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I. A témaválasztás indoklása, a kutatás célkitűzései

Napjainkban nemcsak az államigazgatást, de a politika iránt érdeklődő tágabb közvéleményt is foglalkoztatja a magyar közigazgatás reformjának kérdésköre. A helyi önkormányzatokról szóló 1990. évi LV. törvény érintetlenül hagyta Magyarország közigazgatási beosztását, s ugyanakkor a politikai decentralizáció sajátos rendszerét vezette be. Különösen nagy vitát váltott ki a megyerendszer léte vagy nem léte. Az Európai Unióhoz való csatlakozásunk kapcsán a regionalizmus, a regionális fejlesztés, a regionális közigazgatás kérdése ismét aktuálissá vált.

. E dolgozat témája a politika térségi és helyi szintjeinek egy sajátos kérdésköre, a magyar megyerendszer. Ez a témakör a szerzőt már a ’80-as évek végétől kezdve foglalkoztatja

Célok és módszerek


Az értekezés a megyék politikai földrajzi arculatával és közigazgatási szerepével foglalkozik, de áttekinti a politikai és a közigazgatási térfelosztásokat, a választási rendszereket is. Elemzi a rendszerváltás hatását a magyar megyerendszerre, s visszatekint a tanácsrendszerre is. Részletesen elemzi a megyét, mint politikai teret, így a megyei önkormányzati választások eredményeit 1990. és 2006. között a parlamenti választásokkal összehasonlítva vizsgálja, s kitér a megyei elnökválasztások eredményeire is

A tanulmány célja, hogy bemutassa a magyar megyerendszer helyét és szerepét a közigazgatási és az önkormányzati rendszeren belül. Az elmúlt tizenöt év tapasztalatai alapján, politikai földrajzi eszközökkel és korábbi szociológiai felmérések eredményeinek felhasználásával a megyei önkormányzatok összetételének és a megyei politikai elit változásának elemzését is megkísérli. 

Ebből is kitűnik, hogy a módszertan nem szorítkozik a szakirodalom feldolgozására és dokumentumelemzésre, hanem a szociológiai felmérések (közvélemény-kutatások) is beletartoznak az eszköztárba.
A szerző vizsgálja a lakosság, illetve az önkormányzati vezetők véleményének alakulását 1992-2006. között, a megyei önkormányzatiság, a középszintű közigazgatás és a regionalizmus kérdéskörében. Arra keres választ, hogy van-e társadalmi támogatottsága a mai megyerendszer gyökeres átalakításának? Hány régióra tagolható Magyarország? Mi legyen a régióbeosztás? 
A magyarországi önkormányzati-közigazgatási intézményrendszert abból a szempontból vizsgálja, hogy milyen megoldások képzelhetők el a magyar önkormányzati szisztéma keretein belül egy legitim testületi háttérrel rendelkező regionális irányító hatóság létrehozásakor. Ezzel kapcsolatban felvázol egy konkrét választási szisztémát, és megcélozza az intézményi továbbfejlesztés útját is.

II. A feldolgozás forrásai és módszerei

A megyékkel és régiókkal kapcsolatos területbeosztási törekvéseknek igen gazdag irodalma van. Jól összefoglalja ezeket Hencz Aurél kötete, amelyben a tudós szerző 1973-ig követi az eseményeket. A következő jelentős reformterv Bibó Istváné, amelyet az Országos Településhálózat Fejlesztési Koncepcióhoz 1975-ben fogalmazott meg, és sokáig csak kéziratban volt hozzáférhető.

A rendszerváltás kapcsán a politikusok és alkalmi térképrajzolók a korábbi reformterveket vették elő, de a köztársasági megbízotti régióbeosztás nem tükrözte ezeket a korábbi kutatásokat. Az 1990-es évek első felében az Magyar Tudományos Akadémia Regionális Kutatások Központja (MTA RKK) nem is támogatta a köztársasági megbízotti régiók fejlesztését, de a megyék szétdarabolását célzó más elképzeléseket sem. Ugyanakkor a gazdasági és területfejlesztési megalapozottságú kutatások során a Rechnitzer János vezette Intézet (NYUTI) felmérte a Felső-Dunántúl elnevezésű gazdasági körzet belső térszerkezeti rendszerét. 

A Megyei Jogú Városok Szövetségének készített megyefelosztási és régiókká való összerakási reformterveket Tóth József pécsi professzor vezetésével egy alkalmi munkacsoport még 1993-ban. 

A régiók ügye mellé az immár Horváth Gyula által vezetett MTA RKK a Nemzeti Fejlesztési Terv koncepciójának kidolgozásakor állt. A régióbeosztást tekintve visszatértek az 1970-es években kialakított 6 tervezési-gazdasági körzethez. A közgazdasági szakértők többsége minden további nélkül el tudta fogadni a gazdaságfejlesztési régiót közigazgatási, majd akár önkormányzati régiónak is. Az ezzel kapcsolatos ellentmondásokat felismerve, az elképzelést vitatva a közigazgatási racionalitását elsősorban Pálné Kovács Ilona opponálta, de jogi szempontból a megyéket erősítette Ivancsics Imre is.

A közigazgatási reform kormánybiztosa, majd a Magyar Közigazgatási Intézet (MKI)  főigazgatója, Verebélyi Imre „a megyék pártján állt”, de felismerte azt, hogy a kisméretű és főleg csekély gazdasági erejű megyék nem tudják felvenni a versenyt az úgynevezett háromnevű megyékkel szemben. Megyeösszevonásokat, illetve első lépésben társulásokat javasolt.

A radikális megyeellenes nézeteket megfogalmazók között Vági Gábor elhunytát követően Horváth M. Tamás (ÁSZI majd MKI) volt, aki a régiók kialakítását a megyehatárok megváltoztatásával tudta csak elképzelni.

III. Tudományos feltevések, következtetések, eredmények
A régió vagy megye vitában a megyék melletti legfontosabb érv: a létezésük ténye és tradicionális történeti szerepük. Egyben a legfontosabb kétely is ehhez kapcsolódik: a megváltozott viszonyok között a megyerendszer léte és hagyománya önmagában elégséges érv-e a fennmaradásához?
Magyarországon a megyei – s azon belül a járási – közigazgatásnak is erősek a hagyományai, a tartományi jellegű tagoltság csak sajátos elemekben bukkant fel történelmünkben (Horvátország–Szlavónia és Erdély). A megyénél nagyobb területeket összefogó régiók ezért általában negatív visszhangot keltettek az ország függetlensége iránt elkötelezett politikai közvéleményben.

A vármegye privilegizált helyzetét az 1848. évi reformok rendítették meg. A népképviseleti rendszer bevezetésével megszűnt a megye követküldési és utasítási joga. 1871-ben a királyi bíróságok létrehozását követően a vármegye a politikai hatáskör után elvesztette igazságszolgáltatási jogkörét is, tisztán közigazgatási hatóság maradt. Ez a közigazgatási hatáskör is csorbult a külön állami intézményrendszer létrehozása, a közigazgatás államosítása folytán.

Ez a polgári átalakulás szakadt meg 1945 után. 1948-ban, az állampárti diktatúra bevezetését követően először az 1949-es országgyűlési választások során vált teljesen formálissá a demokrácia intézményrendszere, amit a sztálinista alkotmány kihirdetését követően a tanácsrendszer 1950. évi bevezetése követett. A megyei tanács felettes szerve volt a területén működő községi, járási és városi tanácsoknak, és 1971-től az addig létező négy megyei jogú város is betagolódott a megye szervezetébe. 
A megyék 1990-ben a bűnbak szerepében találták magukat, és a politikai erők egyik (liberális) fele a megyei önkormányzatiság teljes megszüntetésére is kísérletet tett. Ez azonban éppoly sikertelen kísérlet volt, mint ahogy a XVIII–XIX. századi önkényuralmi évtizedek sem tudták megtörni a vármegyék erejét. 1988-1990 között ismét felélénkültek azok a mozgalmak, amelyek a magyar megyerendszert az úgynevezett alulról felépülő városkörzeti beosztásra tervezték, s ezeket a városkörnyékeket vagy városmegyéket 7-8 régióba kívánták szervezni.

A regionális beosztás és a regionális választási rendszer kérdésköre két oldalról is megközelíthető. Az egyik, a radikális szemlélet. E szerint, ha elhatározzuk, hogy a mai magyar közigazgatási beosztás, vagyis a megyerendszer nem felel meg a harmadik évezred követelményeinek, és új közigazgatási szisztémát kívánunk kidolgozni, akkor az optimális területi igazgatást modellezve ki lehet alakítani a területfejlesztési, közigazgatási és önkormányzati szisztémához a választási rendszert is. A másik,– organikusnak nevezhető – megközelítés, hogy a régió lehetséges feladataiból kiindulva alakítjuk ki a területi beosztást, s ugyancsak a feladatokhoz igazítva határozzuk meg a régiókon belüli képviselet formáját. 

A régió lehetséges jövőbeni szerepéről

1. A több megyéből álló régiók (illetve regionális önkormányzati testületek) legfontosabb feladatául elsősorban a terület- és vidékfejlesztés, valamint a gazdaságélénkítés kormányzati eszközeinek decentralizálása javasolható. A közszolgáltatások közé csak a speciális, országosan szervezett szakfeladatok (például tüdő- és szívkórházak, drogelvonók stb.) kerülhetnek. Nem lenne célszerű, ha a jelenlegi megyei feladatokat ellátó intézmények kerülnének regionális szintre. A regionális szintre a minisztériumok feladatait kell decentralizálni!
2. Ugyanez a helyzet a közigazgatási feladatokkal is. A most is megyei szinten ellátott feladatokat semmiképpen sem szükséges regionális szintre telepíteni. Meggondolandó viszont, hogy a minisztériumi, illetve országos főhatósági szinten, Budapesten ellátott közigazgatási, hatósági feladatok közül melyeket lehetne regionális szintre helyezni. Ilyenek lehetnek a minisztériumi dekoncentrált szervezetek is, amelyeket egy regionális kormányhivatalba lenne célszerű szervezni. Célszerű viszont a regionális és a megyei önkormányzatok feladatait megosztani.

3. Regionális szintre tehát a következő feladatok kerülhetnek: területfejlesztési koncepció, területfejlesztési program készítése; gazdaságfejlesztési programok készítése; céltámogatások, decentralizált alapok elosztása, több megyére kihatással lévő célok esetében; foglalkoztatáspolitika; kis-, és középvállalkozások támogatása; egészségfejlesztési programok készítése, regionális egészségügyi intézmények fejlesztése; környezetvédelmi programok készítése, regionális vízügyi, hulladékgazdálkodási létesítmények fejlesztése; több megyén átívelő másodrendű utak fenntartása és fejlesztése.

4. Megyei szinten kell, hogy maradjanak: földművelési és vidékfejlesztési támogatások (mivel ezek a NUTS 3 szinthez vannak telepítve); területrendezési tervek felülvizsgálata és jóváhagyása; megyei egészségügyi és szociális intézmények fejlesztése és fenntartása, gyermekvédelmi intézményrendszer; gyógypedagógiai intézményrendszer; középfokú oktatási és szakképző intézmények fejlesztése és fenntartása; speciális, kulturális intézmények (megyei könyvtár, levéltár, múzeum, közművelődési, pedagógiai intézet stb.) fejlesztése és fenntartása.

5. Szervezetileg ez a megyei és a regionális területfejlesztési tanácsok megszüntetését jelentené – feladatait az új területi (regionális, tartományi, vagy nagymegyei) önkormányzatok vállalnák át. 

A régiók beosztásáról, tagozódásáról – több vagy kevesebb régió legyen?

6. Magyarországon, 1998-ban 7 tervezési-statisztikai régiót alakítottak ki. Ezek közül a Közép-Dunántúl régió (Fejér, Komárom-Esztergom és Veszprém megyék) korábban egyetlen tudományos kutatás tervezetében sem szerepelt, s a Nyugat-Dunántúl (Győr-Moson-Sopron, Vas és Zala megyék) esetében is vitatott Zala státusza. A tudományos kutatás mai állása szerint Magyarországon elegendő 6 régió. Ezt a gazdaságföldrajzi kutatások már az 1980-as években, míg az MTA RKK Dunántúli Intézete 1996-ban ismételten rögzítette.  Ma már a tudomány a 6 régiót is soknak tartja. A minimális változat szerint – mint a tájegységeknél már említettük – Magyarország gazdasági, statisztikai és területfejlesztési szempontból lényegében 3 régióból áll: a nyugati (dunántúli), a középső (Budapest környéki) és a keleti (alföldi, továbbá felső-magyarországi) területi egységből. Van olyan négyrégiós elképzelés, amelyik Budapestet önálló régiónak tekinti, és egy másik egységbe sorolja a fővárost körülölelő 4 megyét. Az ötrégiós változat annyiban tér el a hatrégióstól, hogy a keleti országrészben az Alföldet nem bontja két részre, s ennek egyik alváltozataként Szabolcs-Szatmár-Bereg megyét viszont az észak-magyarországi térséghez sorolja. 
7. Természetesen ez az elgondolás a tervezési-statisztikai, a terület- és gazdaságfejlesztési feladatokból indul ki, hiszen ebben az esetben a közigazgatási szempontok nem merülnek fel. Amennyiben a köztársasági megbízotti régiókhoz hasonló területi egységeket kívánna a kormányzat ismételten létrehozni, akkor ezekből 8-9-re is szükség lenne, de ezt semmiképpen sem tartom jó megoldásnak. 
8. A végleges régióbeosztás egész kistérségek érdekeit sértheti. A pápai térségen túl Nógrád balassagyarmati felét, Komárom-Esztergom megye esztergomi kistérségét, amely hasonlóan a Jászsághoz, inkább a Pest megyét magába foglaló központi régióhoz tartozna, a nagykanizsai kistérség a dél-dunántúlihoz, a siófoki pedig a közép-dunántúlihoz lenne csatolható közlekedés-földrajzi és gazdasági érdekei szerint. A megyerendszer megbontása azonban súlyos közigazgatási és statisztikai problémákat okozna, de megbontaná a politikai érdekek szerint nagyon is „kicentizett” országgyűlési választási rendszert is.

Szükség van-e regionális önkormányzatra?

9. A szerző összefoglalja az 1992. és 2006. között folytatott megyei közvélemény-kutatások eredményeit, különös tekintettel a „megyék vagy régiók” kérdéskörére. Megtudhatjuk, hogy a lakosság, illetve a polgármesterek szerint szükség van-e a megyei önkormányzatra, s hogy hogyan változott a közvélemény egy évtized alatt.  Valamennyi kutatási eredmény azt támasztja alá, hogy mind a lakosság, mind a helyi politikai és szakmai vezetők szerint szükség van a megyei önkormányzatokra. Kisebbségben maradt az a vélemény, hogy a mai megyéknél nagyobb, regionális önkormányzatok kialakítása indokolt. Ez utóbbit – a legutolsó véleménykutatás szerint is – csak abban az esetben tudják elfogadni, ha emellett megmaradnak a megyei közigazgatási szervek is. A lakossági véleményekből egyértelműen kiderül, hogy a megye az a legnagyobb politikai-közigazgatási tér, amit el tudnak fogadni, és különösen nagy ellenállásba ütközik az az elképzelés, hogy a „szakszerűbb és jobb közigazgatás érdekében” a mai megyeszékhelynél messzebbre, a leendő régióközpontba kerüljenek az igazgatási feladatokat ellátó hivatalok.

10. A megyék mellett elkötelezett kutatók (köztük a szerző) úgy vélik, hogy területfejlesztési régiókra sincs szükség, hiszen ezeket a feladatokat a megyei önkormányzatok is el tudják látni. Véleményük szerint, a területfejlesztési és a munkaügyi tanácsokat a megyei önkormányzatok bizottságaként kellene működtetni, s a megfelelő pénzalapokat is a meglévő választott régiókhoz, azaz a megyékhez kell telepíteni.

11. Amennyiben a régiórendszer elsősorban tervezési-statisztikai, valamint gazdaságfejlesztési feladatokhoz igazodik, akkor egy, a megyeihez hasonló választási rendszerű, erős politikai legitimitású regionális önkormányzatra semmiképpen sincs szükség. Abban az esetben viszont, ha a települési önkormányzatok számát drasztikusan csökkentenék, vagyis ha követné a magyar önkormányzati struktúra a skandináv országok példáját, úgy felmerülhet a regionális önkormányzat létrehozásának lehetősége, de ekkor is kell számolni a települési és megyei identitás kialakult rendszerével. 

12. A regionális területfejlesztési tanácsok képviseleti rendszerén természetesen lehet változtatni. A jelenlegi delegálási rendszer közvetlen választásokkal történő felváltása mellett a közvetett választási rendszer is elképzelhetőnek tűnik. Így a régiót alkotó megyei és megyei jogú önkormányzatok képviselete lakosságszám-arányosan is biztosítható, például, ha az adott megyék a megyei közgyűlés elnöke mellett 100 000 lakosonként további 1-1 képviselőt delegálhatnának a tanácsba. Közvetett választások esetén kikötés lehet, hogy csak a megyék, illetve a városok választott képviselői közül kerülhetnének ki a régiótanácsosok, de az is megoldást jelenthetne, ha az adott megye polgármesterei közül is lehetne választani a régiók testületi tagjait. Ez esetben ugyanis a nép által közvetlenül választott, tehát legitim képviselők közül választanák ki az ugyancsak legitimen megválasztott megyei és megyei jogú városi testületek a régiótanácsok tagjait.

Mivel politikai testületek választanák a regionális fejlesztési tanácsok tagságát, ezért az is nyilvánvalóan politikai testületté válna. Ez esetben természetesen a győztes mindent visz elve érvényesülne, így a kormánypárti megyék és városok kormánypárti, míg az ellenzékiek ellenzéki delegáltakat választanának. Felvetődhetne az arányos képviselet kérdése is, ez azonban csak olyan megyékben lenne kikényszeríthető, ahol a politikai erők viszonylag kiegyensúlyozottan vannak jelen.
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