PALNE KOVACS ILONA

MODELLVALTAS A MAGYAR ONKORMANYZATI
RENDSZERBEN

A magyar 6nkormanyzati rendszer tij korszakba lépett. Szinte okafogyotta vadlt foglalkozni
a régivel, a valtozds irdnya pedig egyértelmii. Jelen tanulmdny elsésorban az alapveté jog-
szabalyi vdltozasokra épit, de azoknak kevésbé a kozjogi részleteire, inkdbb a kozpolitikai
kovetkezményeire koncentrdl. A teriileti kormdanyzdasi rendszer modellje dtalakitasanak hata-
sa csak hosszabb tavon lesz mérhet6, de a szabdlyozdsban lefektetett iranyok alapjan ma is
nagy valésziniiséggel prognosztizalhatéak a kbvetkezmények. A reform az 6nkormanyzati
rendszert teljesen 1ij k6zjogi és politikai kontextusba helyezte. A 2010-ben hatalomra keriilt
kormadnyzat ,sarkalatos” vdltozdsokat hajtott végre szinte a teljes magyar kézjogi berendez-
kedésben. E valtozasok koziil az 6nkormdnyzati rendszer esetében a valtozdasok mértéke jog-
gal illethet6 a modellvadltas kifejezéssel. Nem pusztdn az onkormdnyzatokrol sz6l6 korabbi
torvény egyes rendelkezéseinek, intézményeinek a korrekcidjara keriilt sor, hanem a ,,szel-
lemisége” tiint el. Egy fontos demokratikus kozjogi intézmény, a helyi bnkormdnyzati rend-
szer, illetve a kormdnyzas teriileti szintje alapjaiban valtozott meg. Tanulmdnyomban nem
tudok kizarolag a helyi onkormanyzatokra vonatkozo szabalyozas értékelésére szoritkozni,
mert a folyamat lényege éppen az, hogy a teriileti kormdnyzasi rendszerben az énkormdny-
zatok rovasdra a teriileti allamigazgatas erésodott meg. A modellvaltas nem csak, s6t nem
is elsGsorban a sarkalatos torvények (Alaptorvény, onkormanyzati torvény) kovetkezménye.
Mar ezek elfogaddsat megelézGen majd kovetéen alacsonyabb rangt jogalkotassal, intézke-
désekkel, intézményépitéssel, puhabb kormanyzdsi eszkoz0k alkalmazdsaval formalddott a
teriileti kormdnyzds uj rendszere olyannd, amire taldan még a torvényhozo sem gondolt 2011-
ben. Fontos el6zetesen megjegyezni azt is, hogy a magyarorszagi centralizdacio nem elszige-
telt jelenség. Kétségteleniil, a 2008 utdni idészakban sok orszdg prébalkozott centralizdcids
intézkedésekkel kezelni a vdlsagot,’ tanulmanyomban arra torekszem, hogy ramutassak, a
magyar centralizdcié messze tillépte a valsdgkezelG korrekciok hatdrait.

' CEMR: Decentralisation at a Crossroads. Territorial Reforms in Europe in Times of Orisis (Brussels
2013). Lasd ccre.org/img/uploads/piecesjointe/filename/CCRE_broch_EN_complete_low.pdf.
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I11. A JOGRENDSZERT MUKODTETO SZERVEZETEK
1. A MODELLVALTASHOZ VEZETO UT

A 2010-es valasztasi kampanyban elhangzottak alapjan még nem lehetett arra sza-
mitani, hogy modellértékii valtozasok kovetkeznek, abban azonban kdzmegegyezés
volt, hogy reformokra sziikség lesz. Az 6nkormanyzatok 1990-ben, nagy vitak soran,
de végiil konszenzussal kialakitott modelljérél szakmai és politikai korokben egyarant
viszonylag homogén vélemény alakult ki. Még évtizedekkel kés6bb is egyetértés volt
abban, hogy a modell messzemenden megfelelt az 6nkormanyzas europai standard-
janak, jol szolgalta a rendszervaltas idején kiilondsen fontos legitimacios sziikségle-
tet.2® A miikodési tapasztalatok alapjan viszonylag roévid id6 alatt azonban, abban is
konszenzus alakult ki, hogy a kistelepiilésekre szétaprozott szervezeti struktira és a
kozépszint hianya negativ hatassal van a helyi szolgaltatasok minéségére és koltsé-
geire. Altalaban abban is egyetértettek, hogy az énkormanyzati rendszer feladatainak
volumenéhez képest alulfinanszirozott.*®

Jelentds és lényegében terméketlen vitak targya volt évtizedeken keresztiil ugyan-
akkor az, hogy milyen iranyban és mddszerekkel kellene az alapvet6en strukturalis
problémakat megoldani. Mig szakmai korékben egyaltalan nem mindsiilt szentség-
sértésnek a kotelezd tarsulas bevezetése, bar a kozségegyesitést a technokratak sem
~merték” szorgalmazni, addig az 6nkormanyzati és partpolitikusok demokratikus poli-
tikai értéknek tekintették a valasztopolgarok korlatlan jogat az dnkormanyzashoz,
ezért nem alltak el6 nyilvanvaloan népszeriitlen konszolidacios tletekkel. Az egymast
kovetd kormanyok a strukturalis beavatkozas alternativajaként kinalkozo differencialt
hataskor telepitését is alig vetették be, a tarsulasok dszténzése pedig nem produkalt
igazan meggy6z6 eredményeket. A kozépszint kérdésében még kevésbé sikeriilt atto-
rést elérni, sajatos modon nem is a szokasos centrum és periféria, a helyi tarsdalom
vagy Onkormanyzati elit és a kozponti kormanyzat,®” hanem a partok kozotti, illetve
partokon beliili torésvonalak bizonyultak a {6 akadalynak. A kiilonb6z6 megoldasok,
mint a kistérségi tarsulasok bevezetése 2004-ben, vagy az 1996 6ta folyamatosan for-
malodo teriiletfejlesztési intézményrendszer nem tudtak pétolni az altalanos felhatal-
mazasu és politikai legitimacioju kozépszintli kormanyzat hianyat.

A kapacitasi és finanszirozasi gondokkal kiiszk6d6 dnkormanyzatok mégis tob-
bé-kevésbé képesek voltak a helyi szolgaltatasi és gazdasagiejlesztési feladatokat
ellatni, gyakran innovativ megoldasokat krealni, vagy legalabbis ,tulélni”. Az Eurépai
Uniohoz torténd csatlakozas az 6nkormanyzati rendszer szamara is jelentds kihi-
vast jelentett. A tAmogatasok jelentds részét az 6nkormanyzatoknak ,kellett” felsziv-

2 KAkar1 Laszlo (szerk.): 20 évesek az 6nkormdnyzatok: Sziiletésnap, vagy halotti tor? (Pécs: Publikon
2010).

3 VEREBELYI Imre (szerk.): Egy évtized 6nkormdnyzati mérlege és a jovd kildtdasai (Budapest: MKI —
MTA PTI - MTA RKK 2000).

4 VicvArt Andras (szerk.): Vissza az alapokhoz (Budapest: Uj Mandatum 2006).

> HorvArH M. Tamas — PETERI Gabor — VEcsE! Pal: ,A helyi forrasszabalyozasi rendszer magyarorszagi
példaja, 1990-2012" Kozgazdasdagi Szemle 2014/2. 121-147.

® PALNE KovAcs Ilona (szerk.): Regiondlis reformok Eurépaban (Budapest: Belligyminisztérium
IDEA Program 2005).

" Harald BaLDERSHEIM — Lawrence E. Rosk (szerk.): Territorial Choice. The Politics of Boundaries and
Borders (Houndmills: Palgrave Macmillan 2010).
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ni annak ellenére, hogy nagy résziik nem rendelkezett sem elegend6 sajat forrassal,
sem adminisztrativ kapacitassal a fenntarthato fejlesztési programok megtervezésére
és végrehajtasara. A 2008-as gazdasagi valsag tovabb novelte a korabbi évtizedek-
ben felhalmozédott mitkddtetési problémak és a fejlesztési kényszer miatt felhalmozo-
doé hianyt, és felgyorsitotta, elsésorban a nagyobb 6nkormanyzatok esetében, az ela-
désodas folyamatat.

Osszességében, a teriileti kormanyzas 1990-es képlete mar a 2010-es fordulat el6tt
jelentésen valtozott. Az 6nkormanyzatok mint ,konfliktus konténerek”® mar messze
nem a helyi sikertorténetek f6szerepl6i voltak, a szolgaltatasokért viselt felel6sség és
a pénziigyi feltételek kozotti szakadék mélyiilt, de kozjogi 6nallésaguk, politikai helyi
értékiik telepiilési szinten a decentralizalt modell garanciajaként tovabbra is érvénye-
siilt. A kozépszint azonban mar elveszett az 6nkormanyzas szempontjabol, a kozvet-
leniil valasztott testiiletek helyett agazati dekoncentralt hivatalok és fejlesztési szer-
vezetek vették at a ,kormanyzasi” hatalmat a gyakorlatilag mindegyik kormanyzatot
jellemz6 centralizald térekvések nyoman.®1

2. A ,SARKALATOS” MODELLVALTAS ELOSZOBAJABAN

A 2010-es kormanyvaltas utani els6, nem kiilondsebben latvanyos intézkedések mar
a gyokeres fordulat részének tekinthetéek. Kétségteleniil, ex lex allapot allt fenn az
onkormanyzatok torvényességi ellenérzésének megoldatlansagaval, ami magyarazat-
ként szolgalhatott arra, hogy a kdzigazgatasi hivatalokat illeten valtozast hajtson vég-
re a kormany. A régiokkal valo évtizedes kisérletezésnek véget vetve, visszaterelte a
megyei léptékbe az allamigazgatast. A kozigazgatasi hivatali elnevezés kormanyhiva-
talra cserélése mar nem csupéan a foldrajzi lépték, hanem a hatalmi modell kérdésében
is lizenetértékii volt. Az agazati minisztériumoknak alarendelt dekoncentralt szervek
integralasa a kormanyhivatalba ugyanis nem egyszeriien az agazati koordinacio évtize-
dek 6ta megoldatlan problémajara adott valaszt, hanem az allami hatalomkoncentracio
kezdete is volt. A dekoncentralt allamigazgatas és az nkormanyzatok ,,f6lé” kinevezett
kormanymegbizottak egyértelmiien politikai szerepet kaptak, felhagyva az allamigaz-
gatas politikamentes, semleges karakterével, s egyben ,einstandolva” az nkormany-
zati szektorral szemben a kozépszintet mar nyiltan, k6zjogi, politikai értelemben is.

A kozponti kormany masik beavatkozasat az énkormanyzati finanszirozasi helyzet
tette ,sziikségessé”. Az eladosodas ugyan nem volt jellemz altalaban és veszélyes
mértékben az 6nkormanyzatok kérében, mint arra a késébbiekben visszatériink, de a
kormanyzati koreografia szerint a megyei dénkormanyzatok kisegitése elkertilhetetlen-
nek latszott, miutan altaluk fenntartott rendkiviil fontos intézmények korében 1épett fel
likviditasi zavar. A megyei 6nkormanyzatok oktatasi, egészségiigyi, szocialis, kultura-

8 AcH Attila: ,Kozigazgatasi reform és EU versenyképesség: a »konfliktus-konténerek« felszamolasa” in
ViGvARI Andras (szerk.): Féluton. Tanulmanyok a helyi 6nkormanyzatok finanszirozdsi rendszerének
tovabbfejlesztési lehetéségeircl (Budapest: Belligyminisztérium IDEA Program 2005) 15-20.

® PALNE KovAcs Ilona: ,A megyei 6nkormanyzatok tizéves tevékenységének mérlege” in ué. (szerk.):
Eurépaba megy a megye (Pécs: Baranya Megyei Onkorményzat 2002) 24-65.

10 PALNE KovAcs Ilona: A politika ij szintere a régié (Budapest: Szazadvég 2009).
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lis intézményeinek allami fenntartasba vétele latszolag valsagkezel6 koreografia sze-
rint tortént, mégsem csupan atmeneti megoldasnak bizonyult. A miniszterelnék és a
megyei kozgyiilési elnokok kozotti megallapodas igazi ,deal” volt. A megyék lemond-
tak a hatalmukrol az addssag és a felel6sség elengedése, illetve az unios forrasokbol
mintegy 10%-nyi forras elosztasa feletti rendelkezési jog igérete fejében. A teriilet-
fejlesztési torvény modositasaval bekdvetkezett jogi értelemben is a régiok teljes fel-
szamolasa, feloszlatva a regionalis fejlesztési tanacsokat, felruhazva a megyei 6nkor-
manyzatokat fejlesztési, pontosabban forraselosztasi funkciokkal.

Ezek a l1épések a korabbi teriileti kormanyzasi rendszer 1ényegét érintették, anél-
kiil hogy a kozjogi modell keretei valtoztak volna. A kozigazgatasi hivatalok, ha ugy
tetszik a kozponti kormanyzat pozicidja az 6nkormanyzatokkal szemben nemcsak az
ellendérzési-feliigyeleti jogositvanyokat tekintve er6sodott, hanem megindult a két
szektor kozotti feladatatrendezédés is. Ebbél az is kovetkezik, hogy nem voltak a
sarkalatos torvényekben garanciak arra, hogy az 6nkormanyzas ,lényege” ne sériil-
jon, masként fogalmazva a sarkalatos kozjogi szabalyok formalis megtartasa ellenére
bekovetkezhet a ,lényeg” csorbitasa. Erre a kovetkeztetésre nem csupan a 2010-ben
bekovetkezett valtozasok alapjan lehet jutni. A korabbi két évtized fejleményei ugyan-
csak bizonyitékul szolgalnak arra, hogy az 6nkormanyzatokat a kozjogi keretszaba-
lyok nem védték meg a poziciovesztéstdl, a kormanyzasi rendszert pedig nem tartot-
tak vissza a ,lopakodd” centralizaciotol.

3. AZ UJ TERULETI KORMANYZASI MODELL MEGALAPOZASA
A VALASZTASI RENDSZERBEN

Kronologiailag némileg eléreszaladva, de logikailag indokoltan az orszdgos és helyi
valasztasi, illetve a parlamenti és helyi képviseleti rendszer médositdsat kell eld-
szor emliteni. A 2011-ben elfogadott orszaggytilési valasztasi torvényben a megyei
listak megsziintetése a kdzponti és teriileti hatalmi viszonyrendszer alapveté valto-
zasat idézte el6. A megyei lista kiiktatasaval a partok a jovében nem kényszeriilnek
megyei kampanyra, megyei programkészitésre, megyei partapparatusokra, a partpo-
litikusok megyei 1éptékii lobbizasra, a megye partpolitikai értelemben felszamolédott.
Ugyancsak a teriileti érdekek érvényesitési pozicidjat érinti a képvisel6i és polgarmes-
teri tisztség osszeférhetetlenségének kimondasa az orszaggytilésrél 2012-ben elfoga-
dott torvényben. Els6é ranézésre is sulyosabb kovetkezményekkel jar az, hogy 2014
6szétdl a polgarmesterek kiszorultak a parlamentbél. Kétségtelen, hogy a kettés man-
datum nem véltotta be a bevezetésekor, 1994-ben hozza flizott reményeket," ?® de az

' VARNAGY Réka: ,Az orszaggyiilési képvisel6k helyi beagyazottsaga” in ILonszkr Gabriella (szerk.):
Amatér és hivatdsos politikusok. Képviseldk Magyarorszdgon II. (Budapest: Uj Mandatum 2008)
43-67.

2 VARNAGY Réka: Polgdrmester vagy képvisel6? A manddtumhalmozds jelensége a Magyar
Orszaggyiilésben [PhD-értekezés] (Budapest: Corvinus Egyetem Politikatudomanyi Tanszék 2012),
phd.lib.unicorvinus.hu/671/1/Varnagy_Reka.pdf.

13 ZoNGor Gabor: ,Parlamenter polgarmesterek” OnkormdnyzatZOOﬁ/ 10. 9-13.
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uj szabalyozas mindenképpen az onkormanyzati szektor vesztesége a ,nemzeti” vagy
Lpart”-érdekek érvényesitési esélyeivel szemben.

A 2010-ben elfogadott 6nkormanyzati valasztasi térvény latszolag inkabb techni-
kai jellegli médositasai nyoman jelentdsen megvaltozott a teriileti szintili érdekképvi-
selet, ha ugy tetszik demokracia modellje. A valtozasok célja a jeloltallitas szigorita-
sa (kiiszob bevezetése, listaallitashoz sziilkséges ajanlasok szamanak novelése) és a
parlamenti képviselethez hasonléan, a testiiletek létszamanak csokkentése. A képvi-
sel6k szama a telepiiléseken mintegy 30%-kal, a f6varosban és a megyékben 50%-kal
csokkent, a mar a 2010-es 6nkormanyzati valasztasokon is érvényes uj szabalyok sze-
rint. Ez a siet6s 1épés mar Snmagaban mutatja az dnkormanyzatok politikai értékének
nemcsak mennyiségileg megfoghato devalvalodasat (ami folytatodott a képvisel6i és
a polgarmesteri tiszteletdijak csokkentésével), hanem a helyi tarsadalom és helyi poli-
tika érintkezési felilletének csokkenését is, aminek kovetkezményei a helyi politikaban,
a bizalom, a valasztékkal valé kapcsolatrendszer teriiletén érzékelhetéek lesznek.
A valasztasi rendszerben csokkent az aranyositoé elemek szerepe, tovabb romlott a
kisebb szervezetek valasztasi esélye. A két megyei valasztokeriilet, illetve lista egye-
sitésének negativ kovetkezményeit mar a 2010-es valasztasi eredmények visszatiik-
rozik: lényegesen kevesebb tarsadalmi szervezet volt képes listat allitani, illetve man-
datumot szerezni (1. tablazat), s a mandatumkiosztas uj szabalyai is tovabb erdsitették
a nagypartok folényét, a partok egyeduralkodova valtak kozépszinten, az 01j rendszer
a megyéket kozelebb vitte a kdzponti és eltavolitotta a helyi szintt6l.'* Az igazsag-
hoz tartozik, hogy a korabbi két, mesterségesen krealt valasztokorzet sem volt szeren-
csés megoldas. De nem annak kdszonhet6en voltak legitimacios vakuumhelyzetben a
megyei onkormanyzatok. A szegényes funkciok, eszkdztelenség, a teriileti érdekkép-
viseleti szerep elvitatasa sokkal inkabb oka volt annak, hogy a megyei énkormanyza-
tok nem tudtak a telepiilésekkel é16 szdvetségre 1épni, és politikai befolyast szerezni.

1. tablazat: Megyei kozgyiilések és a févdrosi kozgyiilések dsszetétele, manddtumszdam
1998 2002 2006 2010 2014

Megvdlasztott nem partjeloltek szaima (egyesiilet, civil szerv.) 106 72 37 8 4
Meguvadlasztott partjeloltek szama 795 829 864 416 414
Osszes manddatum 901 901 901 424 418

Forrds: www.valasztas.hu, sajat szerkesztés

4. AZ ALAPTORVENY AZ ONKORMANYZATOKROL

Az onkormanyzati modellvaltas kévetkezé ,sarkalatos” jogalkotasi szakasza az
Alaptorvény, amit sajatos modon, rangja ellenére, nem lehet a legfontosabb jogal-
kotasi 1épésnek tekinteni az 6Snkormanyzatok szempontjabol. Akar ugy is lehet fogal-
mazni, hogy az Alaptorvény nem tul terjedelmes 6nkormanyzati fejezte (révidebb a

4 Dosos Gabor: ,Elmozdulas kozépszinten: A 2010-es 6nkormanyzati valasztasi reform hatasai a megyei
o6nkormanyzatokra” Politikatudomdnyi Szemle 2011/4. 61-83.
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kozpénziigyekrdl szolo fejezetnél) nem sok mindent dontott el, ,tobb szabalya is isme-
résként koszon vissza”.'” Ha szemiigyre vessziik kozelebbrél a fejezet rendelkezése-
it, akkor megallapithato, hogy az Alaptorvény megalapozta a késébbiekben kiteljese-
dé centralizacios folyamatot, s az alkotmanyos védelem szintjének csokkentésével az
onkormanyzati rendszer a mindenkori térvényhozas politikai értékrendjének, érdeke-
inek prédajava valt.

Az Alaptirvény teriileti beosztasrol szol6 cikke megszilarditja a megyéket mint
foldrajzi kereteket, ebb6l az is kovetkezik, hogy a teriileti beosztas alkotmanyos véde-
lemben részesiil. Ugyanakkor abban mozgasteret hagy a késébbi jogalkotas szama-
ra, hogy az dnkormanyzati rendszer milyen teriileti léptékekben épiil ki. Nem emli-
ti az Alaptorvény a jarasokat, holott a jarasi keretek kozott azota szisztematikusan
kiépitett allamigazgatasi szervezeti rendszer miikddik, s6t, az onkormanyzati rend-
szerbe is belopakodott a jaras azzal, hogy a Magyarorszag helyi énkormdnyzata-
irol szol6 2011. évi CLXXXIX. tv. (Motv.) ismeri a jarasszékhely varos kategoriat.
Osszességében az Alaptérvény a teriileti keretek kijelolésében az onkormanyzati
rendszer szamara a korabbihoz képest kisebb védelmet nyujt.

Az egyes szerzok eltéré modon értékelik az nkormanyzashoz valo jog, az 6nkor-
manyzati jogalanyisag alaptérvényi szabalyozasat, pontosabban nem szabalyoza-
sat,'°'"18 megjegyezve, hogy az Alkotmanybirdsag vonatkozoé dontései az 6nkormany-
zati autondmia sziikitését lényegében legitimaltak. Az 0] szoéveg nem tartalmazza
a helyi kozosség jogat az onkormanyzashoz, de ennek inkabb szimbolikus jelentd-
sége van (vélhetéen ezért is illette kritikaval a jogi megoldast a Velencei Bizottsag
is). Konzekvens az Alaptorvény megiogalmazasa az uj allamfelfogas tiikrében, mely
szerint az 6nkormanyzat elsésorban nem az allampolgari részvétel és képviselet
féruma, hanem a kozfeladatok megvalésitoja az egységes allam végrehajté hatal-
mi aganak részeként. Az dnkormanyzatisaghoz kozelit6é kozjogi iskolak az 6nkor-
manyzatokat tobbnyire az altalanos allami tradiciok, a kiilonb6z6é demokraciamo-
dellek mentén vagy a végrehajté hatalom megkiilonboztetett jogallasu, kozosségi
gyokert, alkotmanyos jelent6ségii intézményi szerepléjeként kezelik, vagy tobbnyi-
re angolszasz megkozelitésben, a helyi allami feladatokat megszervezé ,agensként”,
Lhelyi allamként”.19202! A két {6 logika nyilvanvaléan mas mozgasteret enged a tor-
vényhozoénak abban, hogy a helyi demokracia vagy a helyi kozigazgatas poziciéit
hogyan formalja. A helyi allam logikaja természetszertien vezet oda, hogy a valasz-
tépolgar joga az 6nkormanyzashoz is masodlagos. Ez a politikai értékrend jelent6sen

15 TiLk Péter: , A helyi énkormanyzatok az Alaptérvényben” Uj Magyar Kozigazgatds 2011/6-7. 21.

16 Lasd Tk (15. lj.) 21-29.

BaLAzs Istvan: ,A helyi 6nkormanyzati autonomia-felfogas valtozasa az uj térvényi szabalyozasban” Uj

Magyar Kozigazgatds 2012/10. 37-41.

18 PaTYI Andras: ,Gondolatok a magyar helyi énkormanyzati rendszer altalanos szabalyairol” in DELI
Gergely — SzoBoszLal-Kiss Katalin (szerk.): Tanulmdnyok a 70 éves Bihari Mihdly tiszteletére (Gyor:
Universitas — Gy6r Nonprofit Kft. 2013) 379-395.

19" Alan Norron: /nternational Handbook of Local and Regional Government (Aldershot: Edward Elgar
1994).

20 PALNE KovAcs Ilona: Regiondlis politika és kbzigazgatds (Budapest — Pécs: Dialog Campus ?2001).

2t John LouGHLIN — Frank HENDRIKS — Andres LipsTrROM (szerk.): The Oxford Handbook of Local and
Regional Democracy in Europe (Oxford: Oxford University Press 2011).
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kiilonbozik a korabbi hazai alkotmanyos, illetve politikai gondolkodastol, bar megis-
meételjiik, a korabbi alkotmany sem tudta megakadalyozni az 6nkormanyzatok tény-
leges poziciovesztését 1990 és 2010 kozott, és az Alkotmanybirésag mar egy 2009-
ben hozott hatarozataban [55/2009. (V. 6.) AB hatarozat, ABH 2009, 453-463.] is
kimondta, hogy az 6nkormanyzatok a kozigazgatas részei, dontéseiket egy parlamen-
ti bizottsag is vizsgalhatja.

Az Alaptirvény tovabbi rendelkezései is jelzik, hogy egyértelmii szakitas tortént
a korabbi ,természetjogias”, vagy politikai megkozelitésli nkormanyzati felfogassal.
Szakértok kifogasoljak,? hogy nem hasznalja az alkotmanyozo az énkormanyza-
ti alapjogok fogalmat. Ezzel kapcsolatban korabban is eltéré allaspontok fogalmazod-
tak meg, és az Alkotmanybirosag 2014-ben rogzitette is, hogy az énkormanyzatoknak
nem alapjogai, hanem alkotmanyosan védett hataskori csoportjai vannak [3015/2014.
(IV. 7.) AB végzés]. Lényegében a 32. cikk szilikszavi listaja tartalmazza az énkor-
manyzati 6nallosag nemzetkozileg elvart minimumat. Sajatos jogtechnikai megoldas,
hogy ugyanazon cikk (4)-(5) bekezdése az ,alapjogoknal” joval részletesebben sza-
balyozza az 6nkormanyzati rendeletalkotassal kapcsolatos, a korabbiakhoz képest szi-
gorodo térvényességi felligyeletet, ami szintén az alkotmanyos értékrend moédosu-
lasat, az onkormanyzatokkal szembeni bizalmatlansagot jelzi. Azt pedig kifejezetten
az dnkormanyzati jogok és hataskorok alkotmanyos védelmi szintjének csékkenése-
ként értékelik, hogy nem szerepel az Alaptérvényben az énkormanyzatok birésaghoz
és alkotmanybirosaghoz fordulasi joga.?* Az 6nkormanyzati rendeletek torvényelle-
nességét az uj szabaly szerint mar nem az Alkotmanybirésag, hanem a biroésag alla-
pitja meg, ami kétségkiviil komoly tehertél szabaditotta meg az Alkotméanybirdsagot,
de értékelhetd alkotmanyos presztizsveszteségként is, nem véletleniil szurt szemet a
Velencei Bizottsag szakért6i korében sem.

Néhany fontos valtozas emlitendé még, amelyek koziil ketté az 6nkormanyzatok
alkotmanyos helyzetével kapcsolatban szintén tabukat dontott. A kotelez6 tarsulas
elrendelésének és a hitelfelvétel engedélyhez kotésének lehetdvé tétele (bar a korab-
bi alkotmany sem zarta ki ezek lehet6ségét), kétségteleniil indokolhatd és racionalis
szabaly, mégis azt szimbolizalja, hogy az 6nkormanyzatok mar nem himes tojasok, az
alkotmanyozo kozponti hatalom jogot formal arra, hogy korlatozza az 6nkormanyzati
autonomiat, persze a kozérdek, a mindség és a hatékonysag nevében. Az 6nkormany-
zatok mandatumanak 6t évre hosszabbitasa ugyan nem kifogasolhat6, mogotte tobb-
fajta megfontolas lehet, spdrolas, a parlamenti és helyi valasztasok idébeli széttolasa,
a helyi kormanyzatok nagyobb stabilitasa is, de a politikai presztizsveszteség veszé-
lye ugyancsak fennall, mert a helyi valasztasokon amugy is jellemzé alacsony valasz-
tasi részvétel tovabb romolhat.

Az Alaptirvény folytatja azt az alkotmanyozasi hagyomanyt, hogy a végrehaj-
to hatalom vonatkozasaban csak nagyon keretjelleggel szabalyoz (kivéve az ujsze-
rli pénziigyi alkotmanyossag kérdéskorét). A f6varosi és megyei kormanyhivatalok az

22 BaLAzs Istvan: ,Az 6nkormanyzatokra vonatkozo szabalyozas atalakulasa” Uj Magyar Kézigazgatds
2014/1. 35-40.

23 SzENTE Zoltan: ,Az énkormanyzati rendszer atalakitasa” Fundamentum 2012/2. 11-14.

2 Lasd Tk (15. 1j.) 21-29.
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Alaptorvényben mégis nevesitve jelennek meg a kormany altalanos hataskori terii-
leti szerveként, ez jol mutatja, hogy a kormanyzat a teriileti kozigazgatast markan-
san dualisnak fogja fel és a dekoncentralt allamigazgatasra sokkal nagyobb mérték-
ben szamit a korabbi hivatalos felfogashoz és szabalyozasi modellhez képest. Bar,
megismételjiik, az 6nkormanyzatok elsédlegességének deklaralasa 6Gnmagaban nem
volt akadalya a ,lopakodo” dekoncentracionak a korabbi évtizedekben sem. Jelenleg
viszont az inga erésen kilendiilni latszik az ellenkezd iranyba.

Az allam és dnkormanyzatok viszonyanak és szereposztasanak uj felfogasat tiikro-
zi az Alaptorvény annak deklaralasaval is, hogy a helyi dnkormanyzatok és az allam
egyiittmiikddnek a kdzosségi célok elérése érdekében. Ez a rendelkezés az allamigaz-
gatast és onkormanyzatokat inkabb elvalaszt6 korabbi modellel szemben alkotmanyo-
san 0sszeboronalta a két szektort, 1ényegében el6készitve a késébbi drasztikus fel-
adatatrendez6dést az allami és énkormanyzati szervek kozott. Abban azonban nincs
ujdonsag (mint ahogyan kiilénésebben alkotmanyos kockazat sem), hogy az 6nkor-
manyzatok szamara csak torvény allapithat meg kotelez6 feladatokat, s ugyancsak
a régi elnagyoltsaggal deklaralja a feladatok ellatasahoz sziikséges forrasokra vald
jogosultsagot.

5. AZ UJ ONKORMANYZATI TORVENY

Mondhatnank az alkotmanyos szabalyozas elemzése utan, hogy az iij 6nkormdnyza-
ti torvény (Motv.) megalkotasahoz a {6 iranyokat ugyan kijeldlte az Alaptorvény, de
béven maradt mozgastér a részletesebb szabalyok kialakitasa soran. Sajatos ellent-
mondas, hogy az Motv. elékészitéseként megiogalmazott legutolsé szakmai koncep-
cio is (a korabbiakhoz hasonléan) alapvet6en korrekt diagnozist allitott fel, kovetve
a korabbi szakmai allaspontokat. Mint emlitettiik, szakmai és szakpolitikai korokben
nyilvanvaléak voltak a magyar 6nkormanyzati rendszer legfontosabb, a szabalyozasi
modellbdl kdvetkez6 problémai és a megoldasi alternativakat is kimunkaltak a korab-
bi évtizedekben.? 20%" Ha az énkormanyzatisagot a politikai elit 2011-ben a rendszer-
valtas idejéhez hasonloan fontos politikai értéknek tekintette volna, akkor, kétharma-
dot birtokolva, az U] torvénnyel realis lehet6ség nyilott a strukturalis és finanszirozasi
problémak megoldasara. Ehelyett az M6tv. az ,elmulasztott reformok térvénye” lett.?
Az dnkormanyzati rendszert ugyanis képessé lehetett volna tenni a feladatainak ella-
tasara. A térvényhozo ehelyett a centralizaciot valasztotta. Olyan teriileti kormany-
zasi rendszert hozott létre, amelyben az 6nkormanyzatok mar messze nem fedik le a
helyi koziigyek teljességét, nem testesitenek meg ,helyi hatalmat” a vertikalis (terii-
leti) hatalommegosztas altalanos kereteként. Az 6nkormanyzat ,,a helyi allam” egyik
szerepl6je, amelyik sem autonomiajaban, sem politikai presztizsében, sem felel6sségi
korét tekintve nem élvez els6bbséget a helyi kozjogi intézményrendszerben. Az Motv.-

% Lasd VEREBELYI (3. 1j.).

% Lasd KAkar (2. 1j.).

21 PALNE KovAcs llona: Helyi kormdnyzds Magyarorszdgon (Pécs: Dialog Campus 2008).
28 Lasd SzentE (23. lj.).
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ben megjelend szabalyok altalanossagban ugyan megfelelnek az énkormanyzatisag
kozjogi kritériumainak, de a korabbi, messze nem tokéletes modelltdl eltérd szabalyok
0sszességében az onkormanyzatisag jelentds veszteségeként értékelhetdek.

A torvény legaltalanosabb jellemzgjét talaléan fogalmazta meg az Eurépa Tanacs
Helyi és Regionalis Onkorményzati Kongresszusa 2013-ban elfogadott monitoring-
jelentése, mely szerint a reform ,,a helyi és regionalis demokracia jogszabalyi kerete-
inek jelentds sziikitését hozta magaval”.?° A terjedelmes jelentés részletesen sorolja a
kifogasokat és ajanlasokat. Sajnos a kormanyzat a kritikat inkabb elharitani, megcafol-
ni akarta, mint elgondolkodni rajta.’® Az etalonnak tekintett Europai Onkormanyzati
Charta ugyan rendkiviil tigan vonja meg a kereteket, de néhany vonatkozasban valo-
ban felmeriil a kérdés, nem lendiiltiink-e tul rajta? A charta 3. cikkelye szerint példaul,
az énkormanyzatoknak kell ellatniuk a helyi koziigyek 1ényegi részét, a negyedik cik-
kely eldirja, hogy a sajat feladatok ellatasa korében teljes mérlegelési jogot kell bizto-
sitani. De nyilvanvaléan nem érvényesiil hatékonyan a chartaban elvart konzultacios
jog, vagy az elvaras sem, hogy az dnkormanyzati bevételek k6zott legalabb részben
helyi adobevételek legyenek, tovabba, ahogyan az ET-jelentés is kifogasolja, csorbult
a gazdalkodasi onallosag, a birdi jogvédelem stb. De vegyiik sorba a részletek elem-
zése nélkiil azokat a sajatossagokat, amelyek az 6nkormanyzati modellvaltast a legin-
kabb tiikrozik az Motv.-ben.

A sztikités legfontosabb megnyilvanulasa az 6nkormanyzati felel6sségkor, feladat-
rendszer radikalis csokkentése. Modellszintii valtozas, hogy az dnkormanyzatok mar
nem elsédleges és nem széles felel6sségii szervek a helyi koziigyek vonatkozasaban.
Nem deklaralja a torvény, hogy a helyi koziigyekért els6dlegesen az dnkormanyza-
tok felelések, s hogy helyi koziigy csak kivételesen keriilhet mas szerv hataskorébe.
A modellvaltas lényege tehat, hogy a korabbi tul széles 6nkormanyzati feladatkor erd-
sen sziikill. Ne feledkezzilink meg réla, hogy az 6nkormanyzati szerepvallalas szo-
ros Osszefiiggésben van az allami szerepvallalas teljes spektruméanak formalédasaval
és annak nem sarkalatos szabalyozasaval is. Igaza van Bekényi Jozseinek,* hogy
az dnkormanyzati feladatrendszer formalédasa messze nem az 6nkormanyzatokra
vonatkozé sarkalatos jogalkotas kizardlagos terrénuma volt korabban sem, s most is
tavolabb kell 1épni a nagy ellatérendszerek helyzetének értelmezéséig, hogy a valtoza-
sok trendjét helyesen értelmezhessiik. Az dgazati jogalkotasnak a multban és a jov6-
ben is kulcsjelent6sége van a kozfeladatok szektorok és szintek kozotti megosztasa-
ban. Azt is fontos megemliteni, hogy a kozieladatok vallalasaban, azok telepitésében
nincsenek 6rok standardok, bar a tapasztalatok szerint az 6nkormanyzati funkciokor
viszonylag hasonlé az egyes orszagokban.** Vannak centralizacios és decentraliza-
cios, allamositasi és kiszervezési hullamok, az is tény, hogy a legutobbi gazdasagi

29 Eurépa Tanacs Helyi és Regionalis Onkormanyzati Kongresszusa: ,Helyi és regionalis demokracia
Magyarorszagon.” Uj Magyar Kézigazgatds 2014/1. 6.

30 Jelentés a helyi demokraciarol” Onkormdnyzat 2013/4. 9-13.

31 BEkENYI Jozsef: ,A helyi 6nkormanyzati feladatok ellatasanak egyes kérdései az elmult negyedszazad
tiikrében — gondolatok, dilemmak” Uj Magyar Kozigazgatds 2014/1. 75-82.

32 PALNE KovAcs llona: J6 kormdnyzds és decentralizdcio. Székfoglalé eléaddsok a Magyar Tudomdnyos
Akadémian (Budapest: MTA 2014).

5901



I11. A JOGRENDSZERT MUKODTETO SZERVEZETEK

valsag is jelent6s valtozasokat generalt az allami, onkormanyzati, a piaci és harma-
dik szektor kozotti funkciomegosztasban,®3*3° de a magyar szabalyozasban bekovet-
kezett valtozas mértéke és iranya mindenképpen kirivo. A magyar 6nkormanyzatok
jelenlegi feladatrendszere az eurdpai atlaghoz képest erésen lesziikiilt, a korabbi szé-
les felel8sség helyett inkabb maradék elven latnak el helyi feladatokat.

Az Motv. ugyan tovabbra is megkiilonbozteti a kotelezd és onkéntes feladatokat, de
az énkormanyzatokhoz tartozé helyi koziigyek listaja a korabbinal 1ényegesen szeré-
nyebb, s csak azért nem révidebb, mert esetenként bagatell, sarkalatos térvényi format
nem igényl6 feladatok (példaul helyi piacok) is felkeriiltek ra. A lista egyébként kozjo-
gi kodifikacios hibat is mutat, mert keverednek benne a kotelez6 és fakultativ feladatok.
A helyi 6nkormanyzatok rendkiviil fontos helyi kozligyek (oktatas, korhazi és egész-
ségligyi szakellatas, szocialis gondoskodas stb.) ellatasa felett veszitették el a rendel-
kezési jogot, s ezzel a helyi tarsadalom is az ellendrzés, beleszdlas lehetéségét.>

Kiilonosen a megyei 6nkormanyzati feladatrendszer teljes allamositasa agga-
lyos, mar formailag is az Euroépai Onkorményzati Charta rendelkezései szempontja-
bdl, hiszen az atfogo feladatkor helyett a megyei 6nkormanyzatok lényegében egycé-
lu 6nkormanyzatok lettek. Mellékesen megjegyezve, olyan feladatot, funkciét kaptak,
aminek ellatasara szervezeti kapacitasaik alapjan alkalmatlanok, illetve csak arany-
talan pénziigyi, szervezeti, személyi raforditasokkal tehet6k alkalmassa. A funkcio-
jukban megcsonkitott megyei énkormanyzatok koltségvetése drasztikusan csokkent,
bar a szervezeti forma, a valasztott testiilet okan még akar ,bGségesnek” is tekinthe-
t6. Fel is tették mar a kérdést, hogy van-e egyaltalan sziikség valasztott testiiletre.>’
A megyei 6nkormanyzatok szinte teljes kiiktatasa a kozépszintii koordinaciot teljes
egészében kivette a demokratikus, képviseleti ellendrzés alol, ami sokkal sulyosabb
kovetkezmény hosszil tavon a kormanyzati rendszer egészére nézve, mint a megyei
onkormanyzatok atmeneti likviditasi problémainak megoldasa. A jelenlegi (az Motv.
elfogadasa dta is sz(ikiil) onkormanyzati feladatrendszer alapjan az 6nkormanyza-
tok egyre kevésbé tekinthet6ek a helyi szolgaltatasokért politikailag is felelds képvise-
leteknek, az Alaptorvény és az Motv. pedig semmilyen védelmet nem nyujt a tovabbi
allamositasokkal szemben sem.

Az dnkormanyzati hataskdrben maradt feladatok ellatasaban is csokkent, illetve
csokkenhet a jovében a mozgastér. Az 6nmagaban iidvozolhetd, hogy az Motv. sze-
rint jogszabaly a feladattelepitéssel egyidejlileg meghatarozhatja a feladatok ellatasa-
nak minimalis szakmai, személyi stb. feltételeit, illetve ellendrizheti a feladatatvallalas
kérdésében kotelez6en megkdtendd megallapodasokat. Ugyanakkor az mar egyértel-
miien a mérlegelési mozgastér indokolatlan, illetve korlatlan sztikitését jelenti, hogy

3 Claire CHARBIT: ,Governance of Public Policies in Decentralised Context. The Multi-level Approach”
OECD Regional Development Working Papers 2011/4, dx.doi.org/10.1787/5 kg883pkxkhc-en.

3 Lasd CEMR (1. 1.).

% Korel GOYMEN — Omar Sazak: Centralization Decentralization Debate Revisited (Istanbul: Istanbul
Policy Center 2014).

36 HorvATH M. Tamas: , Atvaltozas (Az nkormanyzatok kétharmados térvényi szabalyozasa, 2010-2014)”
Uj Magyar Kézigazgatds 2014/1. 30-34.

3 GaipuscHEK Gyorgy: ,Valtozasok az dnkormanyzati rendszerben: egy értelmezési kisérlet”
Fundamentum 2012/2. 61-73.
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torvény a feladatellatas szervezeti formajat kotelez6en meghatarozhatja. Nem igazan
elegans jogalkotasi technikaval maga az Métv. irja el példaul a parkolasi kozfelada-
tok ellatasahoz sziikséges szervezeti, illetve tulajdonosi format. Az allami beavatko-
zas, a tulszabalyozas kizarhatja a helyi mérlegelés lehet6ségét, ami az 6Snkormanyzati
tipusu miikodés nélkiilozhetetlen feltétele és tegyiik hozza, elénye. A kozszolgaltatasok
szervezésének tapasztalatairol, optimumarol szol6 hatalmas szakirodalom ugyan néha
kisérletet tesz a kodifikalasra, de tobbnyire nem teszi le kizarélagosan a voksot vala-
miféle idealis mellett.?®3°4° A hazai valtozasok éppen az egyoldalusag veszélyét hor-
dozzak magukban. A helyi kozszolgaltatasi feladatok ellatasanak uj szabalyozasaban,
standardizalasaban vannak racionalis, mérethatékonysagi és egyéb mindséget garan-
talo elemek. Az eddigi, ilyen jellegii kormanyzati 1épések a kiilonb6z6 kdzszolgaltatasok
feltételeinek atalakitasaban (vizellatas, szemétszallitas példaul) azonban visszatiikro-
zik a centralizalo, technokrata tiirelmetlenséget, a helyi sajatossagok iranti absztinenci-
at, amivel a racionalizalasi szandék is diszfunkcionalissa valhat hosszabb tavon.*!

A feladatok differencidlt telepitésének kotelezettsége olyan valtozas, amit mar
szintén régota szorgalmazott a szakma, nemcsak a kisebb telepiilések kapacitasgond-
jait kezelni képes megoldasként a mérethatékonysag jegyében, hanem elsésorban a
szolgaltatasok mindségének javitasa érdekében. Tamogathaté az is, hogy a varosokra
a korabbiaknal kovetkezetesebb szabalyozasi kérnyezetben harul tébb, a kdrnyéket is
kakukktojasnak tlinik az énkormanyzati torvényben, hiszen az 6nkormanyzati rend-
szer nem ismeri a jarasi szintet. Az még aggalyosabb, hogy a jarasok lehatarolasa
kormanyrendeletben tértént, mikézben az Motv.-ben tortént emlités elvi lehetéséget
adott az 6nkormanyzati kozszolgaltatasok jarasi 1éptékii atszervezésére, pontosab-
ban, a jarasszékhely varosok egész jarasra kiterjedd feladatok ellatasara kotelezésére.
A varosok koziil kiilonosen a megyei jogu varosok tekinthetéek a differencialt hatas-
kor-telepités és a teriileti feladatok vallalasa szempontjabdl, a sok veszteség ellenére,
Jhyertesnek”, amennyiben 6rokolték a megyei intézményrendszer egy részét. Kérdés,
hogy ezzel a felhatalmazassal, az egyébként a térségiik irant nem kiilonésebben elko-
telezett nagyvarosok a gyakorlatban mit kezdenek.

Nem mondhatoak viszont szerencsésnek a kistelepiilések, kiillonosen kétezer f6s
népesség alatt. Az Motv. sem vallalkozott a kistelepiilési 6nkormanyzatok felszamo-
lasara, kozségegyesitésekre, de kétségteleniil érvényesit strukturalis korrekcios meg-
oldasokat. A polgarmesteri hivatal elvesztése latszolag nem a legnagyobb csapas,
és biztosan varhato a szabalyozastol némi megtakaritas az adminisztrativ koltségek
terén. A 3196 6nkormanyzatbol 2 632 k6z6s onkormanyzati hivatalt tart fenn, s csu-
pan huszonkilenc olyan kozos hivatal van, amely kétezer {6nél kevesebb lakost lat el,

38 Keith BANTING — Joan Costa-FonT: ,Decentralisation, Welfare and Social Citizenship in Contemporary
Democracies” Environment and Planning C: Government and Policy 2010/3. 381-388.

39 Mike WALLACE — Michael FErRTIG — Eugene ScHNELLER (szerk.): Managing Change in the Public Services
(Malden — Oxford — Carlton: Blackwell 2007).

40 Helmut WoLLMANN — Gérard MaRrcou (szerk.): The Provision of Public Services in Europe. Between
State, Local Government and Market (Cheltenham: Edward Elgar 2010).

4 HorvATH M. Tamas: Magasfesziiltség. Varosi szolgaltatdsok (Budapest — Pécs: Dialog Campus 2015).
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az 6nallo hivatalt miikodteté6 6nkormanyzatok szama a felére csokkent.*> A ,megta-
karitashoz” az is hozzajarult, hogy a korzetesités jogi kényszerét az allami tamogata-
si megszoritasok tovabbi gazdasagi kényszerével is nyomatékositottak.*3 A kistelepii-
1ési polgarmesteri hivatal szerepe azonban nem pusztan a hatosagi igazgatas, sokkal
inkabb a helyi vezetdk, képvisel6k segitése, elvesztésiikkel a helyi politikai, képvise-
leti munka kapacitasai fognak hianyozni. Hasonlé ellentmondas huzédik az iskolak
miikddtetési joganak elvonasa mogott. Az iskolarendszerben, a kozoktatas teljesitmé-
nyében és feltételeiben kétségteleniil meglévd nagy kiilonbségek felszamolasaval indo-
kolt allamositas kiilondsen azokon a kistelepiiléseken jar negativ kovetkezményekkel,
ahol az iskolak szinte az egyetlen intézmények, s ezért funkciojuk is sokkal komplexebb
a gyerekek oktatasanal. 2013-2014-ben folytatott kutatasunk** arra mutatott ra, hogy
a helyi kdzszolgaltatasi rendszer rapid atalakitasa nagyon sok helyi koriilménnyel nem
szamolt. Az dnkormanyzatok a korabbi évtizedekben atfogo, sokrétii kozszolgaltatasi,
fejlesztési feladataikat szamos okos ujitassal, helyi koordinaciéval, szinergiak teremté-
sével igyekeztek ellatni. Az U], agazati szervezeti keretekbe merevitett intézményrend-
szer erre nem lesz képes, sok nem szabalyozott, de helyben fontos feladat gazdatlan
maradhat. Tovabbi kérdés, hogy az allami kézbe keriilt kozszolgaltatasok megszerve-
zésében, intézményi rendjében lezajlik-e majd reformértéki strukturalis valtozas akar
a kozoktatasban, akar a fekvObeteg-ellatasaban, vagy a szakmai és part lobbik, mint
eddig is, megakadalyozzak a racionalizalast. A helyi 6nkormanyzatokat mindenesetre
mar nem lehet felel6ssé tenni a kozszolgaltatasi reformok elmaradasaért.*®

A differencialt, térben racionalizalt nkormanyzati feladattelepités szempontjabol a
mar emlitett jdrds tlinik igénybe vehetd keretnek, bar egyelére az allamigazgatasi fel-
adatokat ellato hivatalok népesitik be. Miutan a kistérségi tarsulasokrol szolo torvény
hatalyon kiviil helyezésével és a korabbi pénziigyi 6sztonzék megsziinésével a tarsu-
lasok zommel szétestek, a kormanyzat kézenfekvo 1épése lehet berendezni a jarasokat
onkormanyzati feladatok szamara, kérdés, hogy valoban a varoskornyéki logika sze-
rint,*® vagy pusztan a székhelyvarosok hataskori megcimzésével torténik ez. Ez utobbi
ugyanis kevés. Meg kellene oldani a tobbi érintett énkormanyzat beleszolasanak kere-
teit. Mint ahogyan a részben és teljesen allamositott szolgaltatasok esetében is sziik-
ség lenne az 6nkormanyzatok, s rajtuk keresztiil a helyi tarsadalmak valamifajta ellen-
6rz6, véleményezd szerepének a garantalasara.

A fenti, pozitiv iranyu elmozduléasok ellenére, nyitott kérdés a térbeli 1épték, a terii-
leti keretek jov6beni alakulasa, ha ugy tetszik, még mindig nem hoztuk meg a ,terii-
leti dontést”,*” azt, hogy altalaban milyen teriileti léptékekben célszerli megszervezni

2 GYERGYAK Ferenc: ,Kerekasztal-beszélgetés a koz6s onkormanyzati hivatalok felallitasanak, miikodésé-
nek tapasztalatairol” Uj Magyar Kozigazgatds 2014/1. 92-99.

4 Lasd GYERGYAK (42. 1j.) 93.

“ Helyi kozszolgdltatdsok versenyképességet szolgdlé modernizaldsa AROP-1.1.22-2012-2012-0001
[Projektvezetd Palné Kovacs Ilona.] (Budapest: MTA KRTK Regionalis Kutatasok Intézete 2013). Lasd
www.arop.rkk.hu.

4 Lasd GaIpuscHEK (37. 1j.).

46 HorrMaN Istvan: ,Differencialt hataskor-telepités €s varoskornyékiség a helyi-teriileti igazgatas rendsze-
rében” Jogtudomdnyi Kozlény 2012/4. 157-168.

47 Lasd BALDERSHEIM—ROSE (7. 1j.).
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a kiilonb6z6 kozszolgaltatasi, kdzigazgatasi, koordinacids, tervezési stb. feladatokat.
Mikozben a torvényhozé batran bevezette a kotelez6 tarsulast, és eltokélte magat a
differencialtabb hataskor-telepitésre is, viszont bizonytalansagot teremtett az 6nkor-
manyzati szolgaltatasok altalanos teriileti Iéptékének jovojét illetden. Raadasul a tar-
sulasok uniformizalasa erésen korlatozhatja a tarsulasoktol elvarhat6 rugalmassag,
helyi mérlegelés lehet6ségét. A tarsulasi és kistérségi torvények hatalyon kiviil helye-
zésével a torvényhozo a lovak kozé dobta a gyepl6t. Kérdés, melyik ,16” diktalja majd
a jov6ben az litemet és az iranyt. A kistérségek szétesésével egyrészt az Snkormany-
zatok donthetnek arrél, hogy milyen feladatok ellatasara és milyen 1éptékii tarsula-
sokat hoznak 1étre. De az agazati jogalkotason keresztiil az allam is érvényesitheti a
sajat agazati szakmai, mérethatékonysagi szempontjait mind az 6nkormanyzati, és
természetesen az allamositott kozszolgaltatasok térbeli rendjének formalasaban.*®4°
A jovében végrehajtando kozszolgaltatasi reformok, intézményi racionalizalasok az
egészségligyben, kozoktatasban stb., tehat j6 esetben kovethetnek valamilyen egysé-
gesebb, kompaktabb térbeli sémat, de megvan a kockazata annak is, hogy a kozszol-
galtatasok térbeli atszervezése nem atfogo, végiggondolt térkoncepcio, hanem agaza-
ti és helyi, szakmai és politikai alkuk mentén zajlik le.

Tovabbi gond, hogy az 6nkormanyzati dominanciaju kdzszolgaltatasi rendszer dua-
lisra szétesése a korabbiaknal sokkal nagyobb mértékben igényli majd a koordinaciot
és egylittmiikodést, ennek azonban egyel6re talan még a sziilkségessége sem nagyon
fogalmazodott meg, és az erre alkalmas szerepl6t is nehéz azonositani.

Az egyiittmiikddéshez, koordinaciohoz képest az dllam és az onkormdnyzatok
viszonyrendszerében sokkal inkabb a vertikalis, hierarchikus, fiiggéségi logika érvé-
nyesiil az uj modellben. Tény, hogy az 6nkormanyzatok feletti térvényességi ellenér-
zés eszkoztelen, kis hatékonysagu volt, ami nem tett j0t sem a torvényességnek, sem
a lakossag jogbiztonsaganak. A szigoritas sziikségessége a reformok el6tt szinte evi-
dencianak mindsiilt, bar a Velencei Bizottsag mar az Alaptorvény alapjan megfogal-
mazott aggalyokat az dnkormanyzati rendeletalkotashoz fliz6d6 allami beavatkozasi
lehet6ség szabalyozasa miatt.® Az Alaptorvény és az Motv. fogalomhasznalata els-
revetitette, hogy az ellenérzés joval szigorubb lesz, de szakért6i vélemények szerint
az ellendrzési hatékonysag novelését vélhetéen mégsem sikeriilt garantalni, ami nem
a jogi szabalyozas, hanem a tényleges kormanyhivatali miikddési feltételek, kapacita-
sok atalakitasat, javitasat igényelte volna.”!

Hasonloképpen a gazdalkodasi fegyelem javitasanak sziikségessége kérdésében is
nagy egyetértés mutatkozott, kiilondsen a gazdasagi valsag, illetve az unios fejlesz-
tési forrasok felszivasa érdekében felvett hitelek valtottak ki aggodalmat.>® A valaszul

48 Lasd HorvATH (41. 1j.).

49 Lasd 44. 1j.

5 Velencei Bizottsag: ,Vélemény Magyarorszag uj alkotmanyarol” Uj Magyar Kézigazgatds 2011/6-7.
44-64.

°" DEMETER Andras: ,Prognozis a torvényességi feliigyelet varhato gyakorlatarol” Uj Magyar Kozigazgatds
2012/7-8. 11-19.

52 Vigvart Andras: Onkormdnyzati pénziigyek. Hazai kihivasok és nemzetkézi példdk (Budapest: Allami
Szamvevdszék Kutatointézete 2011).

595



I11. A JOGRENDSZERT MUKODTETO SZERVEZETEK

kialakitott szigoru ellendrzési rendszer azonban nem pusztan atmeneti vadhajtasok
gyomlalasara szolgal, hanem az 6nkormanyzatok roévid porazra fogasara is. A szi-
gorubb ellendrzés, akar feliigyelet nem énmagéaban jelent veszélyt az 6nkormanyza-
tisagra, mert valoban szolgalhatja a polgarok érdekét, de eszkoze lehet a beavatkozo
gyamkodasnak, a helyi mozgastér indokolatlan sziikitésének is. A szigorod6 gazdal-
kodasi szabalyok az eladosodas megakadalyozasa érdekében sziilettek, de nehéz a
hatart megvonni az 6nkormanyzatok ésszerti gazdalkodasra késztetése és kiskorusi-
tasa kozott. Az Motv. térvényességi és pénziigyi ellendrzést szabalyozé rendelkezései
a tobbi szabalyozott teriilethez képest meglehetsen részletesek. Ezt indokolhatja az a
jogallami elvaras, hogy az 6nkormanyzati autonémia korlatozasa csak szigoru eljarasi
garanciak kozott lehetséges, tehat az 6nkormanyzatok érdekét szolgalja. A szabalyok
azonban egyben azt is visszatiikrozik, hogy a szandék a mozgastér erételjes sziikitése
volt, melyet az 6nkormanyzatokkal szembeni bizalmatlansag taplalt.

Az 6nkormanyzati gazdalkodasi szabalyok atalakitasat és kiilondsen a feladatfi-
nanszirozds bevezetését komoly varakozas el6zte meg, azt remélve, hogy ezzel az
onkormanyzatok megkapjak azt az allami tamogatast, ami elegend6 a feladatok ella-
tasahoz. A korabbi évtizedekben jellemz6 forrasfinanszirozasi modell hidba volt elvi-
leg elegansabb az énkormanyzati 6nallésag szempontjabol, ha a gyakorlatban még-
sem garantalt gazdalkodasi autondmiat, és ,6ngyilkos” forrasszerzé stratégiakhoz
vezetett.? Meg kell jegyezni, hogy a jelenlegi feladatfinanszirozasi modell is nor-
mativ elven pantlikazza a tamogatasokat és nem a tényleges koltségeket fedezi.
Fontos még egyszer hangsulyozni azonban, hogy az énkormanyzati rendszer, alulfi-
nanszirozottsaga ellenére, 2008 utan sem jutott cséd kozeli allapotba.’* A magyar
onkormanyzatok pénziigyi gondjai elsésorban nem a finanszirozasi modell, hanem a
forrasok sziikds mennyisége miatt alakultak ki.® Kétségtelen, hogy a forrasok elég-
ségessége mellett a gazdalkodasi mérlegelés joga az Eurdpai Helyi Onkormanyzati
Charta szerint is elvaras, és valoban a nagyobb mozgastér ad lehetéséget az ésszertibb
helyi dontésekre. Az 6nkormanyzatok elsédleges szempontja azonban érthetéen az,
hogy a forrasok elegendéek-e vagy sem a feladataik ellatasara. A korabbi alkotma-
nyos szabalyozasi keret, mint tudjuk, nem volt elegendé arra, hogy az 6nkormanyza-
tok pénziigyi fedezet nélkiil ne legyenek tulterhelve feladatokkal. Az Motv. és a tobbi,
a gazdalkodast és az allami tamogatasokat szabalyozé 1], szigortubb rendelkezés vajon
kikiiszobolte-e ezt a hibat? Kételyeink éppen a korabbi husz év tapasztalatai alapjan
lehetnek. Az alulfinanszirozottsagot, a hazai forraselosztasi rendszert természetesen
nagyon sokszor jartak koriil jogaszok, pénziigyi szakemberek, kdzgazdaszok, elemez-
ve a szamokat, technikakat. A kérdés politikai, hatalmi dimenziéja azonban elhanya-
golt, mikézben nagyon fontos lenne szembenézni vele. Ha az 6nkormanyzatisag azért
élvezne kiilonos politikai tekintélyt, mert miikodésén miulik az emberek jolléte és elé-
gedettsége, az alkotmanyos szabalyozasban egyre gyakrabban emlegetett ,k6zjo",%

% Lasd GAIDUSCHEK (37. 1j.).

%% Lasd HorvATH (36. 1j.) 32.

% Lasd HorvATH-PETERI (5. 1j.).

5 BAGER Gusztav ,A kozjo nevében” Uj Magyar Kézigazgatds 2013/2. 2-8.
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akkor az alulfinanszirozas is a kormanyzasi szintek ,kozos” problémaja lenne, megol-
dasat nem hatalmi verseny és a felelsség haritasa motivalna.

Az dnkormdnyzati szervezetet, a belsé hatalmi viszonyokat és a dontéshozdst
érint6 szabalyok (amelyek részletezésébe nem bocsatkoznék) jo része is illeszkedik
a centralizald, a hatalmat koncentrald ,tobbségi demokratikus” trendbe, ami az utob-
bi évek kormanyzasi filozofiajat jellemzi kozponti szinten is. A dontések rugalmas-
saga, a gyorsabb alkalmazkodas, a szervezeti hatékonysag valoban nemzetkozileg
érvényesiilo elvaras, amit altalaban a kozfeladatok novekedésével, az dnkormanyza-
tok megerdsodésével indokolnak.*” A kisebb képvisel6-testiilet, a bizottsagok szerepé-
nek gyengiilése (a testiileti dontések végrehajtasa feletti ellenérzés példaul nem szere-
pel mar a funkcioik kozo6tt), de kiilongsen a polgarmester poziciojanak megerdsodése
(példaul vétojog, iilések kozotti 6nallo dontési jog, a jegyzd feletti munkaltatoi jogok),
a jegyz0 tovabbi gyengiilése, olyan valtozasok, amelyek az egypolusu, kevésbé ellen-
6rzott miikodés iranyaba mozgatjak tovabb az 6nkormanyzati szervezeti viszonyokat.

6. OSSZEGZES, KOVETKEZMENYEK, FORGATOKONYVEK

A jelenlegi kormany abban volt sikeres, hogy az akaratat villamgyorsan végre is haj-
totta, mig a korabbi kormanyzatok nem voltak képesek a sziikségesnek tartott szerke-
zeti reformokat megvalositani, s ezzel indirekt médon maguk is hozzajarultak a tota-
lis centralizacios fordulathoz.

Nehéz eldonteni, mi volt a torvényhozé szandéka, t6bb hatalmat birtokolni vagy
valdban tobb feleldsséget viselni a helyi kdzszolgaltatasokért. De tény, hogy nem adott
esélyt az onkormanyzati modell elényeinek a megérzésére, hanem helyébe az allamo-
sitott alternativat allitotta, el6zetesen nem mérte fel, nem elemezte, hogy a centra-
lizalt, uniformizalt allami rendszer a kdzponti kormanyzathoz val6 feltétlen lojalitas
mellett alkalmas lesz-e a jobb (olcsdbb, méltanyosabb) miikodésre is. Az elmult évtize-
dekben 6nkormanyzati keretek és logika mellett miikodott a kozszolgaltatasok tilnyo-
mo tobbsége, az allamositott és kozpontositott modell miikodtetésében viszont nin-
csenek tapasztalataink.

Ezzel tiigg Gssze a reform masik, inkabb ,formai” hibaja, a gyorsasaga és a mér-
téke. Barmilyen siirgetének latszott az adéssagkonszolidacio, ilyen léptéki atalaki-
tas mindenképpen tobb id6t igényelt volna, kisérletekkel, modellszamitasokkal, széles
korii konzultacioval, 1épcsézetes bevezetéssel, a korrekcio lehet6ségének fenntarta-
saval. Figyelmeztet6 tény, hogy a gyorsasagra nem pusztan a parlamenti kéthar-
mad birtoklasa miatt volt lehet6ség, hanem azért is, mert az intézkedések alig iitkoz-
tek ,kiils6” ellenallasba. Be kell ismerni, hogy az emberek (bar az intézményi bizalom
felmérései altalaban az 6nkormanyzatokat j6 helyen pozicionaljak), ugy tlinik, nem
ragaszkodnak ahhoz, hogy az 6nkormanyzatok maguk szervezzék a kozszolgaltata-
sokat. A megosztott, és atpolitizalt onkormanyzati szovetségek a korabbi idészak-

5 HorrMAN Istvan: ,Az onkormanyzati (bels6) szervezeti jog valtozasainak fontosabb tendenciai az

elmult évtizedekben: a helyi demokracia Szkiillaja és a hatékonysag Khariibdisze kozott” Uj Magyar
Kozigazgatds 2013/2. 9-19.
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ban sem igen tudtak befolyasolni a térvényhozast, s az 6nkormanyzati politikai elit
jelentds része, kormanypartfiiggd 1évén, szintén nem volt konfliktusvallalasra képes.
Az 6nkormanyzatok j6 része halara volt kotelezve, hiszen megszabadult a nyomaszto
adossagtol, a veszteség hosszabb tavi kdvetkezményeit pedig nem mérte fel. A kor-
many kihasznalhatta a helyi hatalmi vakuumot, és ezzel képes volt az akaratat érvé-
nyesiteni.

A reform mértéke, mélysége nemcsak a végrehajtas rajtaiitésjellege miatt aggalyos,
hanem elsdsorban a kdvetkezményeit illetéen. A feladatok telepitésére, tartalmara,
ellatasara vonatkozd szabalyozas, a finanszirozas, a szervezet, a teriileti kotelékek, a
politikus és adminisztrativ személyzet helyzete, szinte minden megvaltozott. A valto-
zasok mindig okoznak atmeneti zavarokat, terhelik a teljesitményt, de kérdés, hogy az
ilyen széles korben és mélységben bekovetkezd valtozasokhoz valé alkalmazkodas, a
tanulas mennyi id6t vesz igénybe és milyen hatékonysagu lesz?

A feladatrendszer atalakitasanak els6 tapasztalatairdl folyo felmérések3® 59 %0
szerint kimutathaté az 6nkormanyzati oldalon a pénziigyi ,megkonnyebbiilés”, de mar
érzékelik helyben az atmenettel jaré bizonytalansagon til a tartés gondokat, hatra-
nyokat, példaul a kdzoktatasban, szocialis ellatasban. A kozoktatas allami mitkddte-
tésének tulcentralizalt szervezeti modelljén mar a kormanyzat is kénytelen volt val-
toztatni. Az 6nkormanyzatok visszaszorulasa altalaban is informaciohianyhoz, helyi
koordinacios deficithez vezetett, szétvalt a szakmai iranyitas, az lizemeltetés és a
fejlesztéspolitika. Az ellatorendszer szektorokra esett szét, korlatozott a lehet6ség
a kiilonboz6 tipusu feladatokat ellaté intézmények kozotti egyiittmiikodésre. Nyitott
még, hogy az elveszitett funkciok nyoman felszabadul6 kapacitasok milyen aktivitasok
iranyaba toljak el az 6nkormanyzatokat. A helyi gazdasagfejlesztésben val6 er6sebb
szerepvallalas ideaja tetszetds ugyan, de hianyoznak a szervezeti és human feltételei.

A tarsulasi rendszer atszervezése egyeldre inkabb szétesést és bizonytalansagot
eredményezett, leszamitva a kozos hivatalok megszervezését. A kistérségi tobbcélu
tarsulasok tulnyomo tobbsége felbomlott, vagy legalabbis jelentdsen atszervezédott a
résztvevok szama és szerepe a tarsulasba vitt feladatok szempontjabol. A veszteség
elsésorban a varosok visszalépése okan igérkezik. A jogi szabalyozassal erésen terel-
getett tarsulasok (kommunalis szolgaltatasok esetén példaul) ugyan a mérethatékony-
sag szempontjait kovették, de nem tudjak a helyi sajatossagokat kezelni. Nincsenek
informaciok arrol, hogy a dontéshozas és egyre gyakrabban a kdzszolgaltatas fldraj-
zilag tavolabb keriilése nem jart-e a lakossag utazasi terheinek, koltségeinek a nove-
kedésével. Kérdés, hogy kinek az érdeke ezt megtudni?

Egyeldre kevés az evidencia annak eldontésére, hogy az 6nkormanyzati feladatok
allamositasa, a centralizalt kormanyzasi modell 6sszességében a kozosségi ellatas
mindségét, hatékonysagat javitani fogja-e hosszabb tavon. Az allami kdzszolgaltata-
si rendszertdl elvileg elvart magasabb és egyenletesebb mindség, szakszeriiség, igaz-
sagosabb hozzaférés nem csokkend, inkabb novekvd pénziigyi, személyi feltételeket

% Lasd 44. 1.

% HorvAtH M. Tamas (szerk.): Kiilon utak. Kozfeladatok megolddsai (Budapest — Pécs: Dialog Campus
2014).

% Lasd HorvarH (41. 1.).
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igényel, amelyek rendelkezésre allasa, stabilitasa egyaltalan nem garantalhato. Az
agazatilogikaba, merev intézményi keretekbe terelt szolgaltatasok megszervezésében
nem lesz biztosithato6 a helyi koordinacio, ezzel jelentds helyi szinergiak, eréforrasok
vesznek el. Tetézve jelentkeznek majd ezek a problémak a fejlesztéspolitika teriiletén,
mikozben a legtijabb kormanyzati megnyilatkozasok szerint az énkormanyzatoktol
ezen a teriileten varnak a jovében nagyobb eréfeszitéseket. A korlatozott 6nkormany-
zati funkci6 és eszkdzrendszer miatt azonban megkérdéjelezhetd, hogy a jovében az
unids szabalyozasok nyoman holisztikus, komplex helyi fejlesztéspolitika megvalosit-
haté-e az 6nkormanyzatok bazisan?

Elrugaszkodva az 1j szabalyozasi modell okozta kdzvetlen valtozasoktol a tavolab-
bi, hatalmi dsszefiiggésekig, a korabbi nkormanyzati dominanciaju teriileti kormany-
zast a centralizalt (dekoncentralt), ,helyi allam” modellje valtotta fel, amelyik nyilvan-
valéan kevésbé demokratikus, ha elfogadjuk a decentralizacio és a demokracia kozotti
Osszefliggést.®' Karos a demokracia, a politikai legitimacio szempontjabdl, hogy az
onkormanyzatok helyébe esetenként gigantikus méretii allami hivatalok léptek, ame-
lyek belsé miikddési és érdekeltségi mechanizmusaik, korlatozott kapcsolatrendsze-
riik révén nem képesek rugalmas, polgarkozeli, és fogyasztobarat teljesitményre. Az
onkormanyzatok tarsadalomintegral6, konfliktuskezel6 szerepe sokkal kevésbé tud
érvényesiilni. A polgarokkal, a helyi tarsadalommal val6 kommunikaci6é nagyon fon-
tos szintere erdsen lesziikiilt, ennek minden negativ kovetkezményével (informacio-
és bizalomhiany stb.). A tarsadalmi kohézié ugyan nem csupéan a centralizalt vagy
decentralizalt hatalmi, intézményi szerkezet fiiggvénye, de a polarizacio tarsadalmi és
térbeli formai altal generalt konfliktusok jobban kezelhet6ek egy pluralizaltabb dontés-
hozasi, képviseleti rendszerben, amelynek az 6nkormanyzatok fontos elemei.

A drasztikus kozjogi valtozasok és az azokat kisér6 forras- és funkciomegoszta-
si Iépések nyoman mara az énkormanyzatok érdemben nem vesznek részt a hata-
lommegosztas rendszerében, egyre kevésbé képeznek ellensulyt a kdzponti iranyita-
si szinttel szemben, presztizsiik a valasztok korében is csokken. Sajnalattal kell arra
a kovetkeztetésre jutni, hogy a széls6séges centralizacié a végrehajtoé hatalom admi-
nisztrativ és kdzszolgaltatasi funkcidjanak ellatasaban és a demokracia intézmény- és
féorumrendszerében is deficitet okozott. A mar érzékelhetd, s majdan még erésebben
jelentkezd problémak megoldasanak kényszere remélhetéen a térvényhozoval is elfo-
gadtatja, hogy jobb lett volna az dnkormanyzatok megerdésitésének opcidjaval probal-
kozni. Remélhetéen az 6nkormanyzati rendszer ezt a korszakot is atvészeli.

6 Lasd PALNE KovAcs (32. lj.).
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