervezési rendszere).

Aba, Szentlérinc, Miskolc és Makod kistérség stratégidjat szakértdé cégek készitették,
Makéét az IPD-Europe Kft.,, Abdét a Stratégiakutaté Intézet Kht., Szentldrincét a
Stratégiakutaté Intézet Kht. és az Eurdépai Tudaskozpont Bt., Miskolcét a HBH
Euroconsulting Kft. és a RPE Regionalis Projekt El6készité Iroda Kht. Mako a stratégiat egy

nyertes palyazat keretében készittette el.

A Makoi Kkistérség stratégidja szerkezetében és célkitiizésében is kiilonbozik a masik
hiarom elemzés ald Kkeriild kistérségi dokumentumtdl, hiszen kozéppontjdban a
gazdasagfejlesztés all; a kozszolgéltatdasok, a kozos identitds megteremtésének/dpolasanak
programja tehat hidnyzik a 327 oldalas tervdokumentumbdl. ,,A gazdasagi szerkezetdtalakitdsi
program célja: olyan valds alapokra épiild, kistérségi érdekeket tiikrozé cselekvési
forgatékonyv kozos megfogalmazdsa, amely jelentésen hozzdjarul a kistérség rendelkezésére

allo  erdforrasoknak, a  kistérség fejlodése  érdekében  torténd  legcélszeriibb
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P 21
felhasznaldsahoz.”>"

A program sziikebb célja a gazdasagi szerkezet atalakitdsa, mely
hosszabb tdvon megalapozhatja a Kkistérség versenyke’pessége’t.”ZI6 A versenyképesség
fokozasdnak bazisa az agrarium, feldolgozdiparral egyiitt, valamint a turizmus. A
beruhazasosztonzés érdekében késziilt a dokumentum, amelynek fejlesztési prioritdsait a
Makéi Kistérség Tobbeéld Tarsuldsa elfogadta.

A kistérségi szereplok fejlesztési elképzelései kozott kiilon fejezet elemzi az
onkormanyzati terveket. A kistérséget alkotd valamennyi telepiilés fejlesztési tervét bemutatja
a Gazdasagfejlesztési Program helyzetértékelés része, és megadllapitja, hogy a kovetkezd
nyolc évre tervezettek koziil a kozpont telepiilésnél jelentkeznek a legnagyobb Gsszegek,
ezeknek pedig kistérségi hatdsuk is lesz. Az onkormanyzatok tervei nagyrészt beruhdzas
jellegliek, leginkdbb az alapinfrastruktirdt érintik, az Onkormdnyzati kotelezd
feladatellatdshoz kapcsolédnak. A Program stratégiai részében mdr megjelenik a kistérségi
szemlélet, ami tobb és mds, mint a telepiilések Osszessége; sot kiilon fejezetet szentel a
kistérségi kohézid erdsités céljanak, mindezt tovdbbra is a gazdasdgi szerkezetdtalakitds
kiindulépontjabol.

A Program szamol a fejlesztések kiils6 kornyezetével, a hazai és az eurdpai
elképzelésekkel, bemutatja a kapcsolédo tervdokumentumokat, irdnyelveket pl. lisszaboni €s
goteborgi  folyamat; Nemzeti Fejlesztési Terv, II. Eurépa Terv, Dél-alfoldi Régié
Tertiletfejlesztési Koncepcidja stb. A Program szellemisége igazodik a fenti dokumentumok
altal kitlizott irdnyokhoz, hidnyzik azonban annak pontos bemutatdsa, hogy ez a kapcsolddds
miben és hogyan valésul meg, és hogy a kistérségi elképzelések megfelelnek-e a fenti
dokumentumok altal megfogalmazott célkitiizéseknek. Az indoklds szerint a harménia azért
sziikséges, hogy sikeres pdlydzdsra legyen képes a Kistérség.

A pénziigyi tervezés a pélydzati lehet6ségek felsoroldsdban meriil ki, illetve egyéb
forrasok altalanos megjelolésében (pl. hitel), konkrét Osszegeket nem taldlunk egy-egy
fejlesztési programndl/alprogramndl.

A Program mindkét része, a helyzetértékelés és a stratégia is rendkiviil részletes. Szamos
fejlesztési elképzelést fogalmaz meg, ezeket minden esetben indokoljdk és a kozremiikodok
korét is felsoroljdk. Nem ldtni azonban a szervezeteket és a felelésoket, akik a
programvégrehajtdsban tevékenyen részt vesznek, illetve egyéb mechanizmusokat (pénziigyi-

ellendrzési, PR stb.) is hidnyolhatunk. A tervezés rendszerét — néhdny kivételtdl eltekintve —

215 Makéi kistérség vonzaskorzetének Gazdaségfejlesztési Programja 4.oldal
1 Uo. 6.0ldal
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sem mutatja be a Program, nem tudunk megel6z6 egyeztetésekrdl, csupdn az adatgytijtés
modszerét ismerjiik.

A makoéi program illeszkedik a kistérség jellegérél alkotott képhez, miszerint a kistérséget
alkotd telepiilések egyiittmiikodési készsége a fejlesztések végrehajtidsdban €s sikeres
palydzasban figyelheté meg leginkdabb. A kistérség foldrajzi elhelyezkedése kedvez a
nemzetkozi és a hatdrmenti gazdasdgi egyiittmiikodéseknek, és ezek a kapcsolatok a tovabbi

fejlesztések indikatorai is egyben.

Aba kozponta Sarviz kistérség tobb stratégiat is kidolgoztatott, koziiliik a legdjabb a
2005 madjusara elkésziilt Négy szolgaltatasfejlesztés (Sarvizi Tobbcéli Kistérségi
Tarsuldsnak) cimii a szocidlis elldtdssal, oktatdssal, egészségiiggyel és kozlekedéssel
kapcsolatban fogalmaz meg stratégidt. A dokumentum egy megvaldsithatésagi tanulmény,
célja a négy szolgdltatds fejlesztése. Mind a négy szolgdltatds fejlesztési programja az
Osszefogds hasznossdgdra hivja fel a figyelmet, és kiilon hangsulyt helyez az dllami és a
maganszektor partneri egyiittmiikodésére. A végcél, amelynek szolgdlatdba a sikeres
szolgéltatds-ellatds 4ll, a nagyvdros (Székesfehérvar, nem a kistérség része) darnyékabol
szabadulds. ,,A Sarviz kistérség arra torekszik, hogy megteremtse a sajit feltételeinek
megfeleld és problémdi megolddsdt szolgdldé humdn erdforrds rendszert, gazdasagi
infrastruktirat és szolgdltatasokat, igy a nagyvdrossal szembeni fiiggé helyzetét
mellérendeltségi viszonnya formz’llja.”217

A megvaldsithatdsdgi tanulmény a kistérségi Osszefogdssal megvaldsulé szolgdltatd
kozpontok és ellatasszervezést targyalja; nem elemzi, és nem is mutatja be egyenként a
kistérségi telepiilések dallapotat és fejlesztési terveit a négy szolgdltatds teriiletén, bar
leszogezi, hogy ezeket alapul véve kell kidolgozni a k6zos koncepcidt. A tovabbi stratégiai
dokumentumok helyzetelemzése sem tér ki az egyes telepiilési elképzelések részletes
bemutatdsdra. Az 6sszhang, illetve a fejlesztési irdnyok illeszkedése nem ldthatd, pedig ennek
elemzése a megvaldsithatésdgi tanulmany miifajatdl elvarhatd lenne.

A megval6sithatésdgi  tanulmdnyban  foglaltak  mindenben  megfelelnek a
kozszolgaltatdssal kapcsolatos egyéb terveknek ¢és dokumentumoknak, azonban ezzel
kapcsolatban csupan hivatkozast taldlhatunk (pl. eurépai normdknak megfelel a modell), és a

tanulmany mellékletét képezi az Orszdgos Fejlesztési Koncepcié; az eurdpai és hazai

217 Négy szolgaltatdsfejlesztés (Sérvizi Tobbeéld Kistérségi Tarsuldsnak) 5.oldal
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dokumentumokkal valé kapcsoléddsi pontok csak a szolgdltatasfejlesztés stratégidjanal
hidnyzik, mig a tobbi stratégidja tartalmazza.

Részletes a finanszirozasi rendszer, mind a négy szolgiltatasfejlesztésnél targyalja a
dokumentum a megvaldsitds feltételeit és koltségeit, majd a tanulmany végén kiilon
fejezetben is kitér a pénziigyi tervekre, finanszirozasi modellekre. Az iizleti terv
megalapozott, részletes, koltségtételeket €s forrastérképet tartalmaz.

Meghatarozésra keriilnek a fejlesztéshez sziikséges feladatok, a tanulmany rendelkezik a
feleldsségi korokrdl és személyekrol, szakérték bevondsat is tervezi a részletesebb tervezetek
elkészitéséhez. A négy szolgdltatashoz tartozé szervezetek létrehozdsa és mikodtetése is
bemutatasra keriilt.

Aba vezetésével komplex kistérségi modellkisérlet valésul meg. A szolgdltatdsszervezés
j modjat javasolja, amely az Osszefogdsra, a partnerségre, a civil szervezetek bekapcsoldsdra
épit; és fontos eleme a ma még kiilonvélasztott egészségiigyi és szocidlis ellatd rendszer
milkodésének Osszehangoldsa; koherens igazgatdsi rendszerré alakitdsa, rugalmasabbd tétele.
A megvalésithatésagi tanulmany és az abban foglalt titemezett tennivaldk olyan stratégiit és
modellt kindlnak, amelynek célja ,,...hogy a nagyvdrosok arnyékdban elhelyezkedd, dm a
maguk erejében bizo telepiilések egy kozos célrendszer érdekében Ossze tudjanak fogni, meg
tudjdk fogalmazni a sajit, a szomszédos nagyvdrostol sziikségszeriien eltérd érdekeiket, s a
nagyvaros altal kindlt lehetéségeket is figyelembe véve, 6nall6 mozgistérre torekedve

alapozzak meg jéV('SjLiket.”218

Alapos tervekkel rendelkezik Szentlérinc Kistérsége is, ami azért evidens, hisz ennek a
modellkisérletnek f6 célja a tervezés: Komplex tervezési modellkisérlet Szentldrinc
kistérségben. Rendelkezik kistérségi tervezéssel €s moddszertannal (Stratégiakutaté Intézet
Kht.), teriiletfejlesztési és kozszolgaltatasfejlesztési stratégidval (Stratégiakutaté Intézet Kht.),
informécids tarsadalom stratégidval (Stratégiakutatd Intézet Kht.), kistérségi munkaszervezet-
és intézményfejlesztési programmal (Eurdpai Tuddskozpont Bt.), képzési programmal
(Eur6pai Tuddskozpont Bt.), pénziigyi stratégidval (Eurépai Tuddskozpont Bt.).

»Mivel a szentldrinci kistérség az IDEA program keretében modellkisérletnek kijelolt
kistérség, emellett tjonnan alakult kistérség, fejlesztési stratégidjdnak kettds kovetelményt
kell teljesitenie: egyrészt nemcsak végrehajthaténak, hanem mads kistérségek szamdra adott

esetben atvehetdnek, alkalmazhaténak kell lennie; mésrészt meg kell alapoznia, tartalommal

18 Uo. 5.0ldal
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kell megtoltenie egy szervezddd Kkistérségi egyiittmikodést. A Kkistérségfejlesztési
stratégidjanak legfontosabb célja, hogy belsé kezdeményezésre, dnszervezddéssel kiépiild
kistérségi modellt alakitson ki a szentldrinci kistérségben, s azt a térségi erdforrasok
mobilizdldsdval, a helyi szereplok helyzetbe hozdsdval, a kiils¢ forrdsok elérésének
szervezésével, a helyi kozosség bevondsaval egy ©6ndllé arculatd, identitdasd kistérséggé
alakitsa. Ennek elérésében hdrom tényezd kaphat kiemelt hangsulyt:

- akistérségi egyiittmiikodés és szervezetrendszer mindsége,

- afejlesztési stratégia képviselet €s végrehajtasa,

- ahelyi szereplék bevondsa, a térségfejlesztés mellé allitasa.”*"”

A tobb elembdl allo stratégia egyikében sem taldlhaté a kistérséget alkotd telepiilések
fejlesztési terveinek elemzése, €s az 6sszhang igazoldsa az 4tfogo kistérségi tervekkel.

Az egyéb eurdpai €s hazai stratégidkkal valé kapcsoléddsi pontok sincsenek elemezve,
csupan a dokumentumok felsoroldsdt taldljuk a teriiletfejlesztési stratégia végén.

A tervek finanszirozdsa megalapozott, minden egyes programndl részletezve vannak a
koltségek és a forrdsok, majd a tanulmanyok végén kiilon fejezetben is taldlkozunk iizleti
tervvel és forrdstérképpel. Ezeken tdl kiilon pénzigyi stratégia is késziilt, Szentlérinci
Tobbeélu Kistérségi Tarsulds pénziigyi-gazdalkodasi (forraskoordinédciés és forrdsszerzési)
stratégidja cimmel. A stratégia a tdrsulds kozéptavi pénziigyi terve koltségmegosztassal,
beruhazasi projektek tervezésével a pénziigyi-szabalyozasi kornyezetet is elemezve.

A stratégidk modszertanardl kiilon tanulmdny késziilt. A stratégidk megvaldsitdsdhoz
szervezeti rendszerrdl is kiilon intézményfejlesztési stratégia értekezi. A mindenre kiterjedd
tervezésbdl kiemelendd, hogy el6keriil a mikrotérségi szerepvallalds gondolata és fogalmi
rendszere is. A szolgéltatdsok elemzésénél kozpontként Szentlérinc vdrosa van megjelolve, de
megnevez mikrotérségi alkozpontokat is a tanulmédny. A mikortérségek szerepe szamos
kozszolgaltatasndl felértékelodik, leszogezi, hogy a mikrotérségi kozpontok funkciondlisan

egylittmiikod6 halézatdnak kialakitdsa a jovObeni tovabbfejlesztés irdnya lehet.

Miskolc Kistérsége tipikus példdja a fent emlitett mikrotérségek hdlézatos mikodésének.
A feladatelldtds a hét mikrokdrzetben™ szervezédik, a kistérségi szintnek pedig tudatosan
tervezd, szervezd jellegét erdsitik, ahol a feladatellatas kontrollja is gyakorolhatd.

A 2007-2013-ra vonatkoz6 kistérségi program f6 célja a népességfogyds megallitdsa és

vonz6 élettér kialakitdsa. A Program két része — helyzetelemzés és stratégia — igazolja a két £6

29 A Szentl8rinci kistérség teriiletfejlesztési és kozszolgaltatasfejlesztési stratégidja 4.oldal

20 Miskolci, Sajokdpolnai, Szirmabesenydi, Felsézsolcai, Nyékladhdzai, Bécsi és Emddi mikrokorzetek
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célt: bemutatdsra keriil, hogy a tobbi 167 kistérség koziil csupadn 7 mutatéja rosszabb a
miskolciéndl népességfogyds tekintetében; ennek oka a munkahelyek hidnya, és az, hogy az
élettér nem elég vonzo (épitett kornyezet nem kielégitd, nincs 6ndllé arculat, vagy sajtos
telepiiléskép). A hozzaférhetd szolgaltatisokban nagyok az aranytalansiagok, ezért tovabbi cél
a lakossdgi szolgdltatdsokhoz val6 kiegyenlitett hozzaférés megteremtése a mikrokorzetek
segitségével, ahol a kistérségi szint koordindld, szervezd, eloszté szerepet tolt be. Nem
jelenthet megoldast a mikrokorzetek eljelentéktelenitése, mert akkor a lakossag elhagyja oket,
és ez tovabbi agglomerdciés problémakat gerjeszt. ,,A kozigazgatdsi szolgéltatasokat a
mikrotérségi kozpontokba kell koncentrdlni és magasabb szakmai szinvonalra kell emelni,
ezzel javitva a lakossag elldtdsat, az iigyek gyorsabb, hatékonyabb, szakszertibb intézését.”**"

A Kkistérség heterogenitdsa (nagyvdros, vdrosok, nagykozségek, kozségek, apréfalvak)
eltérd telepiilésfunkciokat eredményeznek. Egy-egy telepiilés karaktere fiigg tovabba teriileti
elhelyezkedésétdl, szomszédos telepiilések funkcidjatdl, gazdasdgi potencidljatél. A
telepiiléseket mikrotérségenként veszi szdmba a Program, ezzel homogénebb egységeket kap,
azonos adottsdgokkal, eldnyokkel és hatrdnyokkal. A telepiilésfejlesztéssel kapcsolatos
tennivalok meghatdrozdsa ebben az esetben az élhetdbb lakékornyezet és mindségi €lettér
megteremtéséhez kapcsolddik. A telepiilésenként bemutatott adottsdgok és fejlesztési célok
mikrokorzetenként keriilnek csoportositdsra, majd minden mikrokorzet sajatos funkcidjan
alapulva kijelolik a fejlesztési irdnyokat. (Lasd. ... szamu dbra.) A Stratégia és Operativ
Program dokumentum hdrom prioritdst sorol fel, ahol gazdasagfejlesztés és turizmusfejlesztés
mellett a telepiilésfejlesztés jelenik meg, részletes intézkedésekkel, tovabbi operativ
programokkal. A stratégia tehat szamol a telepiilésfejlesztési feladatokkal, kiilonleges
figyelmet fordit a kistérséghez tartoz6 egyes telepiilések mobilizdldsdra, és megteremti az

Osszhangot a telepiilésfejlesztés és a kistérség komplex fejlesztése kozott.

21 Miskolc Tobbeéli Kistérség Tarsuldsa Teriiletfejlesztési Stratégia és Operativ Program 2007-2013, 26.0ldal
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Miskokc Tabbelo Kist Tarsulasa Terdletlejlesztési Kon 2007-2013

Szirmabesenys mikrokirzet
e et

v funkeid

kdvead gaadasig potencdl

gazcacigipan ke arsatése
Sag-turisztikal kihasendidsa

Sajokapolnai mikrokirzet

kecvezBtien guzdoad potencidl

burizmus fejessise
madsg) detér biztositésa

FelsBzsaical mikrokbrzet

HBH Euroconsulting Kft. — RPE Regionalis Projekt Elfkészitd Iroda Kht. %

4. abra: Miskolc Tobbcéla Kistérségi Tarsuldsa mikrotérségeinek funkcioi

A fejlesztési elképzelések a hazai és eurépai dokumentumokkal Osszhangban
fogalmazédnak meg. A stratégia kiilon fejezeteket szentel a kapcsolodasi pontok
bemutatasanak.

A finanszirozasi elképzelések is hasonl6 alapossdgot mutatnak. Kiilon fejezet értekezik a
pénziigyi forrdsokrdl, lehetséges tamogatdsokrél, majd sor keriil a finanszirozas atfogd
rendszerének bemutatdsdra. Az Operativ Programban bemutatott egyes intézkedések
koltségeinek kalkuldldsa is teljes és részletes, ujabb fejezetet szentelve a koltségelemek és
forrdsok meghatdrozdsdra. A program indikativ koltségtibldja egyben az iizleti terv
attekinthetd képe.

A végrehajtas biztositdsa érdekében a program kiilon elemzi a szervezeti hitteret, a
megval6sitds mechanizmusait és a feleldsok korét. Fontos elem a monitoring rendszer,
valamint a fejlesztések és hatdsaik folyamatos vizsgalata (pl. adatok gyijtése, tematikus
elemzések, monitoring mutatok feltirasa). Kiilon figyelem irdnyul a tovdbbi projektotletek
gyljtésére, a gazdasdgi és civil fejlesztési elképzelések Osszehangoldsdra, az

egyiittmiikodések elomozditasara.
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A Miskolci kistérség elvégezte helyzetelemzését, amelynek alapjdn megfogalmazta
jovoképét: ,,A miskolci kistérség a helyi tuddsbdzisra, a térségi szereplok partnerségére épitd,
a helyi kozosséget fejlesztd, nagyvaros és kornyéke egységében gondolkodo kistérség, amely
a helyi infrastruktirdra, szellemi tokére és szervezeti hattérre alapozva, képes megallitani a
népességfogyast és vonzé életteret biztosit a lakossdgnak és a gazdasagi szerepl(’ﬁknek.”222 A
jovoképére épitve kialakitotta stratégidjat, hozzd kapcsolodé operativ programokkal,
szervezeti rendszerrel, felel6sségi korrel, finanszirozasi elemekkel. A komplex tervezés

szervezési magjat pedig a mikrokorzetek hédlézatos egyiittmiikodése adja.

A hazai modellkisérletek hasznos tanulsdgokkal szolgdltak, még akkor is, ha nem
tekinthetdek az eurdpai értelemben vett tipikus modellkisérleteknek, ezért nehezen is lehet
veliik dsszehasonlitani.

A modellkisérletek tanulmdnyozdsdval a Kistérségi szerepkor ttkereséseit kisérhettiik
figyelemmel. A modellkisérleteket végrehajté kistérségek koziil csupan harom (Miskolc,
Szentlérinc €s Aba) villalja tudatosan kisérleti jellegét €s mintaadd szerepét, stratégidjukat is
eszerint fogalmazzdk meg. Szentldrinc és Aba kifejezetten meg is jeloli a célkozonséget: 6k a
hagyvaros arnyé€kabol szabadulni vagyoknak™ kindlnak modellt.

A mintakistérségek felhivjak a figyelmet arra, hogy mennyire sziikség van a kistérség
szervezd, tervezd, koordindlé funkcidjara és hogy ezen az dtton érhetéek el olyan
racionalizalasi, hatékonysdgi és takarékossagi intézkedések, amelyeket Eurépa orszdgai vagy
a tarsulasok Osztonzésével, vagy kozségosszevondsokkal, Illetve kotelezd tarsulasok

1étrehozdsdaval mar kordbban elkezdtek.

5.2. Kozigazgatas Mindségi Konferencia

Az Eurépai Uni6 kozigazgatasért felelds miniszterei 1998 novemberében elhatdroztak,
tapasztalatcsere terjesztésére. Ez vezetett el ahhoz a dontéshez, hogy olyan konferencidkat
szervezzenek, ahol valamennyi tagdllam bemutathatja az dltala legjobbnak vélt gyakorlatat.

Az eredmény az lett, hogy 2000 6ta kétévente az Eurdpai Unid soros elnokségét adé tagdllam

22 Uo. 110.0ldal
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szervezésében eurépai  mindségi  konferencidt szerveznek taldlkozds és egymds
tapasztalatainak megismerése céljabol.

Az Els6 Kozigazgatdsi Mindségi Konferenciat (First Quality Conference for Public
Administration) Lisszabonban rendezték meg 2000 mdjusdban. A konferencidn bemutatott 39
legjobb gyakorlat & témai a kovetkezék voltak: az Uj Millennium, New Public Management,
Total Quality Management, Internet és Uj technoldgidk, stb. Ezen a konferencian mutattdk be

a Kozos Ertékelési Keretrendszert (CAF)*?

és dontottek az alkalmazds szélesebb kort
atvizsgdldsarol, tapasztalatok Osszegytijtésérél. Belgium modositasokat javasolt a CAF-fal
kapcsolatban az Eurdpai Unié Innovativ Kozszolgdlati Munkacsoportja (IPSG) taldlkozéjan
2002 aprilisaban, majd egy alapos vizsgdlat kovetkezett, amit a német Beliigyminisztérium
végzett el 2002 majusdban. A vizsgdlat alapjan a kritériumrendszerben 1ényeges dtalakitdsokat
tettek. Az Uj verzié egyszerlibben haszndlhaté és kozérthetébb is lett. A CAF szerkezetét
véltozatlanul hagytdk. A berlini vizsgdlat utdn Belgium és az EIPA, Speyer segitségével,
kozosen kidolgoztak az indikdtorok (segitd kérdések) jegyzékét. Olaszorszdg, Hollandia és
Norvégia pedig tGj irdnyelvek kidolgozdsat kapta feladatul. Belgium svéd segitséggel,
alakitotta ki a CAF szdjegyzékének elsé tervezetét. A tervezetek tehdt alapos elokészitettség
utdn keriiltek immar javaslatokként a Masodik Mindségi Konferencidra (Koppenhdga 2002.
oktdber). Koppenhdgaban mdr 49 legjobb gyakorlatot ismerhettek meg a résztvevok.

A harmadik mindségi konferencidt a holland elnokség idején 2004. szeptember 15-17-én
tartottdk Rotterdamban. Ez volt az els6 olyan konferencia, ahol mdr a kibéviilt Eurépai Unié
tagjai is részt vettek a rendezvényen. A 65 legjobb gyakorlat a vezetés, az e-kormanyzds, a
partnerség, a menedzsment-valtds, a teljesitménymérés, a TQM modellek, a

koltséghatékonysdg €s a személyzeti kvalitds-fejlesztések témakorébdl sziilettek.

Eurépaban a kozigazgatasi mindségfejlesztés négy kulcskovetelményen alapul a
szakértok™* szerint: a folytonossag, az egyiittmiikodés, az Osszefiiggések és a koherencia
hangsilyozdsan. A konferencidk mottéi felvazoljadk a kozigazgatdssal kapcsolatos
kulcskérdéseket. Az elsé konferencia mottdja: osszuk meg j6 gyakorlatainkat! Lisszabonban a
j6 és a legjobb gyakorlatok és tapasztalatok cseréjére keriilt sor a résztvevok kozott, amellyel
a kozos eurdpai magas szinvonali kozszektort is megjelenitették.

A madsodiké: Innovicid, vdltozds és partnerség! Koppenhdgdban ezt a harom eldfeltételt

nevezték meg az eurépai kozszektor mindségének fenntartdsahoz.

23 A CAF bemutatdsat a 2.szami melléklet tartalmazza.

224 Christopher Pollitt — Geert Bouckaert — Elke Loffler
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A harmadik konferencia hivatalos mottéja: a bontakoztassuk ki lehetoségeinket!
Rotterdamban azt jelezték, hogy sziikséges a lehetdségek kibontakozdsa az erdsségeink
fejlesztéséhez, a veszélyek és a gyengeségek lekiizdéséhez. Ezért kell a lehet6ségeket a
kozéppontba helyezni, és a kibontakoztatdsukon dolgozni.

A tapasztalatcsere dontd, az innovdcié és a viltoztatds alapvetd, a lehetéségekre vald
figyelem elengedhetetlen — irja Pollitt, Bouckaer €s Loffler szakmai anyagukban.225 Azonban
arra is felhivjak a figyelmet, hogy a fenntarthatésag és a kivitelezés a kovetkezo 1épés, ezért
valasztottak Tamperében 2006-ban a negyedik konferencia idészeri mottdjava: valdsitsuk
meg a fenntarthaté minéséget: egyiitt tervezni, egyiitt donteni, egyiitt megvaldsitani és egyiitt
értékelni!

Mig a harmadik mindségi konferencidn az eldéaddsok kozponti témdja a mindségiigyi
modellek, a vezetés, az iigyfelek és a média volt, addig a negyedik konferencidn bemutatott jo
gyakorlatok hdarom jol elkiilonithetd kategéridba sorolhatéak. Az esetek tilnyomd
tobbségében (78 esettanulmdnybdl 30-ban, 39 szdzalék) a menedzsment technikdk
bemutatasa, illetve egy adott fejlesztési tevékenység menedzseléssel torténd megolddsa volt a
legjobb gyakorlat”, fiiggetleniil attdl, hogy milyen szakteriileten keriil alkalmazésra.

Azonos esetszamban (22-22 eset, 28 szdzalék) fordult eld a mindségmérés technikdinak és
az infokommunikacids eszkozok alkalmazdsdval megvaldsuld jo gyakorlatok bemutatdsa. A
mindségmérés technikdinal taldlkozunk teljesitményméréssel, iigytél-elégedettség mérésével,
mindségellendrzéssel és 6nellenérzé modellek koziil féként a CAF-kel és az EFQM-mel. Az
utobbi  két modellt leginkdbb egészségiigyi és szocidlis ellaté intézmények, illetve
minisztériumok mikodésének vizsgdlatira hasznaljak, de taldlkozunk ugyanezzel a
technikdval egyes varosok irdnyitdsanak értékelésében is (példdul Martin varosa — Szlovdkia,
vagy Milané6 — Olaszorszag).

Az infokommunikacids technologidk rendkiviil valtozatos felhasznalasardl taniskodnak a
j6 gyakorlatok, ami bizonyitja, hogy az e-szolgdltatdsok elterjedése robbandsszerti €s szamos
szakteriiletet érint. Egyre tobb foldhivatal végzi munkdjat GPS és Internetes platform
segitségével, taldlhatunk példat Gj szolgdltatdsokra is, amelyeket ezek a technikdk tesznek
lehet6vé. Ilyen tj szolgdltatds példaul Portugdlidban a vdllalatinditds, Magyarorszdgon a
pélyézés (Mobilitds), Maltan a vezetSi engedélyek megujitasa, vagy Esztorszdgban a szavazés

lehet6ségének biztositdsa Interneten keresztiil. A koltségek és az idé csokkentése valamennyi

2 pollitt-Bouckaert-Loffler: Making quality sustainable: Co-design, co-decide, co-produce, co-evaluate, 4QC
Conference, 2006.
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projektnél megjelenik pozitivumként. Az infokommunikéciés technolégidk hasznalatirdl az
egyéb kategoridkba sorolt j6 gyakorlatok is beszamolnak.

A bemutatott j6 gyakorlatok fennmaradé része (4 eset, 5 szdzalék) specidlis problémdk
megolddsdra irdnyulnak. Lengyelorszagban a siket emberek segitésére dolgoztak ki egy
rendszert, amelyen keresztiil segitséget kérhetnek életvitelikhoz; Hollandidban a
diszkrimindcié elleni kiizdelem és az integracié eldmozditdsa érdekében haszndljdk fel az
LEI6 konyvtdr” programjat, aminek f& célja a mentdlis taldlkozéhely létesitése. A litvan
szakértok bemutattdk, hogyan lehet tgy latogatobarattd tenni az erddket, hogy azok
alkalmasak legyenck a kerekesszékesek szdmdra is. [Irorszdgbél pedig egy civil
kezdeményezésre  megvalésulé  dllatmenhely — miikodését  prezentdltdk, komplex
szolgdltatdsokkal (internetes kutyagazdi keresés, mikrochippel elldtasuk, szélerémii, stb.).

Magyarorszdg a harmadik mindségi konferencidn bemutatta a Beliigyminisztérium eLex
programjit, a XIIL Keriileti Onkorményzat {igyfélbardt hivataldt, valamint a
Beliigyminisztérium Kozigazgatdsszervezési és Kozszolgdlati Hivatal Internet alapi CAF
menedzsment rendszerét. A negyedik konferencidn pedig a fenti tendencidk szerint a harom
leggyakoribb téma mindegyikére vitt j6 gyakorlatot, és bemutatta a Szabolcs-Szatmar-Bereg
megyei rend6rség Uj tipusi menedzsmentjét; az Internet alapi pdlyazast lehetévé tevo

Mobilitds kezdeményezését; €s a Munkatigyi Kozpontok CAF vizsgalatit és eredményeit.

Valamennyi ,,legjobb gyakorlatot” bemutatd résztvevd egy standardizélt adatlapot toltott
ki, ahol vélasztania kellett kilenc megadott f6 sajatossag koziil, melyik jellemzi leginkabb
sajat esetét. Esetenként dltaldban két jellemzot jeloltek meg. A leggyakrabban valasztott
sajatossdg az innovdcid és a vdltozds végrehajtdsa; az ligyfelek és az dllampolgdrok
megelégedettsége; és a folyamatok fejlesztése és menedzselése. Igen gyakori volt még a
stratégiai tervezés a célok elérése érdekében és a forrasok hatékony menedzsmentje és

partnerség valasztdsa. (Lasd: 3. szdmu tablazat és 4. szamu 4bra.)
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6. tablazat: A jo gyakorlatok fbb sajatossagai

Innovaci6 és valtozas végrehajtasa 32 20
Ugyfelek és dllampolgdrok megelégedettsége 32 20
Folyamatok fejlesztése és menedzselése 31 19
Stratégiai tervezés a célok elérése érdekében 18 11
Forrasok hatékony menedzsmentje és partnerség 17 11

Képességek fejlesztése és felhasznaldsa

Személyes részvétel és megelégedettség 7 4
Magitdl értetdd6 alapon kifejlodo teljesitmény 6 4

4% 4%

5o, 20% Oinnovacio
6% \ Oiigyfelek
x Ofolyamatok
11% > Ostratégia
Oforrasok
Oképességek
Ovezetés
20% |Orészvétel
Oteljesitmény
19%

5. abra: A j6 gyakorlatok fébb sajatossagai (szazalékban)

A rendezék a korabbi konferencidkon azt tapasztaltik, hogy szdmos mindségi
kezdeményezés létezik, mégis a fO0 hatasok ambiciézusak maradnak; valamint a jé
gyakorlatok esettanulmanyai til sokszor befelé Gsszpontositanak és biirokratikus/technikai
jellemzokkel birnak (,,a CAF-t igy alkalmaztuk...”); til sok innovativ kezdeményezés
enyészett el. Az el6z0 kedvezobtlen szitudcion javitani sziikséges, és Uj innovativ elemek
feltardsat is 0sztonzi kell!

2006-0s felmérés szerint csupdn 31 szdzalék folytatta a kordbbi konferencidkon
bemutatott ,legjobb gyakorlatot” valamilyen formdban; és 8 szdzalékuk nem mikdodtette
tovdbb, mert befejezettnek mindsitette vagy a felelds személyeket levaltottdk. Mi ebbdl a
tanulsag? Az, hogy a kutaték sem tudtdk felderiteni még személyes kapcsolat felvételének

segitségével (telefon, e-mail) sem, hogy mi tortént az esetek fennmaradé 61 szdzalékdval 22

26 Uo. 4.0ldal
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Végeredményben megdllapithat6, hogy a legjobb gyakorlatok disszemindciéja kudarcot
vallott, pedig ezek az esetek szolgdlndk forrdsat a tanuldsnak €s az innovicio elterjesztésének.

Az innovativ megolddsok végrehajtdsa nem egyszeri, ezért a megvalésitdsnak kiilon
hangsulyt sziikséges kapnia. A szerzOk megallapitjdak, hogy az innovicié jelentds mértékben
fiigg a helyi szervezeti kultdratol, és dltalaban gyantsan szemlélik azokat a szervezeteket,
amelyek innovativ mikodés jeleit kezdik mutatni. Szamos bemutatott esettanulmanyt EU-
intézmények ajanlottak, vagyis a kezdeményezés irdnya: top-down; mindez pedig arra
vezethetd vissza, hogy a kozép- vagy alsobb szintii kezdeményezéseket nem fogadtak
kedvezden, ezért ezzel nem til gyakran kisérleteztek. A kozszektortdl kiviilrdl érkezd
javaslatok esetén még rosszabb a helyzet (példaul az iizleti szférabol). Annak ellenére, hogy a
lengyel gyakorlat, a helyesen kiszdmolt adk beszedéséhez nyujtott addhivatali segitség, a
lengyel tigyfelek szerint a legértékesebb kezdeményezés volt. Ez az eset is bizonyitja, hogy az
innovéciok Osztonzése €s elterjesztésében a kiillonbozé menedzsment technikdk alkalmazdsa
kiemelkedé fontossagu. Bizonyitja ezt a Helsinki Vdrosi Konyvtar példdja, ahol 15 év
folyamatos menedzsment-fejlesztés kellett az eredmény eléréséhez, és ezt a folyamatot
mutattdk be a konferencidn (okok, munkafdzisok, szerepldk, akadalyok, eredmények).

A szakérték a tamperei konferencia két kulcskérdésének tartottdk egyrészt a ,.Melyek a
szervezeted fejlédési céljai?”; mdsrészt a ,Melyek a te személyes fejlodési céljaid?”
kérdéseket. Erzékelhetéen hidnyzott egy harmadik kérdés: ,Melyek az allampolgérok
fejlédési céljai?”’; ezért a kovetkezd — 6todik — konferencia, melyet Parizsban rendeznek meg

2008-ban, mottdja ,,az allampolgar és a mindség” lesz.

A Kozigazgatds Mindségi Konferencia, mint intézmény maga is egy ,,best practice”,
hiszen az elindult kezdeményezés sikeresnek mondhat6, a magas szamu résztvevd, az dltaluk
igen hatékonynak és tanulsdgosnak itélt rendezvény jé alkalmat és szinteret teremt a

taldlkozdsra és az eredmények elterjesztésére.
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III. rész

Osszegzés és kovetkeztetések
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Az Eurépai Unié kiemelkedé figyelmet fordit az innovdcié lehetdségeinek
megteremtésére, kibontakozdsdnak eldsegitésére, és egyre fokozottabb figyelem irdnyul a
kozigagzatas szférdjara, €s az innovacio kibontakozasaban jatszott meghatdrozd szerepére.

Az Eurépai Unié innovdcidjanak vizsgalata a megfogalmazott hipotézisek alapjin az
Eurdpai Unidra nem mint szervezetre, hanem mint folyamatra tekintett; igy struktirak helyett
mechanizmusok, mddszerek, megkozelitések és egyéb technikdk feltarasa, elemzése,

Osszehasonlitdsa vezetett megéllapitasokhoz.

Kovetkeztetések:

1. A szervezés- és vezetéselmélet klasszikusai normativ elvek szerint (szabalyozds,
szabvanyok, tigyrend stb.) a racionalitast tizték ki célként a zart rendszerek, statikus
szervezeti formdak mikodésének javitdsara. A Human Relations iskola az emberi tényezot
(motivacid, szellemi, érzelmi és erkolesi tényezok) emeli célkeresztbe a munkafeladatok és —
modszerek helyett. A japdn szervezés- és vezetéselmélet rdmutat a kulturdlis kiilonbségek
1étezésére a tarsadalomszervezés mddszerében, s alkalmazza a ,,nyugati (amerikai) technika —
japan szellem” elvét. Az egyre komplexebbé és bonyolultabbd vdlé tdrsadalmi struktira

hatdsdra a szervezetek és feladataik egyre nagyobb kihivds elé keriiltek/keriilnek.

2. A kozigazgatdsi szervezetek a kormdnyzatok kozfeladatait latjdk el. A joléti dllammal
szemben megnovekedett elvardsokkal parhuzamosan az ellitandé feladatok is gyarapodtak;
kezdetben a gazdasagi szektor sikeres megolddsainak egyes elemeit vették at a kozigazgatasi
reformirdnyzatok (piacositds, racionalizalds, minimalizdlds, privatizacié stb.), foként a , New
Public Administration”. A ,New Public Management” pedig mar beépitette és a kozszektoron
beliili szereplékre ¢és folyamatokra is érvényesitette a piaci mechanizmusokat
(teljesitményelv, versenyeztetés, igyfélbarat szemlélet stb.). Ez a folyamat szdmos eurdpai

unids tagdllamban érvényesiil, kibontakozas alatt 4ll.

3 Az innovécié érdekmeghatdrozott, hatalmi jellegli, konfliktusos természetil,
0sztonozhetd és igen fontos eleme az informdciédramlds. Sokréti, irdnya megjésolhatatlan,
ezért nehéz megtaldlni és érvényesiteni a legmegfelelobb eszkozeit az innovacid

kibontakoztatdsara.
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4. Innovécioén a disszertacié megujuldsi képességet €s annak kibontakozdsat érti. Nem az
innovécidt, hanem az oda vezetd utat, a kibontakozdst és azokat a mechanizmusokat vizsgélta,
amelyek ezen az ,uton” hatnak. Mint a tudomadny teriiletén a politikai alrendszerben is az
innovacié valami ,nem rendjén miikodd jelenség” észlelésével kezdddik. Az Eurdpai
Unidban szdmos mddszert milkodtetnek a megutjuldsi képesség észlelésére: példdul a
mintaprojektek tdmogatasat, a legjobb gyakorlatok cseréjét stb., és érezhetd az erds szandék

ezeknek a technikdknak a fokozdsara.

5. Az innovécié, mint megujuldsi képesség és kibontakozdsa eldsegiti a tarsadalom
hatékony miikodését, a problémdk megolddsat, a javuldst, a jobbitdst, Gj lehetdségek
megjelenését és kiakndzasat. A fentiek megitélése, vagyis az innovacio eredményességének és
hatékonysdganak vizsgdlata sziikségképpen értékmérék (demokrdcia értékei) alapjin

torténhet.

6. Az Eurdpai Unidé stratégiai dokumentumaiban (Lisszaboni Stratégia, Innovacids
stratégia az Eurdpai Unié szdmdra, CSG, NSRF-k stb.) fogalmazza meg a tdrsadalmi
érdekeket szolgdlo fejlesztési feladatok 6 irdnyait és — foként a kohézids politika eszkozeivel

— erdsiti a programozas, a tervezés fontossagat.

7. Az Eurépai Unié az innovacid kibontakozasdhoz elengedhetetlen feltételnek tartja a
kozigazgatds racionalizaldsat, eredményesebb, hatékonyabb mikodését, az Eurdpai

Kozigazgatdsi Tér kibontakozdsat.

8. Az Eurépai Kozigazgatasi Tér gondolata 1992-ben vetédott fel elészor, és 1999-re
toltédott meg konkrét elemekkel. Az Eurépai Uniénak nem célja egységes eurdpai
kozigazgatasi modell kialakitdsa, viszont a tagdllamok kozos érdeke az innovativ
kozigazgatds (megnyilatkozdsi formdi: egymdstél valé tanulds, Common Assessment

Framework stb.).

9. Az Eurépai Unié fokozddé figyelmet fordit arra, hogy a nemzeti feleldsségi korbe
tartoz6 kozigazgatds mitkodésének milyen fontos hatdsa van a kozosségi célok elérésére, és a
megvaldsitds mindségére. Felismerte, hogy a tagdllamok kozigazgatdsai hasonld kihivasokkal

szembesiilnek, ezért intenzivebb unids hozzdjiruldst nydjt a kozigazgatas-fejlesztéshez:
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Osztonzi a legjobb gyakorlatok cseréjét, tiamogatast nyujt, segiti az Eurépai Kozigazgatasi Tér

kibontakozasat.

10. Eurépa orszdgaiban zajlé kozigazgatasi reformok a racionalizdlds céljdban a
kozségosszevonassal és/vagy a tarsuldsok Osztonzésével operdl. Magyarorszag problémadi
hasonléak, a j6l miikod6 koordindlé kozépszint hidnyzik, ami a szubszidiaritds érvényestilését

is csorbitja. A megoldashoz politikai konszenzus sziikséges.

11. A kozigazgatds fejlesztésében a pilot projektek alkalmazdsa szamos haszonnal jar. A
modellkisérletek célja egy merében j megoldasi javaslat tesztelése. A modellkisérletek
tobbségét kiilon jogi felhatalmazds alapjdn inditjdk, legtobbszor torvényi szinten
szabdlyozva. A kisérlet megvaldsitdsdt szolgdlé hatdskori eszkozokon til, minden esetben
kiilon pénzeszkozok is rendelkezésre dllnak. A reformok elére meghatdrozott menetrend
szerint zajlanak, tobb éven keresztil és dltaldban sor keriilt a kisérlet tovabbi
meghosszabbitdsdra. A megvaldsitds sordn folyamatos a szakértéi segitségnyiijtds.
Amennyiben mdd van rd a kisérlet helyszine, egy természet-foldrajzilag is jol elkiilonitett
teriilet (Ddnia Bornholm szigete); s lehetdleg olyan politikai alapallds jellemzi, ahol nincsenek

alapvetd konfliktusok, feloldhatatlan vagy nehezen feloldhat6 érdekellentétek.

12. A hazai modellkisérletek 1ényegesen kiilonboznek a fent ismertetett észak-eurdpai
gyakorlattél. A modellkisérletek nem egy merében Uj megolddsi javaslatot, vagy a tobbi
teriileti egységtdl kiilonboz6 format probal ki, hanem az altalanosan érvényes szabalyozds

szerint miikodik, csupan megkiilonboztetett figyelem kiséri, hatdsvizsgalatnak mindsithetd.

13. A hazai modellkisérletek hasznos tanulsdgokkal szolgéltak, még akkor is, ha nem
tekinthetéek az eurdpai értelemben vett tipikus modellkisérleteknek. A modellkisérletek
tanulmanyozdsdval a kistérségi szerepkor ttkereséseit kisérhettik figyelemmel. A
modellkisérleteket végrehajté kistérségek koziil csupdn harom (Miskolc, Szentlérinc és Aba)
véllalja tudatosan kisérleti jellegét és mintaado szerepét, stratégidjukat is eszerint fogalmazzak
meg. Szentlérinc és Aba kifejezetten meg is jeloli a célkozonséget: 6k a ,,nagyvdros

arnyékabol szabadulni vdgydknak™ kindlnak modellt.

14. A legjobb gyakorlatok elterjesztését az érintettek igen hasznosnak tartjak, ugyanakkor

beigazolodott, hogy ezek az ujitdsok legtobb esetben tovabbi tdmogatds nélkiill nem
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funkciondlnak tovdbb, és a legjobb gyakorlatok disszemindciéjara nagyobb figyelmet

sziikséges forditani.

15. Az Eurdpai Unidban a pilot projektben manifesztdlodé innovacio jelentés mértékben
fligg a helyi szervezeti kultdratél. Szdmos bemutatott esettanulmanyt EU-intézmények
ajanlottak, vagyis a kezdeményezés irdnya: top-down; a kozép- vagy alsébb szintii
kezdeményezések ritkak és még kevésbé gyakoriak a kozszektortol kiviilrol érkezd javaslatok.
Az okok arra vezethet6k vissza, hogy a kisérleti modell specidlis szabdlyozast igényel,

iddigényes, koltséges.

16. A regiondlis politika és az innovacié kordbban nem kapcsolddtak olyan egyértelmiien
Ossze, mint ahogy a 2007-t6] kezdddd iddszakra vonatkozé stratégidkbdl tapasztalhatd. A
tagdllamok 2007-2013-as idészakra vonatkozé nemzeti stratégiai referenciakereteinek —
foként a ,regiondlis versenyképesség és foglalkoztatds” célkitlizésnél — kulcsprioritdsa az
innovacid. Innovicié alatt a tagallami dokumentumok nem csupdn kutatds-fejlesztést értenek,
hanem Kiterjesztik szélesebb teriiletekre is, példdul a véllalkozdsbardt innovacidpolitika, az

informacids tarsadalom és az emberi tOke értelmére.

17. A 16 célok, a novekedést elésegitd tudds €s innovacid, valamint tobb és jobb mindségli
munkahely (Lisszaboni Stratégia); és a tarsadalmi és gazdasdgi kohézié megteremtése, a
regionalis  kiilonbségek csokkentése (kohézids politika, CSG, strukturdlis alapok
dokumentumai) a Lisszaboni Stratégia és a kohézids politika kozott mint az eredményesség €s
a méltdnyossdg, vagy a versenyképesség és a felzarkoztatds kozotti egyensuly kérdését is

felvetik, fesziiltséget teremtenek kozottiik.

18. Az Eurépai Unié folyamatosan torekszik az innovdcié kibontakozdsihoz sziikséges
er6forrdsok mobilizaldsara, foként a partnerségen, a szolidaritdson, a kohézion, a
disszkusszivitason, a konfliktuskezelésen stb. keresztiil. Erzékeli lemaraddsdt a vildg

innovativabb térségeitol.
19. A Lisszaboni Stratégia félidei feliilvizsgdlata a lemaradds okai kozott rdmutatott a

kozigazgatds felel6ségére és szerepére a novekedés és a munkahelyteremtés terén. A

korabbiakhoz képest ujitds, hogy a kozigazgatds bekeriilt a timogathat6 célteriiletek kozé, az
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Eurépai Szocidlis Alap adminisztrativ kapacitdsok bovitése elnevezésli eszkozrendszer

biztosit lehetdséget a kozigazgatds-fejlesztés timogatdsara.

20. Az Eurépai Unié innovacidja célként fogalmazddik meg, a cél eléréséhez pedig a
stratégiai kormanyzds az alkalmazott metddus. A stratégiai kormdnyzds a szubszidiaritds, a
partnerség, a tarsadalmi szolidaritds érvényesiilésén keresztiil kivanja elémi a

megujuléképesség kibontakozasat.

Az els6 hipotézis, miszerint az innovacio jelentése az Eurépai Uni6 fogalomhasznalataban
eltolédott a gazdasdgi, versenyképességi jelentéstdl a tdrsadalmi megujulds értelmezéséig,
beigazolédott. Szamos dokumentumban (pl. Bizottsdg kozleménye: széleskorli innovdcids
stratégia az Eurépai Unié szdmdra — COMM[2006] 502; kozosségi stratégiai irdnymutatdsok
stb.) a Bizottsdg az innovécid lehetd legszélesebb értelemben vald haszndlatdt 6sztonzi; és
példamutaté szerepet szdn a kormdnyoknak, valamint a felelés kozszféranak; élen kell jarniuk
az Uj moédszerek alkalmazdsdban, valamint az dj technoldgidk és eljardsok kiakndzdsdban,
felhasznaldasukkal a kozigazgatds teriiletén. Ezeket az djitdsokat az dllampolgarok igényeinek
valé jobb megtfelelés és a kozszolgdltatdsok magasabb szinvonald miikodés elérése érdekében
kell bevezetni! Az Eurépai Uni6 céljainak kitiizésekor fontos figyelmet szentel az innovacié
lehetéségének; stratégiai dokumentumainak és szakpolitikdinak kibontakozasakor elésegiti az
innovaci6 érvényesiilését, hozzajarul az eréforrasok mobilizaldsdhoz.

A disszertacié masodik hipotézise szerint a tarsadalmi megujulds sikerét a kozigazgatas
szervezetrendszerei nagyban befolydsoljdk, kornyezetét adjdk a tovdbbi szektorok
miikodésének; illetve felelések a tdrsadalmi megujulds elomozditdsaért. A disszerticio
tovabbi hipotézise, hogy egyre fokozottabban érzékeli az Eurdpai Unid, hogy a tagallamok
kozigazgatdsai hasonlé kihivdsokkal szembesiilnek, ezért fokozddott az egymdstdl vald
tanulds irdnti igény, és a belsé értékelési rendszerek egységesitése (Common Assessment
Framework), a regiondlis stratégidk kidolgozdsa és Osszehangoldsa, a kompetencidk és az
egyiittmiikodések hatékony transzfere.

A kutatds elején felallitott hipotézisek igazolddtak, és tovabbi megéllapitdshoz is vezettek:

erdteljesen érvényesiil a stratégiai tervezés, ami kihivdsként jelentkezik,
a,,j0 kormanyzas” kategoridja kitdgult,

inkébb ,,stratégiai kormanyzas” valésul meg.
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A government fogalom alatt kozjogi kormanyzdast értiink, a governance mar szektorokat és
szinteket dtfogd kormdnyzast jelent. A j6 kormdnyzds a fentieket kibdviti a racionalitds
(hatékonysag) és a reakciokészség (rugalmassdag, bedgyazottsag) értékeivel. A stratégiai
kormdnyzds tervezés képességével egésziti ki a fenti elemeket; haszniat Martin Poticek*’
hdrom pontban foglalja 6ssze:

1) astratégiai kormdnyzds képes a lehetséges jovot elére jelezni;

2) képes fontos tarsadalmi véltozasokat eldsegiteni (akar a kozponti kormdnyzas, akar az

onkormanyzatok, akdr a szélesebb kozvélemény vagy a gazdasag szférajabdl indulva);

3) gyakorlatiasabb a stratégiai tervezésnél, életképesebb stratégidk sziiletnek a stratégiai

kormdanyzds 4ltal.

Szervezés- és vezetéselméletek célja a szervezeti struktirdk dtalakitdsaval, vagyis jo
szervezéssel javitani a termelékenységet. A kozigazgatds esetében a ,,j6 kormdnyzds” (good
governance) kivdnja az eredményesség, a hatékonysdg és a gazdasdgossdg fokozdsit a
demokratikus elvek, a korrupciomentesség érvényesitésével és a menedzsment technikdk
alkalmazdsdval. Az innovici6 vizsgélatakor az elemzés megéllapitotta, hogy a kozigazgatdsi
reformelképzelések és a fejlesztési/kohézids stratégidk egyiittesen egy dinamikus folyamatot
alkotnak, amiben a stratégiai tervezésnek Kkitiintetett szerep jut. A stratégiaalkotds el6segiti a
komplex és bonyolult viszonyrendszerekben val6 tisztdnldtdst és egyértelmiibb szférak
kialakitdsat, lehatarolasat.

Az Eurépai Unié az innovdciét olyan holisztikus, multidimenziondlis és sokszintii
teriileten kivanja elémozditani, hogy ehhez a feladathoz mar a stratégiai tervezésen (strategic
planning) tillép, és inkdbb az érvényesiilo stratégidkat szorgalmazza (emergent strategies). A
megvaldsulo stratégidk pedig részei annak a nyitott és végtelen folyamatnak, amit stratégiai
kormdnyzasnak neveziink.

A stratégiai kormdnyzas a vilagos célok kitlizésén tul a végrehajtast is magdban foglalja,
valamint a monitoringot, a tapasztalatok feldolgozdsdn keresztiil a visszacsatoldst (feedback).
A stratégiai kormanyzds sziikségképpen normdk, értékek forrdsdabol indul ki; az alapjat a
tuddsbdzis jelenti (humdnerdforrds); megvaldsitisdhoz megfeleléen miikodé intézményi
struktdrat igényel (targyi, pénziigyi eszkozokkel egyiitt); és a tdrsadalmi tdmogatds (k6zos
célok és elérésiikben részvétel) elengedhetetlen a sikeréhez. A stratégiai kormdnyzds a

kormdnyzds specidlis része, aminek fontos eleme a szubszidiaritds.

27 Martin Potidek: Strategic governance: Conceptual Foundations, Public Policy and Forecasting, Prague Social
Science Studies, 2006.
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A stratégiai kormdnyzds igénye jelenik meg a disszertdcid altal vizsgélt teriileteken, a
kozigazgatds reformjaiban és levezénylésiikben, valamint a kohézids politika stratégidiban.
A stratégiai kormédnyzds kibontakozdsa folyamatban van, megvalésuldsi formdi

véltozatosak, eredményeinek feltérképezése pedig tjabb kutatési teret nyit.
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IV. rész

Mellékletek
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1. szami melléklet:

Abrik, tablazatok jegyzéke

1. dbra: A kozos koltségvetés kiaddsi oldalanak megvaltozott struktirdja.........ccocevevvernennene 103
2. dbra: Szubszidiaritds ADI&ja.......cccciviiiiiiiiiiiiiiicc 119
3. dbra: Nonprofit szervezetek fejlodése 1993-2003.......c.coeriiiriiiiriiniinireneneeeeeeeeeae 165
4. dbra: Miskolc Tobbcéld Kistérségi Tarsuldsa mikrotérségeinek funkcioi........ccoeeveueeeeeee 204
5. dbra: A jo gyakorlatok f6bb sajdtossdgai (szdzalékban) ............cccccecoiiiiiiiiiininiiciiinanne 209
6. dbra: A CAF modell fRlEPTLESE.........cuerveuiiiiiiiciieiciieicece et 228
1. tablazat: Innovacié-elméletek tudomanyteriiletek szerint Gaspar Laszl6 6sszegzésében ... 73
2. tablazat: Népesség-kiiszobértékek az 1059/2003/EK rendelet alapjan ..........c.cccceveveueennee 101
3. tablazat: A kohézis politika céljai €s €SZKOZEI ....c.covevirruiiriiinieiiiniciriccecsece e 102
4. tablazat: A Lisszaboni Stratégia és a kohézios politika 0sszevetése..........coeveerreverrrueeennne 109
5. tabldzat: Struktirdk 0sszefoglald ISMEIVEI......coviriiriiriiriiiiiiiceeerc e 148
6. tablazat: A j6 gyakorlatok fObD SajatoSSAZAL .....cc.evveveveieieiiiieiieiieerceecteerceeeeeee 209
1. kép: Eurdpai Bizottsdg ,,Novekedés és foglalkoztatottsdg” honlapja .........ccceeeevvucerecnene. 106
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2. szamu melléklet:

Innovécié-fogalmak

Schumpeter innovacié-fogalma:

A termelés meglevé dolgok és erék kombindcidjdt jelenti. Mast vagy ugyanazt mds médon
termelni viszont annyit tesz, mint ezeket a dolgokat és eréket masképpen kombindlni. Ha ez az uj
kombinécié az id6 folyamdn kis 1épésekben, folyamatos alkalmazkoddssal érheté el a régibdl, akkor
bizonydra van valtozas — alkalmasint ndvekedés —, nincs azonban sem uj jelenség, sem pedig a mi
értelmezésiink szerinti fejlédés. Amennyiben nem ez a helyzet, és az Gj kombindci6 hirtelen
16késszertien 1ép fel, akkor a fejlodésre jellemzo jelenség dll eléttiink. Ezért a tovdbbiakban a kifejtés
célszertisége érdekében csak erre az esetre gondolunk, amikor a termeléeszkozok Uj kombindciéjardl
beszélink. A fejlodést tehdat a mi értelmezésiink szerint az dj kombindciok megvaldsitasaként
definidlhatjuk. Ez a fogalom a kovetkezé ot esetet foglalja magdban:

1. Uj - tehdt a fogyaszték korében még nem ismert — javaknak vagy egyes javak uj

mindségének az elddllitdsa.

2. Uj, tehdt a kérdéses iparigban még gyakorlatilag ismeretlen termelési eljdrdsok bevezetése,
amelynek azonban semmiképpen sem kell dj tudomdnyos felfedezésen alapulnia, és amely
valamely druval kapcsolatos tjszerti kereskedelmi eljdrds is lehet.

3. Uj elhelyezési lehetéség, vagyis olyan piac megnyitdsa, amelyen a kérdéses orszdg ipardga
még nem volt bevezetve, akdr létezett ez a piac kordbban is, akdr nem.

4. Nyersanyagok vagy félkész druk dj beszerzési forrdsdnak meghdditdsa, ismét mindegy, hogy
ez a beszerzési forrds kordbban is 1étezett, vagy pedig el6szor ki kell alakitani.

5. Uj szervezet létrehozdsa — példdul monopolhelyzet teremtése trosztositéssel — vagy

megsziintetése.” >

Farkas Janos Az innovécié tdrsadalmi-gazdasdgi akaddlyai (Kozgazdasagi és Jogi

Konyvkiadd, 1984) cimii konyvének Fiiggelékébol.

Minket nem elsdsorban a nemzetkdzi vagy nemzeti mércével mért djdonsdgok érdekelnek ... innovécié a
kovetkezo értelemben haszndlatos: egy terméknél vagy eljdrdsnal egy cél dltal bevezetett miiszaki véltoztatds ...
Teljesen mindegy, hogy az otlet objektive tj-e vagy sem, csak az szdmit, hogy a széban forgd, az innovaciét
megvalGsité egyén vagy szervezet szemszogébol jelent-e ujdonsagot.”

Higgins, T.: Research planning and innnovation, Dublin, 1977. Stationery Office, 109.oldal

.....az innovdciét bizonyos értelemben inkdbb eredménynek tekinthetjilk, mig az ésszeriisités inkdbb az a
mod, ahogyan ezt az adott eredményt elérhetjik. Ha az innovdciét a gazdasagi novekedés egyik donté
tényezGjének tekintjilk — mégpedig mind makro-, mind mikroszinten —, akkor az ésszeriisitésben olyan eszkozt
kell latnunk, ami lehetévé teszi az innovdciés folyamat intenzitdsanak fokozdsat.”

Lescisin, M.: O suvzt’aznosti inovdcie, racionalizdcie a organizdcie, Syntéza, 1970.3.sz. 109.oldal

28 Schumpeter, Joseph A.: A gazdasigi fejlodés elmélete, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiads, 1980. 110-
111.0ldal
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.....amikor egy taldlmanyt el6szor alkalmaznak, innovaciénak nevezik.”
Mansfield, E.: The economics of technological change, New York, 1968. Norton and Comp. 93.o0ldal

A villalati Gjitds olyan >vdltozds<, amely megkoveteli, hogy a viéllalat miikodésére olyan dj programokat
fejlessziink ki, amelyek kordbban nem tartoztak az adott véllalat repertodrjaba, és nem vezethetk be rutinszerti
szervezési szabalyok alkalmazasaval.”

March, J. G. - Simon, H. A.: Theoria organizacji, Varso, PAN, 1964.

... az innovdcié fogalman a munkahely rendszerének olyan tudatosan megvalésitott atalakitasat kell érteni,
amelynek szdndéka a rendszer megjavitisa és a lehetdségek megteremtése arra, hogy hatékonyabban
valdsithassak meg a rendszer elé tiizott célokat.”

Matejko, A.: Innowacje w zakladzie pracy, Socjologia zakladu pracy, Wiedza Powszechna, Warsawa, 1969.

.Alapinnovaciok olyan, kifejezetten 4j technoldgiai és tarsadalmi valtozasok, amelyek az alkalmazott
technologidt, a termelés ¢és a szolgdltatdsok struktirdjat gyokeresen atalakitjak, uj piacokat és
munkalehetéségeket teremtenek. Az alapinnovicié hozza létre a fejleszté innovécié alapjat, amelynek lényege,
hogy a viltozdsok egy adott termelési gyakorlatot, technolégiat ésszeriisitenek, igy azok inkabb intenzifikdlé
jellegtiek.”

G. Mensch: 1984: A new push of basic innovation? Research Policy, 1978. 2. sz.

..Az innovéci6 fogalmat altaldban két alapveto jelentésben alkalmazzuk: tdrgyi és eljdrdsi értelemben.

Targyi értelemben az innovacié egyrészt minden funkciondlis, pozitiv és haladé jellegli djdonsagot,
madsrészt pedig minden Ujra irdnyuld véltozast jelent, vagyis példdaul minden olyan gondolatot, tevékenységet
vagy anyagi tdrgyat, amely djdonsdgot jelent minden olyan ember (csoport) vagy szervezet szempontjabol,
amely azt elfogadja, illetve felhaszndlja.

Eljarasi értelemben innovacié fogalmdn az innovdcié megalkotdsdnak, az innovdcids javaslat
kidolgozdsdnak és megvaldsitdsdnak, esetleges modositasdnak, valamint felhaszndldsdnak egész folyamatat
értjiik.”

Ivan Perlaki: Innovdcio és szervezés. Kozgazdasdgi és Jogi Konyvkiado, 1981. 10.oldal

»Innovicié fogalmdn értjiik ... azt a vdltozdst, amelyet az ember vagy a rendszer azzal a céllal vezet be,
hogy az adott allapotot 1j allapotok viltsdk fel, feltéve, hogy ez utébbiak bizonyos ismérvek szerint pozitivan
értékelenddk, és a maguk Osszességében haladast jelentenek.”

Pietrasinski, Z.: Ogdlne i psychologiczne zagadnenia inowacji, Varsé, PWN, 1970.

,....Uj kombindciok keresztiilvitele. Ez a fogalom (ti. 4j kombindciok) a kovetkezo6 6t esetet dleli fel:
Uj, fogyaszt6i kérokben még nem ismert javaknak vagy egyes javak dj mindségének az eléallitsa.

2. Uj, a kérdéses ipardgban még gyakorlatilag nem ismert termelési eljrds bevezetése, amelynek azonban
semmiképpen sem kell dj tudoményos felfedezésen alapulnia, és amely valamely druval kapcsolatos
djszerl kereskedelmi eljdrds is lehet.

3. Uj elhelyezési lehetdség, olyan piac megnyitdsa, amely az adott orszdg megfeleld ipardga elétt még nem
ismert, fiiggetleniil attdl, hogy ez a piac kordbban létezett-e, vagy sem.

4. Nyersanyagok vagy félkész termékek uj beszerzési lehetoségeinek kiakndzdsa. Ismét lényegtelen, hogy
ez a piac kordbban létezett-e, vagy most kell-e létrehozni.

5. Barmely ipar j szervezeti felépitése (pl. torsztosités), monopolhelyzet teremtése vagy megsziintetése.”

Schumpeter, J. A.: A gazdasagi fejlodés elmélete, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd, 1980. 111.oldal

Villalati innovéciénak tekinthetd ,,az dj gondolatok, folyamatok vagy szolgaltatasok kialakitdsa, elfogaddsa
és helyettesitése. Az innovacié magédban foglalja a valtozds és az alkalmazkodds képességét.”
Thompson, V. A.: Bureaucracy and innovation. Alabama, Univ. Of Alabama Press, 1969., 5.oldal

A termelési organizmus bels6 szerkezetében végbemend minden valtozdst innovaciénak neveziink.”
Frantisek Valenta: Alkoté aktivitds — innovdcick — hatdsok. Kozgazdasdagi és Jogi Konyvkiado, 1973.
54.0ldal

....az innovdciét a gazdasidgban olyan, az alkalmazott technikdban, technoldgidban, a
gydrtményszerkezetben végbemend valtozasi folyamatként fogjuk fel, amelyek a kutatds, a fejlesztés, a termelés
és az értékesités fazisait egyardnt atfogjak.”

Andics Jend: A gazdasdg megiijuldsdnak tarsadalmi tényezdi, Magyar Tudomdny, 1981. 4.sz. 244.0ldal
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.....a relativ miiszaki fejlesztés... nem azonos az innoviciéval. Az innovicié olyan uj termékeket és
technoldgidkat biztosité miiszaki fejlesztés, amelyekkel a piacon versenyképesen lehet megjelenni, amelyeket a
piac >megéljenez<.”

Birman Erzsébet: Interjiirészlet, Magyar Tudomdny, 1981. 4.sz. 295.0ldal

... az innovdcié valahol kifejlesztett tulajdonsdg, s mint ilyen, viszonylagos fogalom, amely a korabbi
fejlettségi szinthez viszonyitva lényegesen (dltaldban ugrdsszerien) magasabb szintli terméket, technolégidt,
szervezési €s vezetési rendszert jelent. E téren akkor haszndlhatjuk a >lényegesen magasabb szintii< kifejezést,
ha a kordbbiakhoz mérve alapvetden megviltoztatott (tovabbfejlesztett) termelési tényezdk sziikségesek. — az
innovécids rendszer az innovdcié megval6sitasdhoz sziikséges tényezok Osszessége, a folyamatos és ugrasszeri
fejlodés olyan szabédlyozott médja, amelyben a rendszer (korldtai ellenére) képes az innoviciét befogadni és
megval6sitani. Amig az innovicié foleg a technikai (illetve technikai-gazdasagi) viszonyok fejlédésével van
szoros Osszefiiggésben, addig az innovacids rendszer mélyen a tarsadalmi-gazdasagi viszonyokban gyokerezik.”

Bucsy Ldszlo: Villalati innovdcio — idegen fejlesztés a gyakorlatban. Kozgazdasdgi Szemle, 1981, 7-8. sz.
817-818.oldal

.Innovdcionak az \j technika, az 4j irdnyitdsi modok, az dj piacok, az 4j nyersanyagok, az uj termékek
(gyartmanyok), az Uj termelésszervezés és az eddigi ember-gép kapcsolatok mellett silyozottan az ember-ember
kapcsolatok egymdsra hatdsdnak kifejezését és a visszacsatolds eredményeinek értékelését nevezhetjiik.
Innovdcios rendszeren az elobbi folyamatos és ugrdsszerii fejlédés olyan szabdlyozott rendszerét érthetjiik,
amelyben a >rendszer< korldtaival képes az elSirdnyzott gazdasagossdggal az innovaciét befogadni, abszorbedlni
és realizalni.”

Bucsy Ldszlo: A vdllalati struktiirdk fobb innovdcios hatdsteriileteinek gazdasdgi és iparjogvédelmi
értékelése, Akadémiai Kiado, 1980. 22.oldal

,...innovdcionak egyrészt a vallalati rendszeren beliili, mdsrészt a kornyezet kapcsolatdval egy miiszaki-
gazdasdgi cél (eredmény) érdekében megvaldsulé komplex mindségi jellegii vltozasokat tekintjiik.”

Bujtas Ldszlo: A vdllalati struktiirdk fobb innovdcios hatdsteriileteinek gazdasdgi és iparjogvédelmi
értékelése, Akadémia Kiado, 1980. 22.0ldal

Az innovativ folyamat mentén lényegében a tudds, vele parhuzamosan pedig az emberi alkotéképesség
érlelédik olyannd, hogy 1j eredeti dolgokat tudunk létrehozni. Ez a folyamat kétarci. Egyrészt a termékhez,
mdsrészt a technolégiahoz kapcsolédik.”

Hajnal Albert: A szervezetek innovdcidja: A szervezeti kultiira a tudomdnyos-technikai forradalomban, MTA
Filozdfiai Intézet megbizdsdbol készitett tanulmdny, 1975. janudr, 10.oldal

..Az informacidt integral6 egységes folyamat szervezését innovicié megvaldsitasdban latom. Innovaciénak
nevezem a kutatds-fejlesztés-termelés-felhaszndlds szféra Osszetevéibol szervezett kolcsonhatdssal uj, a
meglevonél magasabb rendii eredmény (termék) létrehozdsdt. Azokat a cselekvéseket, melyek az emlitett
szféraban eseményeket hoznak létre, innovicios tevékenységnek, az események egymasba dtmenését innovacios
folyamatnak, eredményét pedig innovicios fejlodésnek nevezem. E fejlodés a legmagasabb rendii informdacio
hordozéja. Az innovécids folyamattal 6sszekotott szféraba sorolom mindazokat a dolgokat, jelenségeket, melyek
mint dsszetevok az odatartozé hatdskor, érdekkor és miikodési teriiletek egészét alkotjak.”

Horvdth Bors Erné: A K+F informdcicelldtds helyzete és fejlesztésének feladatai: Felad goldds
komplex modszerrel, Magyar Tudomdny, 1978. 6.sz. 482-483.0ldal

Az innovdcié a taldlmany szinonimdja ... a kutatasi eredmények elsd megvaldsitdsa ... fiiggetleniil att6l,

hogy uj termelési folyamatrdl vagy j elemrél van sz6.
Jdnossy Ferenc: A gazdasdgi fejlédés trendvonaldrol, Magvetd, 1975. 125.o0ldal

Az innovdcio6 .,...tobbnyire a kutatds és a fejlesztés (konstrukcid, technoldgiafejlesztés), a termelés, illetve a
marketing vallalati rendszerszemléletli integrdldsdt, valamint az Gn. innovaciés rendszer létrehozdsét jelenti,
minél nagyobb villalati gazdasdgi eredmények elérése érdekében.”

Kddas Kdlmdn: Az innovdcick ciklusai és gazdasdgi élettartamuk, Ujiték Lapja, 1976. december 21.

Az innovicio egy kreativ gondolat tdrgyiasuldsaként megjelend, altaldban nagy hatékonysdgu termék, dj

technologia vagy Uj szervezési eljards, amelyet a tarsadalmi gyakorlat >befogad<. Az innovicié fogalmat nem
fedi pontosan az ujitds sz6. A valésdgban inkdbb meguijhoddsnak kellene forditani. Ez utébbi fogalom hivebben
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adja vissza az innovécidnak azt a jelentését, amely az djratermelési folyamat szoros kapcsolatban levé elemeinek
osszehangolt korszerisitését fejezi ki.”
Kddas Kdlmdn: Interjiirészlet, Magyar Tudomdny, 1981. 4.sz. 290.0ldal

,,...az innovdcid uj ismeret alapjdn létrejovo valtozdst jelent.”
Kiss Istvdan: A K+F irdnyitdsdnak egy lehetséges rendszerelemzése, kézirat, Budapest, 1976. 1.oldal

Az innovicié a gazdasdg termék- és termelési szerkezetének, ehhez szorosan kapcsol6dé munkaerd-
struktirdjdnak, intézményi és irdnyitdsi rendszerének dlland6é megdjitdsit fejezi ki. Magdba foglalja tehdt az
djratermelési folyamat elemeinek olyan 4talakitdsat, amelynek eredményeként a (vildg-) piacon mérhetd
teljesitmény, vagyis a termékek versenyképessége né.”

Ifj. Marosdn Gydrgy: Miiszaki fjelesztéspolitikdnk idészerii problémdi, Kézirat, 4.oldal

Az innovici6 fogalman legdltalanosabban azt értjiik, hogy 4j tudomanyos ismeretek jonnek létre, melyek
targyiasulds utdn hasznosulnak a tdrsadalmi élet valamely teriiletén. Szamunkra az innovécié sziikebb
értelmezése fontos. Eszerint az innovdcié 4j tudomdnyos-kutatdsi eredmények (ndévum) tdrgyiasitdsa konkrét
haszndlati értékekben, a tdrsadalmi sziikségletek jobb kielégitése és a tarsadalmi termelés hatékonysdgdnak
novelése érdekében, lehetdleg tarsadalmilag kdros mellékhatdsok nélkiil.

A meghatarozasbol kitlinik, hogy az innovécié egyrészt folyamat, mdsrészt tevékenység. Mindkettd
feltételei tarsadalmilag meghatdrozottak.”

Nagy Aladdr: Innovdcids képesség — vdllalati szempontbol, Magyar Tudomdny, 1981. 4.sz. 261.0ldal

Innovécion az uj technika eredményeit, Gij nyersanyagok létrehozasat, uj termékek kialakitdsat, tj irdnyitdsi
modok és 1j termelés-szervezési eljarasok alkalmazasat értjiik.”

OMEFB-tanulmdny: A vdllalaton kiviil létrejott fejlesztési eredmények felhaszndldsdnak feltételei és hatdsai,
1980. junius, 6.oldal

Sziikebb értelemben innovdcién a gydrtmany és gyartds (a termékek és technoldgia) olyan mindségi
fejlesztését értjiik, amely gazdasdgi hasznot hozé ujszertiségek létrehozdsit eredményezi. Ez a mindségi
fejlesztés egyidejilleg hatja dt a kutatds, fejlesztés, termelés és fogyasztds szférdit. Igy az innovécié mint
Osszekotd, kolesonhatdsokat kozvetitd folyamat jelenik meg, amelynek hatdsai a kutatds-fejlesztés-termlés-
értékesités lancolat valamennyi lincszemében érezhetdk.

Az innovécié azonban valdjadban nemcsak a gazdasdgi céli miiszaki innovacidt, hanem a tdgabb értelemben
vett tarsadalmi innovaciét is magdban foglalja. A tarsadalom innovdciés képessége dontéen befolydsolja a
gazdasdgi céld innovaciok sikerét. Altaldnos tapasztalat, hogy a politika, az életméd, életvitel, az érdekeltségi
viszonyok, az egyének dltaldnos és szakmai miiveltsége, az oktatdsi rendszer mind-mind erdteljes hatdst
gyakorol a tarsadalom vallalkoz6i magatartdsara és innovaciés képességeire.”

Pdl Léndrd: Az innovdcidé — a haladds kozponti tényezdje, Magyar Tudomdny, 1981. 4.sz. 241.o0ldal

Ltt mi csak attdl fiiggéen tesziink kiilonbséget, hogy ha egy gazdasdg (a népgazdasdg, illetve annak egy
vertikuma, vdllalata, iizeme) a gyakorlatban korszerlsitést hajt végre a) az a sajit befektetésével, K+F
megrendelésével kivdltott, illetve sajdt szervei, alkotd kollektivadi, munkatdrsai altal végzett ujitotevékenységek
eredményeit hasznositja-e vagy b) a korszeriisités gondolatdt, szellemi elézményének konkrét produktumait
(taldlmdny, know-how, miszaki, esetleg szervezési stb. tervdokumentdcié) mds 6ndllé szervezettSl (orszég,
kiilfoldi vagy belfoldi cég, kutatohely, dllampolgdrok) szerzi-e be. Az els6 esetben eredeti (origindlis) valfajar6l
(OK) beszélhetiink, a masik esetben annak alkalmazé (adaptiv) vélfajardl (AK).”

Szabé Kdlmdn: Innovdcié és adaptdcio, Kozgazdasdgi Szemle, 1978. 11.sz. 1281-1297.0ldal

A korszerisités akkor iiti meg az innovdciés mértéket..., ...amikor a munkafolyamat tirgyi elemeinek
legfébb funkcidi vdltoznak, és Uj generdciok jelennek meg, mely a gydrtdsi eljardsok mddjdban is mindig
fordulatot kovetel:

- atudomadnyos elv ugyan a régi, de a konstrukcié alapvetéen médosul,

- maga az elv véltozik meg, illetéleg dj tudomdnyos elv alkalmazdsdval korszerlisodik a naturdlis

folyamat.”

Szabé Kdlmdn: Innovdcio és adaptdcio, Vezetéstudomdny, 1978. 8.sz. 19.0ldal

A gazdasdgi célu innovdciés folyamat az innovdciés forrdst jelenté névum létrejottétdl a hasznositdsaig,

azaz a piaci realizéldsig tart, és a kutatds-fejlesztés-kisérleti gydrtds, termelés, marketing és értékesités lancolatat
jelenti.”
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Szdnté Borisz: A technoldgiai innovdcié gazdasdgi és tarsadalmi dsszefiiggései, Magyar Tudomdny, 1984.
4.szdam 285.0ldal

A technika fejlédésének egyik megnyilvanuldsa a korszeriisodés, melynek elofeltétele bizonyos j
ismeretek elézetes kidolgozdsa. A korszerlisodés lényege pedig ezen uj ismereteknek a termelésbe vald
bevezetését, az Gjdonsdg eldallitasat jelenti. Ha a korszerlisodés csak mennyiségi véltozdsokon alapszik, akkor
tokéletesitésrol, ha pedig mindségi véltozdsokon alapszik, akkor innovaciordl beszélhetiink. A gyakorlati életben
az innovdciénak a tagabb értelmezése terjedt el, amely magédban foglalja a korszeriisodés alacsonyabb szintjét, a
tokéletesitést is.”

Tothné Sikora Gizella: A sziikséglet és érdek szerepe a vdllalati innovdcios magatartdsban, Borsodi Szemle,
1980. 2.5z. 63.0ldal

Az innovici6é vizsgilata magdban foglalja az dj ismereteket, technikit, technologidt, terméket (azaz a
gyartds- és gyartmanyfejlesztést), tovdbba az ezeket szolgalé vagy megalapozd szervezeti vdltoztatdsokat, illetve
az ezekkel 0sszefliggd, a kornyezethez valé alkalmazkodds érdekében végrehajtott iizletpolitikai valtozasokat.”

Vecsenyi Jdanos: az INNTEAM-project, Magyar Tudomdny, 1981. 4.sz. 314.oldal
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3. szamu melléklet:

Common Assessment Framework (CAF) bemutatasa®®®

A CAF teljes korti mindségirdnyitdsi eszkoz, amelynek létrehozdsdt az Eurdpai

Mindségiranyitdsi Alapitvany (EFQM)>°

Kivalésdgi Modellje és a németorszagi Speyer
Kozigazgatis-tudomdnyi Egyetemének modellje ihletett. A modell a szervezetet egyidejiileg
tobb, eltéré szemszogbdl vizsgilja.

A CAF-t az Eurdpai Uni6 kozigazgatdsért felel6s miniszterei készitették el az Innovativ
Kozszolgédlati Munkacsoport mindségiigyi szakembereinek segitségével, a kozszolgalat
fejlesztéséért felelds vezetdk (féigazgatok) felkérésére. A CAF kisérleti modelljét 2000
mdjusdban mutattdk be az I Mindségi Konferencidn Lisszabonban, majd a
probaalkalmazasok utdn a tapasztalatok felhaszndlasaval 2002-ben elkészillt a CAF uj
verziéja. A CAF Forras-Kozpontjat (RC) a maastrichti Eurépai Kozigazgatdsi Intézeten
(EIPA) beliil hoztak létre a kozigazgatasért felelos féigazgatok dontése értelmében.

A CAF egy onértékelési modszertani segédlet a kozigazgatasi szervek teljesitmény- és
hatékonysdgorientdlt mindségfejlesztéséhez. A modellt széleskorli felhaszndldsra tervezték,

alkalmazhat6é nemzeti, regiondlis €s helyi szinten, vagy akdr a szervezet egy részlegében is.

Az Eurépai Mindségirdnyitasi Alapitvany (EFQM) és a Speyer Egyetem dltal segitett
nemzeti CAF — szakért6k hdlézatdval egyiitt, a CAF RC sokféle médon elemezte a modell
megvaldsitasat és értékelte annak alkalmazdsat. 2000. és 2005. kozott kozel 900 eurdpai
kozigazgatdsi szerv haszndlta a CAF-ot sajit intézményilk hatékonysdgdnak javitdsdra.
Eurépan kivilrél is, példaul Kindbdl, a Kozel-Keletrél, a Dominikai Koztarsasagbol és
Brazilidb6l nagy érdeklédés mutatkozik az eszkoz haszndlata irant. Tobb mint 300 CAF
felhaszndld vett részt az elsé és masodik CAF Szakértéi Konferencian 2003-ban Rémaban,

majd 2005-ben Luxemburgban. 2006-ban tovéabbfejlesztették a CAF alkalmazasat.

2 Az Burépai Kozigazgatdsi Intézet (EIPA) dltal kozreadott tajékoztat6 és a
http://www.otm.gov.hu/bmkkh/kkhweb.nsf/index honlap alapjan.

29" Az Eurépai Mindségirdnyitasi Alapitvany (EFQM) egy tagsdgi rendszeren alapulé non-profit szervezet,
amely az eurépai szervezetek versenyképességének novelését tiizte ki céljaul fiiggetleniil azok méretétdl, ipardgi
hovatartozdsatol, funkcidjatél és szervezeti felépitésétdl. 1988-ban 14 alapité cég tdmogatdsdval, az Eurdpai
Bizottsdg védnoksége mellett hoztdk lére, ma tobb mint 850, Eurépa 36 orszagdban bejegyzett cég és szervezet a
tagja.
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CAF STRUKTURAJA

A CAF kilenc kritériumbdl 4ll6 struktira alapjdn hatdrozza meg a szervezeti
onértékeléshez sziikséges f6 szempontokat. A kritériumokon beliil szdmos alkritérium
taldlhat6.

1. kritérium: Vezetés: annak értékelésére, hogy a vezetdk miként hatdrozzak meg,
fejlesztik a kozigazgatdsi szerv kiildetését és arculatat, hogyan fejlesztik ki a hosszi tavi
sikerekhez sziikséges értékeket és biztositjdk azok érvényesiilését. Menedzsment értékelésére
szolgdl, illetve azt méri fel, hogy miként formdlédnak a szervezet célkitiizései az elemzések és
a stratégiai tervezés segitségével. A kulcselem az tigyfelek pontos beazonositdsanak
képessége; az ligyfél elvardsainak €s a politikai kovetelményeknek val6 egyiittes megfelelés,
egyenstily; stb.

2. kritérium: Stratégia és tervezés: a szervezet miként hajtja végre kiildetését és valdsitja
meg jovoképét az érdekeltekre Osszpontosit stratégia ttjan, a relevdns politikdk, tervek,
célkitiizések, célok és folyamatok segitségével. Mennyire képes alkalmazkodni a
koriilmények folyamatos véltozdsiahoz, a modernizaci6 kihivasahoz.

3. kritérium: Emberi eroforras-gazdalkodas: a szervezet miként irdnyitja, fejleszti és
akndzza ki a keretei kozott dolgozok képességeit, tuddsit egyéni, csoport €s szervezeti
szinten.

4. kritérium: Egyiittmiikodés és eréforrasok: a szervezet miképpen tervezi és kezeli
kapcsolatait és belsé eréforrasait politikdja és stratégidja timogatdsara, valamint folyamatai
hatékony miikodtetésére. A kozigazgatdsi szervezeteknek komplex mddon kell kialakitaniuk
kapcsolataikat a kozszektor és a maganszektor szervezeteivel egyardnt, s partnerként kell
kezelniiik az tgyfeleket-allampolgdrokat. Figyelembe kell venniiik e szervezeteknek sziikos
pénziigyi forrdsaikat és ezeknek a megszoritdsoknak a kovetkezményeit is.

5. kritérium: Folyamat- és valtozasmenedzsment: a szervezet hogyan fejleszti, szervezi
és kezeli sajat folyamatait sajat politikdja, stratégidja, valamint az tigyfelek-allampolgarok
elégedettségét szolgdlva.

6. kritérium: Ugyfél, allampolgar kozponti eredmények: a szervezetrl és az altala
nydjtott szolgdltatdsokrél milyen az iigyfelek, az dllampolgdrok, a partnerek megitélése,
véleménye. A szervezet milyen kiilsé €és belsé mutatok felhaszndldsdval, elemzésével ismeri
meg és fejleszti a kiilonbozo tigyfélcsoportok megelégedettségét. A szervezet szamdra fontos,
hogy mérje az iigyfelek-dllampolgédrok elégedettségét arculata, termékei és szolgaltatdsai,

nyitottsdga és az tigyfelek-allampolgarok bevondsa tekintetében.
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7. kritérium: A munkatarsakkal kapcsolatos eredmények: munkatirsak mennyire
elégedettek. Kiilsé akaddlyok, eldirdsok, megkotések miatt a szervezet lehetdségei gyakran
korlatozottak ezen a teriileten, az értékelésnek arra a teriiletre kell Osszpontositania, ahol a
szervezet szabad mozgastérrel rendelkezik. A szervezetek szdmdra szdmos belsd indikator is
rendelkezésre 4ll, amelyek segitségével mérhetik munkatarsaik elégedettségét, teljesitményét,
a szakmai felkésziiltségiik fejlodését, a motivacit vagy bevondsuk eredményét a szervezet
folyamataiba.

8. kritérium: A tarsadalmi kornyezetre gyakorolt hatasokkal kapcsolatos
eredmények: az élet minGségére gyakorolt hatds, a kornyezet és az eréforrdsok megbrzése,
valamint a szervezet sajat hatékonysagat értékeld felmérés is ide tartozik. Milyen hatdssal van
a szervezet arra a kozosségre, kornyezetre, amelyben tevékenységét kifejti? Tapasztalatok és
mennyiségi indikdtorok a mérvaddak.

9. kritérium: Az alapveté teljesitmény célokkal kapcsolatos eredmények: a szervezet
milyen eredményeket ér el feladatai és célkitlizései tiikkrében, és mennyire elégedettek a

szervezet eredményes mitkodésében érdekelt szervek €s személyek.

A CAF modell

ADOTTSAGOK EREDMENYEK
. A
M Munkatérsak H [ munkatdrsakkal L
kapesolatos
eredmeények
Az alapvetd
. Allampolgarf teljesitmeny-
Vezetss | Stratégiaés || poiyamatak = igyfél-kozpontl =  célokkal
tervezéds sradmények kapesolatos
sredménysk
A tarsadaimi
Egyutt- ksmyezetre
H mikddés és = il »mm:m.ﬂ:? il
erfforrésok lmpesolatos
wredmenyek
INNOVACIS ES TANULAS.

6. dbra: A CAF modell felépitése
Forrés: http://www.otm.gov.hu/bmkkh/kkhweb.nsf/index
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V. rész

Felhasznalt irodalom
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