A kutatas céljai, modszerei és eredményei

A kutatas kiinduld kérdésfeltevése az volt, hogy miben kiilonbéznek az intenziv
kapcsolati haloval rendelkez6 urbanus térségek a hagyomanyos varoskornyék-kapcsolatoktol,
melyek azok a tényezdk, amelyek sajatos intézményesitésiiket indokolhatjak, valamint milyen
szigorubb vagy lazabb szervezeti keretek koz¢ illeszthetok e nagyvarosi térségeink? Tovabbi
kutatési kérdésiink, hogy tekinthet6-e a nagyvarosi agglomeracié kozigazgatasi, tervezési €s
fejlesztési egységnek? Ha igen, milyen szervezeti megoldasok ¢és egylittmikodési tematikak
vazolhatok fel hatékony intézményesitésiikre? Végsd soron szabalyozasra vonatkozo
ajanlasok megfogalmazasara is torekedtiink, melyek de lege ferenda, a kiilf6ldi modellek
¢sszeri hasznositasa mellett képzelhetok el.

Tovabbi célunk volt, hogy képet adjunk az agglomeracidonak tekinthetdé harom
nagyvarosi térségben, a gyori, a pécsi €s miskolci agglomeraciokban miik6dd kooperaciok
allapotardl, résztvevoirdl, egyiittmiikodési teriileteirdl, szervezeti kereteirdl, illetve ezek
hianya esetén a helyi-teriileti szereplok egyiittmiikodésre vonatkozé igényeirdl, készségérol.

A felsoroltak okan a kutatds interdiszciplinaris megkdzelitést alkalmazott, ezért a
kozigazgatas-tudomany, a kézgazdasdg-tudomany és a politologia, valamint a szociologia
eszkoztaraval operalt. Mindezen tudomanyagakat teriileti szemléletben igyekezett integralni,
hiszen a kutatisban résztvevld kutatok sajat tudomanyaguk mellett egyuttal a teriileti
tudomanyok képviseldi is. Az alapkutatdsnak keretet ado diszciplina a kézigazgatés, amely a
varostérségi kooperaciok szabalyozasi kornyezetét szolgaltatja, azonban a nagyvarosi
agglomeraciok ,szigoru” kozigazgatdsi intézményesitése ma mar csak a lehetséges
megoldasok egyike. Tekintettel arra, hogy a kutatds targyat képezd nagyvarosi térségeket
dinamikus, fejlodd térségeknek tekintettiik, ezért nemcsak kozigazgatasi és kozszolgaltatasi
térként, hanem fejlesztési és gazdasagfejlesztési térként is kezeltiik 6ket. Ebbdl kdvetkezden a
vizsgalat latokore kiszélesedett, a kozigazgatasi szereplok mellett sziikségképpen megjelentek
a gazdasagi szféra szerepl6i, s6t a civilek is. Tehat valoszintisitettiik, hogy a kapcsolati
halokban jelen lesznek a jelentdés vallalkozdsok vezetdi, amely tény mar a lazdbb,
informalisabb szervezddések és intézményi megoldasok felé tereli a kooperaciokat. Ily médon
a kutatds kitért a vizsgalt térségek 1étezd vagy volt kooperacidinak feltérképezésére és
jellemzésére az Gn. governance modell alkalmazasanak segitségével. S6t, az ,,urban regime”,
a varosi kormanyzas ujfajta megkdzelitését is segitségiil hivta, hogy valaszt adjon e tedria
hazai alkalmazhatosagara. Végiil nem hagyhaté figyelmen kiviil, hogy az agglomeracidkat a
teriileti és telepiiléstervezés szempontjabdl is koordinacidt igényld térségekként kellett
kezelniink, ami Gjabb aspektussal gazdagitotta a tematikat.

A kutatds egyrészt elméleti megkozelitést alkalmazott, elemezte a nemzetkozi
szakirodalmat ¢és feltarta az agglomeraciok intézményesitésének nemzetkozi tendenciat mind
torténeti, mind tematikus szemléletben. Masrészt empirikus modszerként kérdéives felmérést
végeztiink az 6nkormanyzati, a gazdasagi és a civil szféra korében, sot arra is torekedtiink,
hogy a gazdasagfejlesztd €s tudastranszfer-intézmények is jelen legyenek az interjualanyok
kozott. Ez 0sszesen 119 strukturalt, elére szerkesztett kérddiv segitségével elkészitett interjat
¢s tovabbi mélyinterjukat eredményezett. A kutatési feladatot a felsorolt szempontrendszer €s
vizsgalati modszerek alkalmazasdval az MTA Kozgazdasag- és Regionalis Tudomdanyi
Kutatékozpont Regiondlis Kutatasok Intézetének kutatdi valositottdk meg a 2010 juniusatol



2012. méjusig terjedd idészakban. Nevezetesen Bodor Akos, Hardi Tamas, Lux Gébor, Palné
Kovacs Ilona, Somlyodyné Pfeil Edit és Suvak Andrea vett részt a kutatasban.

A kutatas eredménye egy mintegy 300 oldalas tanulmanykotet, amely a Publikon
Konyvkiadé gondozédsdban jelenik meg junius honapban. A konyvben adjuk kozre a
bevezeton til a témaban megirt 6t elméleti és négy empirikus tanulmanyt, tovabba a
fiiggelékben kozoljik az Onkorményzati és a gazdasagi aktorokkal készitett interjuk
kérdéssorat. A tanulminyok mindegyike 1j kozlemény, mashol még nem keriiltek
publikalasra. A kutatas szakmai és elméleti megalapozasaképpen 2010-ben és 2011-ben egy-
egy szintetizal6 tanulmany sziiletett, egyik Palné Kovacs Ilona tollabol a varosi kormanyzas
¢s az urban regime témakorben, a masikat Somlyodyné Pfeil Edit jegyezte az agglomeraciok
nemzetkozi intézménytorténetének feldolgozasaval. A publikaciokat a Tér és Tarsadalom c.
folyoirat kozolte. Tovabba hazai és nemzetkozi konferencidkon mutattuk be az OTKA-kutatés
részeredményeit, amihez kapcsolodéan Bodor Akos egyik konferencia-eléaddsa még
megjelenés alatt van.

Tartalmi 6sszegzés

Az agglomerdciokat mindenekelétt mint az egylittmiikddés ¢és kooperacid tereit
tételeztiikk, illetve funkciondlis szempontbol gazdasagfejlesztési térként kezeltiik.
Kovetkezésképp a kutatds tematikailag négy f0 iranyt olelt fel, az agglomeraciok jelentdségét
vizsgalta egyrészrdl kozjogi, azon belill intézményi-szervezeti, illetve kdzigazgatas-szervezési
szempontbol, masrészrol kozgazdasagi, sét kifejezetten gazdasagfejlesztési aspektusbol,
harmadrészt tervezési, negyedrészt kormanyzasi kérdéseket feszegetett. A nemzetkozi
szakirodalom alapjan megallapitottuk, hogy az agglomeraciok intézményesiilésének
torténetileg egymast kovetd négy periodusa kiilonitheto el.

Az elsé idoszak a 19. szazad végétol a 1l. vilaghdaboru lezaruldsdig tartott, amelyben a
legjelentdsebb varosok jutottak szerephez akar Nyugat-Eurdpat, akar Eszak-Amerikat
tekintjiik. A nagyvérosi terek egységes kezelése kifejezetten igazgatds-szervezési aspektusbol
tortént, amelyet a magvaros ¢és az agglomeracios telepiilések kozos teriilethasznalati igénye,
tovabba az abbol fakado egységes telepiilés/varostervezés 1étrehozdsanak szandéka mozgatott.
A maésodik vildghdborit kovetden a nagyvarosi igazgatas-torténet masodik szakaszdban a
gazdasagi fejlodés teremtette kihivasokra a fejlett orszagok az allamok modernizaciojaval
valaszoltak. Ennek részeként a fejlett orszagok tobbségében megvaldsult az agglomeraciok
intézményesitése elsdsorban a kdzszolgaltatasok mérethatékony megszervezésének igényével,
ami a nagy haélozati infrastruktirdk egységesitésében, az eldvarosi tomegkozlekedés
megszervezésében, a térségen beliilli ado- és pénziigyi kiegyenlitésben oOltott testet.
Mindennek héatterében az 1950-1970-es években a kozponti kormanyzati szintrdl vezérelt, az
allam forrasain nyugvo keynes-i gazdasagpolitika 4llt, amely beavatkozasai révén eldsegitette
az agglomeraciok novekedését.

A nagyvarosi igazgatasi modellek burjdnzasat — az 1970-es évek végétol az 1980-as
évek végéig — lehanyatlasuk periddusa kovette, amikor is a nemzetallamok visszavonulo6t
fujtak a korabbi globalis igazgatasi megoldasoknak. A fordista allam valsaganak
koszonhetden a foliilrél kezdeményezett nagy biirokratikus szervezetek létjogosultsaga



részben megsziint, az allamoknak nem fiz6dott érdeke e koltségesnek vélt szervezetek
pénzeléséhez.

Az 1990-es évek elejétél napjainkig terjedd 0j id6szaknak vagyunk tanui, amely
ismételten folértékelte a nagyvarosi agglomeraciokat. E terek a regiondlis és nemzeti
gazdasagfejlesztés szolgalataba keriiltek, s mint csomoponti régiok értelmezddnek a lokalitas
elényeire épitd ) kornyezetben (Lengyel 2010). Kovetkezésképp a varosi térségeknek az
adminisztrativ hatarokhoz igazitdsa fokozatosan veszit jelentdségébdl. Az EU és tagallamai
egyarant Ugy tekintenek a varosrégiokra, mint a gazdasdg motorjai, melyek a telephelyek
globalis versenyében vesznek részt.

A globalis gazdasag mukodési logikajaban a nagyvarosok térszervezd szerepének
radikalis felértékelddése megy végbe. A koncentracios folyamatokat eldidézé kommunikacios
technologidk, méretgazdasdgossagi elényok ¢és gazdasagi externdlidk uj nyertesekre ¢és
vesztesekre osztjadk a teret, és mig a globalis varoshalézat kitiintetett csomopontjaiban
elhelyezkedd metropolisztérségek az elsd, addig a kisebb nagyvéarosok a masodik csoportba
sorolodnak. A kialakulé egyenldtlenségek a gazdasag magas értéktermeld képességi,
innovativ 4gazataiban a legszembetlinébbek, ¢és ezt a szakadékot a multinacionalis
nagyvallalatok telephelyvalasztési stratégidi is konzervaljak. Kozép-Eurdpaban a periférikus
térszerkezeti pozicio, a gazdasagi lemaradds és a kritikus tomegek hidnya miatt az idedlis
fejlodési ut csak a fovarosi agglomeraciok és néhany kivételezett centrum szamara kdvetheto;
a kisebb nagyvarosok esetében vagy a termelési—szolgaltatasi rendszerek hierarchiaiba valo,
altalanos versenystratégiakon alapuld betagozodas, vagy az egyedi versenyelonyokre és belsd
eréforrasokra alkalmazott ndvekedési stratégia enyhitheti a kedvezdtlen kiindul6 helyzetet.

A nagyvarosok szerepének eldretorése, a teriileti gazdasag és a kormédnyzas atalakuldsa
a fejlesztd szerepeket felvallald, a vérosi politikak és a gazdasagi érdekek szintézisére térekvo
varosi rezsim szemlélet elterjedésével jart. A varosi rezsimek olyan keretet jelentenek, amely
a globalis folyamatokhoz wval6 alkalmazkodéas érdekében mobilizalja a vérosi térség
eréforrasait, és versenyképesség-kdzponti varospolitikdkat alakit ki; képessé valik az
agglomeracids potencial kiakndzasdra. A varosi rezsimek intézményi innovaciok révén
hozzajarulhatnak a teriileti termelési rendszerek szerkezetvaltasdhoz, fenntarthato
megujulasahoz; de fennall annak a veszélye, hogy az atalakulas elényei egy szikild elit,
hatranyai pedig a szélesebb tarsadalom korében jelentkeznek. A demokratikus felhatalmazas
hianya, az egyoldalian vallalatorientalt szemlélet, a globalis alkalmazkodasi mintdk merev,
nem automatikusan célra vezetd kovetése, valamint a szamottevo tarsadalmi és teriileti
egyenldtlenségeket adottsagként elfogadd, sét, azokat szélesitd politikak alkalmazasa is
megjelenik a biralatok kozott. A dominans fejlesztési iranyokban prioritast élvezd fejlett
iizleti szolgaltatasok er6s agglomeralédasuk miatt nem eredményeznek teriileti
kiegyenlitodést.

A Gyori, a Miskolci és Pécsi agglomeraciot a hazai szuburbanizacié tereiként
statisztikai modszerek segitségével elemeztilk. Mindharom nagyvarosi térség a vidéki
szuburbanizacié klasszikus idészakéaban, tehat a 21. szazad elején indult ndvekedésnek. Ebben
az id6szakban a kikoltozes altalanosan magas dinamikaval jelentkezett nagyvarosaink kortil, s
jelentds épitdipari novekedést is generdlt. A harom varos és agglomeracidja azonban
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felében. Igy azok kiilonbségeit nem egyszeriien a varos—szuburbia migracidra vezethetjiik
vissza, mint inkabb az orszagon beliili, megyei és régiok kozotti vandorlasi folyamatokra.

Az évtized maésodik felében jelentkezO valsadg altaldban lassitotta a varosokbol a
kornyez6d telepiilésekre iranyuld kitelepiilést. Elfogyott, vagy gazdasagi lehetdségeiben
visszaesett az a népesség, amely az évtized eleji nagy kikoltozé szamot produkalta. igy a
harom agglomeracié koziil a jelentés novekedést csak a gydri tudta megtartani, mivel itt a
lakossagszam gyarapodés forrdsat az orszag mas teriileteirdl bekoltozok csoportja is bdvitette,
s az agglomeracio sajat gazdasagi bazisa is jelentdsen novekedett. Ezzel szemben Miskolcon
az agglomeracid csokkenése nem magyarazhatd csupan a szuburbanizacids folyamatok
lassuldsaval, hanem abban jelentds szerepe van a térségbdl zajléo elvandorlasnak is. Pécs
ugyanakkor egy 0nalldé rendszert alkot. Itt a folyamatokért elsdsorban a klasszikus varos—
szuburbia mozgas a felelds, kiegésziilve a megye mas részeibdl szarmazo bedramléssal.

A kutatds kezdetén feltételezésiink az volt, hogy a magyar varosi korméanyzas sem
szabalyozott modelljét, sem miikodési gyakorlatat tekintve nem képes befogadni a rezsim
elmélet logikajat. Az empirikus kutatasi eredmények alatdmasztani latszanak ezt a hipotézist.
A nagyvarosban miikodé gazdasagi és egyéb szereplok bizonyos kore, csoportja
természetesen hatassal van a helyi politikdra és a varosi kormanyzas irdnyaira, de ez nem
valamiféle szilard és kollektiv fejlesztési szovetségen keresztiil, hanem a dominancidjat
megorzd helyi (kdzponti) kozpolitikai ,,rendszer-rezsim” kozvetitésével, tehat szelektiven
érvényesiil. Miutan a gazdasag és varosfejlesztésben nem mikodnek tartos fejlesztési
koaliciok, ezért a bezarkdzéasra hajlamos varoshdzi politika a gazdasag agglomeracios
egylttmiikodéshez fiiz0do érdekeit is negligalja, és megforditva, a varoshaza sem képes a
gazdasag szerepldit telephely-valasztasi dontéseiben, ,,térstratégidiban” befolyasolni.

Ami a hélozatok térbeli kiterjedtségét, vagy inkabb extra lokalis meghatdrozottsagat
illeti, azt tapasztaltuk, hogy a horizontélis, agglomerativ kapcsolatrendszerek kevésbé
jellemzéek a vertikdlisakhoz képest. Ennek alapvetd okat a magyarorszagi kormanyzati
rendszer erds centralizaltsagaval, illetve az Onkorményzati rendszerben rejlé centrifugalis
erok  érvényesiilésével magyardzzuk, amelyek képesek a hatalom  o6koldgiai
meghatarozottsagat feliilirni. A varosok sajat térszervezO aktivitasa helyett a kdzponti
kormanyzat altal kinalt vagy inkabb eldirt ,,horizontalis” formdk valtak a varos és kornyéke
egylttmiikodésének keretévé. A tényleges agglomerativ kapcsolddasok €s szimbidzis, ami a
nagyvarost és kozvetlen kornyékét 0sszekoti sem az igazgatasi, sem a gazdasagi halézatok
szisztematikus kiépitését nem tudta kikényszeriteni.

Empirikus adatfelvételiink sordn dontd elemzési kérdés volt a vdarostérségek
szerepldinek 1étezd és lehetséges egyiittmiikodése, mind a kooperacié szervezeti kereteinek,
mind pedig az esetlegesen hidnyz6 egyiittmikodés ellenére az egyiittmiikddésre iranyuld
készségnek a vizsgalata. A kérddivek Osszegzett eredménye szerint jelenleg egyik nagyvarosi
térségiinkben sem valdsul meg atfogd kooperacio, sem intézményesitett, sem pedig informalis
formaban, tehat ezen agglomeraciok integraltsagardl nem lehet beszélni. Egyeldre hianyzik a
kozos érdekek felismerése, ezért altaldban verseny jellemzi az egy térségen beliili
onkorményzati szereploket. A kooperacidora vald valamelyes nyitottsag a legfejlettebb
nagyvarosi térséglinkben tapasztalhatd, s a gydri és miskolci agglomerdcioban miikodik az
egyetem ¢és a vallalkozdsok kapcsolata. Ennek hatterében az 4ll, hogy az agglomeraciok
helyhatosagai alig felének van mas onkormanyzattal kozos fejlesztési palyazata, fejlesztési



célja még kevésbé. Meghokkentd eredménynek tekinthetd, hogy az agglomeracios helyi
politikusok egynegyede nyilatkozott ugy, hogy nincs kapcsolata az Onkorményzatnak a
kozponti  varossal. Ennek ellenére az elvi egyiittmikodési készsége magas a
megkérdezetteknek, mert az onkormanyzati lakas- és telekpolitikat kivéve szinte valamennyi
¢sszerli kooperacios teriiletet fontosnak itélték a nagyvarossal dsszehangoltan kezelni. A
kozos fejlesztési tér kialakitdsanak teriileti 1éptéke azonban mindharom alanyi kor (koz- a
gazdasagi €s a civil szféra) esetében meglehetdsen szitken definialodott, kozelitdleg dtven szazalékuk
sajat varosi térségiiket, mint fejlesztéspolitikai Onalld egységet a statisztikai kistérségi hataroknal
kisebb léptékben képzeli el. Az optimalis kooperacids téregységet a megyével mindossze 2%-uk
azonositotta, mig a regionalis 1éptéket ugyancsak minimalis mértékben (6%) valasztottak az
interjualanyok.

A kutatas kovetkeztetése szerint a globalizacid keretei kdzott a nagyvarosi térségekeink
egylttmiikodése formalizalasanak legfobb célja a helyi szintrdl torténd kilépés és a regionalis
1éptékii cselekvés képességének az elnyerése. Osszességében ez a résztvevék oldalarol azt
jelenti, hogy a lokalis dnkorméanyzatok kompetencidja, er6forrdsai mar nem elégségesek a
kozos célok eredményes eléréséhez, ahhoz sziikség van a kozszférdn kiviili aktorok
bevonasara. A vizsgalt harom varostérség szdmara a nemzetkozi lathatosag perspektivajat
leginkabb a hataron atnyulo jelleggel formalodo haldzatos egyiittmiikodés és régidformalas
tudja nyujtani. Az EU forszirozza a governance strukturak 1étrejottét kiilonosen a funkcionalis
varosrégiok  kooperacios  sziikségletei  kielégitésére, aminek koOzéppontjdban a
gazdasagfejlesztés és versenyképesség all. Ugyanakkor a kutatdsi eredmények alapjan
megfogalmazhatd, hogy a kozép-kelet-eurdpai térség orszagainak, beleértve hazankat
lényegesen kisebbek az esélyei a governance eredményes alkalmazasara, mint az EU régi
tagallamainak.

A kutatas hasznosithatosaga

A véaroshalozatbol a kutatds célpontjaul a nemzeti jelent6ségli nagyvarosainkat ¢&s
vonzaskorzetiiket valasztottuk ki, ahol az egyiittmiikddés jogi-szervezeti kereteinek
meghatarozasa és a kooperacio elinditasa kiilonos jelentdségre tesz szert. Ez a kutatési irdny
fontos egyrészt Budapest tulsulyanak ellenstilyozasa érdekében, ami altal tdmogathatja a
kozigazgatds decentralizdciojanak kiérlelését. Masrészt fontos nagyvarosaink szdmara azért,
hogy a nemzetkdzi varosversenyben megfelelden expondlni tudjadk magukat. Harmadrészt
igen lényeges, hogy létrejojjenek a kooperacid keretei, s a kozponti varosok és térségiik
struktira. A hazai varospolitika szamara talan az a legfontosabb iizenet, hogy el6szor is
sziikség van e térségek fragmentaltsdganak felszamolasara, amihez a kooperacid bizonyos
mértékli formalizalasan keresztiil vezet az Ut. Ehhez az allam tud segitséget nytjtani, amikor
kozos tervezésre, kozlekedésszervezésre vagy éppen kozszolgéltatisok kozos ellatisara
felhatalmazza ezeket a siirlisodési teriileteket, megfeleld szabdlyozédsi és finanszirozasi
eszk6zok hozzajuk rendelésével tamogatja dket.



