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Tanulmanyok

COMITATUS

Az onkormanyzas alma és valosaga Magyar-

orszagon: 1990-2020

Tobb mint négy évtizedes szakmai munkas-
sagom jelentés részét a magyar onkormany-
zati rendszer elemzésének szenteltem. Jelen
tanulmany, bairmennyire nagy a csabitas, nem
ujabb elméleti szintézis, amit rendre masra el-
készitettem, nem csak kiilonb6z6é jubileumok
alkalmabdl (PALNE 2008, 2016). Nem lesz
azonban szigortian felépitett, tudomanyos
evidenciakkal, empirikus kutatasi tapasztala-
tokkal alatamasztott tanulmany sem. Miifaji
szempontbol talan az esszé kifejezés tiikrozi
a szandékot, hogy végig gondoljam, vajon az
onkormanyzas elvi lehetéségeivel éltiink-e az
elmult évtizedekben, s ha nem, akkor milyen
korlatok magyarazzak a jelenlegi, nem til ro-
zsas helyzetet.

1. Az 4dlmodozas kora

Az dnkormanyzas adta lehetdségek természe-
tesen a rendszervaltaskori jogalkotassal nyiltak
meg. De messze nem kezdtiink ,tiszta lappal”.
Az akkor jogalkoto politikai elit korében is érzé-
kelheto volt a kdzvetlen partallami, tandcsi mult-
tal szembeni tagadasi reflex és a tavoli multtal
kapcsolatos nosztalgia. A nosztalgiara pedig nem
volt igazéan sok ok, hiszen az dnkormanyzatisag-
nak nem voltak stabil gyokerei, hagyomanyai.
Nem csak az 1950-1990 kozotti allam szocialista
idészakot jellemezte az erés centralizacio, ha-
nem a korabbi korszakok tobbségét is. A helyi,
kozségi és kisvarosi kormanyzatok nem élvez-
hettek valodi Onallosagot, viszont a nagyobb
varosok ¢és a megyék a mindenkori hatalom
akaratanak fliggvényében, privilégiumok forma-
jéban felmutattak bizonyos autonomia jegyeket,
mas kérdés, hogy a varosok jogi statuszanak és
a tényleges betdltott szerepének milyen viszonya
volt egymashoz (MAGYARY, Kiss, 2006). A me-

gyékben a kozpontositott allam keretei k6zott az
onkormanyzati elem volt jellemzden a gyengébb,
a kozponti hatalomhoz vald ktédés az erésebb.

A teriileti kormanyzast megcélz6 moderniza-
cios reformok viszont ellenallasba tlitkoztek, mert
rendszerint 6sszefonodtak a nemzeti szuverenitas
korlatozasaval, és inkabb a centralizaciot, sem-
mint az dnkormanyzas megerdsddését szolgaltak.
A reformkorban zajlé municipalista-centralista
vitdban is inkabb a nyugatos modernizacids ér-
tékrend {itkdzott a nemzeti 6nalléosagot hangsu-
lyozo tradicionalis eszmékkel. Az dnkormanyzas
politikai, rendszerspecifikus értékként a leghang-
stilyosabban csak a masodik vilaghaborat kove-
t6 és a kommunista hatalomatvételt megel6z6
nagyon rovid iddszakban jelent meg a Magyar
Kommunista Part és a Nemzeti Parasztpart vita-
jaban, titkoztetve az egységes, centralizalt allam
tanacsrendszerét a valddi, alulrol épitkezd onkor-
manyzatisaggal. Sajnos a vita hamar elddlt, és fél
évszazaddal prolongalta a valéi 6nkormanyzati-
sag lehetdségét.

Az els6 szabadon valasztott parlament az 6n-
kormanyzati térvény megalkotasa soran nem (az
egyébként rendelkezésre allo) racionalis szakmai
modellt, és nem is a tarsadalom tényleges igé-
nyeit és allapotat tartotta els6sorban szem eldtt.
Olyan absztrakt ,,nyugatos” politikai értékeket
hangoztatott, mint autondmia, szabadsig, ba-
zisdemokracia, és olyan nemzetkdzi standardo-
kat (Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartaja),
amelyek biztositottak a szalonképességet Euro-
paban. A magyar alkotmany, Eurdpaban szinte
egyediilalldé modon, a helyi 6nkormanyzas jogat
a valasztopolgarok kozosségének jogaként ha-
tarozta meg, amivel az 6nkormanyzast hatalom-
politikai dimenzioba emelte. A helyi autondmia
megteremtésének alma azonban nem vezetett
valosagos paradigmavaltashoz, a kozigazgatas
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modernizaciojanak lehetésége pedig végképp
elsikkadt. Mikozben a torvényhozot a modell fa-
zonja foglalkoztatta, nem torédott a méretekkel,
az aranyokkal és az objektiv koriilményekkel
sem. Olyan térbeli szerkezetet és feladatrendszert
hozott létre, amelyik tagadva a multat, totalisan
ellentmondott a korabbi hatalmi szerkezetnek, azt
feltételezve, hogy az autondom dnkormanyzatok a
sajat feladatokat vallalo, illetve tarsulasi dontése-
ik alapjan létre fognak hozni egy miikdoddképes
rendszert. Az elemi telepiilési szint valt a magyar
onkormanyzati rendszer alapjava, egyik naprol
a masikra megduplazva a helyi dontéshozo egy-
ségek szamat. Minden tovabbi szint (megye),
illetve integracios elem (tarsulas, differencialt
feladattelepités) masodlagos szerephez jutott. A
kapacitasi problémakat azonban az 1j helyi 6n-
kormanyzati vezetés nem oldotta meg. A szom-
szédokkal valo tarsulasi averziok a kozos tanacsi
mult negativ tapasztalataibdl is kovetkeztek, de
nyilvanvaléan bizonyitani is akartak a valasz-
toknak az onallésagbol szarmazo lehetségeket,
ezért is igyekeztek erén feliil is feladatokat ma-
gukra vallalni, elhanyagolva, hogy milyen ming-
ségben és koltségek mellett.

A megyei Onkormanyzas kérdése nagyon
megosztotta a politikai elitet, sem a partok tobb-
sége, sem a telepiilési vezeték nem ,,almodtak”
erés megy¢érdl, hiszen elevenen élt még a hierar-
chikusan miik6dé megyei tanacsok emléke. A
kompromisszum lényege az volt, hogy a megyei
onkormanyzatok majd a telepiilési onkormanyza-
tok belatasara alapozva erésddnek meg. Errdl le-
het, hogy ,,almodtak™ a megyei dnkormanyzatok,
de valojaban sem a kozponti kormanyzat, sem a
helyi szint, kiilonGsen a nagyvarosok csoportja
nem volt érdekelt a megyék megerdsitésében. A
kozponti szintii hataskori szabalyozas és a telepii-
1ési szintrdl onkéntesen atadott intézmények kore
nem eredményezett valos hatalommal és dnkor-
manyzatisaggal rendelkezd kozépszintet. Ezt a
térbeli integrald funkciot nem vették at a nagy-
varosok sem, holott a térvény felhatalmazta ket
a megyei feladatkorok ellatasara. A kiilonleges
statuszt a sajat valasztoik érdekében hasznaltak, a
politikai hatalmi logika szempontjabdl érthetden.

A rendszervaltaskori ,,almodozas” logikajat
jol tikrozi a févaros onkormanyzati rendszeré-
nek szabalyozasa is, amit torvényszertien atha-
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tott a partpolitikai, hatalompolitikai torekvések.
A févarost kormanyozni sohasem kizardlagosan
a helyi demokracia kérdése. A févarosok alta-
laban privilegizalt poziciot élveznek a teriileti
kozigazgatasban, kiilondsen indokolt ez azokban
az esetekben, amikor a méretiik is extrém a tob-
bi varoshoz képest. Budapest esetében a specia-
lis szabalyozas kényszere tobbszordsen is adott
volt: févarosi rangjat az alkotmany garantalja,
gazdaséagi, politikai sulyat a mérete biztositja,
térbeli tagoltsaga, agglomeracidja pedig egye-
nesen sziikségessé tette az egyedi megoldast. A
tul erés fovaros a kormanyzo elit szamara veszé-
lyesnek igérkezett. Ezért a torvényben rogzitett
modell Iényege a szervezeti és terlileti megosz-
tottsag volt, gyengitve a fovaros kormanyzasanak
hatékonysagat azzal, hogy a keriileteknek szinte
korlatlan Onkormanyzati autonoémiat adott. Az
alom” lényege ismét az volt, hogy a kooperacid
megoldja a széttagoltsag (a keriileti autonomia)
veszélyeit.

Osszegezve az  almodozasok korat, a
rendszervaltaskori elit sokkal inkabb hatalompo-
litikai logikat kdvetett, semmint kiérlelt, hosszu-
tavra is miikodoképesnek bizonyuldé modellt. Ezt
nem lehet a torvényhozo hibajaként felroni. Nem
voltak stabil tradiciok, inkabb a mult tagadésa-
nak szandéka dominalt, és nem volt a megfontolt
torvénykezéshez sziikséges id6 €s higgadt 1égkor
sem. Egyszerre kellett mindent valtoztatni, s a
jovoképek formalasa mellett az akut valsagokat
is kezelni. A rendszervaltas olyan korszak, ami-
kor csak latszolag van lehetdség a helyes, és az
adott orszagban, az adott idészakban alkalmas,
végig jarhatdo Ut megvalasztasara. Vilagos és
kozmegegyezést élvezd volt a cél: a nyugati li-
beralis demokraciak soraba felzarkozni. A mintak
is adottak voltak, s6t szinte direkt nyomas is ér-
vényesiilt e mintdk kovetését illetéen. Ugyanak-
kor a toérvényhozo az 6nkormanyzas autondomia
¢és demokracia értékeit hangstlyozta, mikézben
Magyarorszag centralizacios hagyomanyai masz-
szivan tovabb éltek.

A ,bazis” Onallosagat tulzottan favorizalod
szerkezet sziikségszerlien vezetett a teriileti kor-
manyzasi rendszer rendkiviili elaprézottsagahoz.
Az egyes alapelemek (kdzség, megyei jogu va-
ros, févarosi keriilet) autondmiaja fontosabb volt
a torvényhozo szdmara, mint az elemeket 0ssze-
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koto integracio (tarsulds, megyei, févarosi szint).
A rendszeren beliili sulypontok elhelyezése sem
bizonyult szerencsésnek. A szabalyozas nem vet-
te figyelembe, hogy a kozfeladatok megszerve-
zésének legtjabb kihivasai nem a kisteleptilések
kozosségeit, hanem a nagyvarosok, és a kdzép-
szintli kormanyzatok szerepét értékelték fel. De
feltételezhetd az is, hogy mar akkor sem arrol al-
modott a torvényhozo, illetve a kormanyzat, hogy
erds hatalmi ellensulyt teremtsen maganak.

2. Az elszalasztott korrekcios
lehetoségek

Esszerii feladatmegosztas?

A megalmodott dnkormanyzati rendszer be-
iizemelése soran hamar kideriilt, hogy korrek-
ciokra szorulna. Az eltelt évtizedek szamtalan
kihivast hoztak, amelyekhez a magyar 6nkor-
manyzatok alkalmazkodasi kondiciéi kevésnek
bizonyultak, mozgasteriik, onallosaguk 2010-ig
fokozatosan, majd 2010-et kovetden rohamosan
csokkent. Az onkormanyzati rendszerrel szem-
ben is kdvetelmény a megvaltozott kornyezethez
¢s kiils6 kihivasokhoz valé folyamatos alkalmaz-
kodas. Magyarorszagon is gyakran fogalmaztak
meg reformprogramokat az elmult évtizedekben,
amelyek szakmai szempontbdl megalapozottak
volna tobbnyire, csak éppen a megvalositas ma-
radt el. A magyar kozigazgatast inkabb a koriil-
ményekhez valod spontan, a nemzetkdzi elvaraso-
kat szolgaian kovetd alkalmazkodas jellemezte. A
pragmatikus, kis korrekciok sem érvényesiilhet-
tek, hivatkozva a sziikséges politikai konszenzus
hianyara.

Az 6nkormanyzati tipust teriileti kormany-
zati modellek legfontosabb eldnye, hogy a he-
lyi koziigyekben, a helyi kozszolgaltatasok
megszervezésében, a telepiilések fejlodését
megalapozé infrastrukturalis és gazdasagi fej-
lesztésben van helyi mérlegelési lehetdség, és
a helyi tarsadalomnak beleszolasa. Az Onkor-
manyzatokon keresztiili szolgaltatasok nem csak
,,demokratikusabban” szervezédnek a piaci vagy
allamigazgatasi formaciokhoz képest, hanem
szamtalan kutatds igazolja, hogy a mindség és a
hatékonysag is biztosithaté ebben a modellben.
Azt feltételezhetnénk, hogy minél tobb kozfel-
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adatot latnak el az 6nkormanyzatok, annal inkabb
érvényesiil az 6nkormanyzatisag minden elénye.
Am a tal széles énkorményzati feladatrendszer a
végrehajtashoz sziikséges eszk6zok nélkiil nem
mas, mint a kormanyzasi felel6sség atharitasa
(Agh, 2005).

A magyar modellben ez az ellentmondas
folytonosan jelen volt. Az onkormanyzatokat év-
tizedeken keresztiil talterhelték kozfeladatokkal,
jorészt differencialatlanul a telepiilések méretét,
kapacitasait nem mérlegelve. Az ellatasi problé-
mak a valsagok idején jelentkeztek kiilonosen,
amikor a pénziigyi tartalékok kimeriiltek. A helyi
leleményesség, a sajat eréforrasok mozgositasa
ugyan segitett sok helyen, de a rendszer teljesitd
képessége fokozatosan gyengiilt, érveket szolgal-
tatva a kozponti hatalom szamara az 6nkormany-
zatisag kiliritéséhez. A kiiiresedés és a tulterheld-
dés tehat kéz a kézben jar, s végiil sem a polgarok
beleszolasa és hozzaférése, sem a méretgazdasa-
gossag ¢s a mindség szempontja nem érvényesiil.

Az dnkormanyzatok romld pozicidja a koz-
ponti Ujraclosztasban bekovetkezett visszaszo-
rulassal, a sajat tartalékok felélésével, illetve a
forrasokkal valo gazdalkodas és a kdzszolgalta-
tasok modernizalasanak elmaradasaval egyarant
magyarazhato. Illés Ivan figyelmeztetett, hogy
nem csak nem a bevételek, kiadasok mértéke, ha-
nem az azok feletti rendelkezés szabadsaga fon-
tos (ILLES, 2005). Nalunk mindkét szempont sze-
rint sériilt az 6nkormanyzatisag. A rendszerszintii
alulfinanszirozottsag szimboluma az évtizede-
ken keresztiil alkalmazott kiegészité tamogatasi
rendszer (,,0nhiki”), amit eredetileg az atmeneti
zavarok kezelésére szantak, de végiil beépiilt az
onkormanyzati finanszirozasi modellbe, s egy na-
gyon jelentds dnkormanyzati csoport (nem csak
a legkisebb telepiilések) szamara folyamatos for-
raselemmé valt.

Esszertii teriileti szerkezet?

A reformvitak a teriileti szerkezet, a kdzép-
szint mérete, szama koril zajlottak, elkeriilve a
lényeget, a valddi decentralizalt kormanyzas-
hoz sziikséges feltételeket. Az unids kohézids
1éptékvita harom teriileti opcid (kistérség, megye,
régio) alternativ vagy parhuzamos bevezetésére
fokuszalt. A kilencvenes években a kozségkor-
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zetek motivalasa és a varosodas volt a fokusz,
az ezredfordulot kovetden egy nagyobb lépték,
az un. kistérségi tarsuldsok rendszere igérkezett
megoldasnak. Eleinte a teriiletfejlesztés, késobb
a kozszolgaltatasok megszervezésének optimalis
térbeli kereteként vezették be a kistérségi tarsula-
sokat, a kistelepiilési feladatellatds modernizala-
sanak mas alternativaja nem keriilt mérlegelésre
(FinTA, 2008). A kistérségi 1épték alkalmassaga
koriili bizonytalansagokat feliilirta a pénziigyi
tdmogatas 0sztonzo ereje, s ahogy az eltlint, ugy
bomlottak fel a telepiilések alkotta tarsulasok.

Nem lett sikeresebb megye vagy régio di-
lemma megoldasa sem. A rendszervaltaskori on-
kormanyzati dlomnak a megye nem volt részese,
am hamar kideriilt, hogy valamilyen kdzépszintre
sziikség van. A kozponti kormanyzat hamar be-
rendezkedett a megyékben, dekoncentralt allam-
igazgatasi szerveken keresztiil épitve kapcsolatot
a ,vidékkel”, mig a megyei Onkormanyzatok
megerdsitése elmaradt. A megoldast az uni-
0s csatlakozasra valo késziilédés siirgette, de a
megyei Onkormanyzatok torténetében a teriilet-
fejlesztésrdl szolo torvény sem hozott pozitiv
elmozdulast, s6t. A megyék dontd jelentdségl
csatat vesztettek a kdzépszintii hatalomért vivott
habort kimenetele szempontjabol. A teriiletfej-
lesztési torvény gyakorlatilag kiiktatta a megyei
onkormanyzatokat a teriiletfejlesztésbol, és az
unids partnerségi elvre hivatkozva un. teriilet-
fejlesztési tanacsok kiépitésébe fogott. A me-
gyei dnkormanyzatok alternativajaként nemcsak
egyszeriien a masik szektor, az allamigazgatas,
illetve a partnerségi tipusu fejlesztési tanacsok,
hanem egy masik térbeli dimenzid, a régio kapott
elsébbséget. Regionalis tradiciok, identitas hijan
az uni6s kohézios politika beavatkozasi tereinek
tekintett NUTS2-es régioknak mar a lehatarolasa
is gondot okozott. Amikor sor keriilt a hét fejlesz-
tési régio felallitasara 1998-ban, még egyaltalan
nem volt egyértelmil, hogy atveszik a teriileti
kozigazgatasban az ezeréves megyék helyét.

A 2002-es kormanyprogram igérte el0szor
a regionalis Onkormanyzatok megvalasztasat
2006-t6l. Kiilonb6z6 koncepciok és jogszabaly-
tervezetek késziiltek a regionalis 6nkormanyzati
reform kérdéskorében (HORVATH M., 2004, Agh,
2006), de a folyamat a politikai dontési helyzet
kozelébe sem jutott. A 2006-ban Wjravalasztott
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kormany ujra megprobalkozott az alkotmany
¢s az Onkormanyzati térvény atfogd modosita-
saval, a regionalis atszervezéshez azonban nem
sikeriilt parlamenti tdmogatast szereznie, amire
nem pusztan a kétharmad hidnya a magyara-
zat. A régiok Eurdpajahoz csatlakozas is azok
ko6zé az almok kozé tartozott, ami nem hataroz-
ta meg a kormanyzas hétkoznapjait, mikdzben
a megyékkel szembeni szitkmarkusagot éppen a
regionalizacioval indokoltak. Ebben az id6szak-
ban gyakrabban hangzott el az eurdpai minta és
szinvonal elérésének, a modernizacionak a jelsza-
va, hasonloan a rendszervaltaskori idészakhoz. S
valoban ez az évtized volt a legigéretesebb az on-
kormanyzatisag beteljesiilésének a szempontjabol
is, annak ellenére, hogy az uniés alkalmazkodasi
kényszer” inkabb politikai szlogen volt, hiszen
az unid szabalyozo, orientald szerepének hatasa
csak indirekt modon érvényesiilt (OLSEN, 2004).
Az is igaz ugyanakkor, hogy az unié az Gjonnan
csatlakoz6 posztkommunista orszagokkal szem-
ben hatarozottabban tudta érvényesiteni akara-
tat az un. masodik hullamu ,.kondicionalizmus”
jegyében (HuGHEs et al, 2004.) A csatlakozast
megelézé éves orszag értékelések a koppenha-
gai kritériumok teljesitésérél meglehetdsen kri-
tikusan viszonyultak a csatlakozasra vard tizek
kozigazgatasahoz (MoxON-BROWNE, 2005.). A
jelentések azt allapitottdk meg, hogy a rendszer-
valtassal keletkezett tabula rasa helyzetet nem
tudtak ezek az orszagok kihasznalni. Magyaror-
szag esete kiilonosen érdekes, amelyik élvonalba
tartozott a régidban a politikai, gazdasagi
reformokat illetben, s ambicidozus reformokat
fogalmazott meg a kdzigazgatasra vonatkozdan
is. Azonban a reformprogramok sokkal inkabb
az aktudlis reformgondolkodas reflexei, mint a
valtozasok hatarozott forgatokonyvei, tervezetei
voltak, s magukat a reformelképzeléseket is
erfsen athatotta a mult konzervativizmusa és
decentralizacio ellenessége (NUNBERG, 2003).
Visszatérve a megye vagy régioé dilemmara, a
kérdést végiil is nem szakmai megfontolasok,
nem is a regiondlis politika nemzeti vagy éppen
unioés prioritasai, hanem erésen pragmatikus
szempontok dontotték el. A térvényhozd mindha-
rom teriileti szintet beemelte a regionalis politikai
intézményrendszerbe. A tiltagolt intézményrend-

6



2020. 8sz—tél

szer vezetett a forrasok szétforgacsolodasahoz, a
szintek kozotti versengéséhez, konfliktusokhoz.

A kormanyzasi modernizacioé nem csak a ré-
gios fiaskod okan volt sikertelen, hanem a biirok-
ratikus vertikalis kormanyzasi kultira gyokereit
sem sikeriilt elvagni. A fejlesztési tanacsok nem
valtak a partnerek egyiittmiikodésének keretéve,
sokkal inkabb exkluziv klubok, ,,adhocraciak”
jelentek meg, sériilt az atlathatosag, a kozvetlen
részvétel, az esélyegyenléség a kiilonbozo érde-
kek érvényesitésben. Regionalis szinten kialakult
elit befolyasa, kapcsolatrendszere éppen a terii-
letfejlesztési forrasok elosztasa felett birtokolt
hatalomra, befolydsra épiilt, amelyikhez a civil
vagy gazdasagi partnerek csak nagyon lazan
kapcsolodtak (PALNE, 2009). A legnagyobb el-
lentmondas a regionalis politika decentralizaci-
0s sziikségletei, és a kormanyzat centralizacids
torekvései kozott keletkezett. A legtobb dontési
kompetencia és fejlesztési forras a kdzponti kor-
manyzat, illetve a minisztériumok kezében ma-
radt., ami csalddashoz vezetett abban a korben,
amelyik a csatlakozéstol varta a decentralizaciot,
amit az unids intézmények maguk sem szorgal-
maztak. Tehat éppen az unids csatlakozassal
torpant meg a regionalizacio korabban is csak in-
kabb jelszavakkal tamogatott folyamata.

Helyi demokracia?

Nem csak az dnkormanyzati rendszer szerke-
zeti problémainak megoldasa maradt el az unids
csatlakozas idején az elvileg kedvezébb koriilmé-
nyek, motivacid ellenére. Az Onkormanyzatisag
almaban eleinte olyan erés kontirokkal jelenlévd
helyi demokracia valosaga is sziirkébbnek bizo-
nyult. A rendszervaltas soran a helyi tarsadalmak
irant tanusitott kitiintetett figyelem, a lokalitas sze-
repének felértékelddése valoban 1j politikai érték-
paradigma volt, de jogosnak bizonyult a szakérték
megfogalmazta kétely, a kozjogi keretek megte-
remtése onmagaban nem elegendé a demokratikus
helyi politikdhoz (PICKVANCE, 1997).

A helyi vélasztasokon vald részvételi arany
Magyarorszagon nem cafolt r4 a masodrangu va-
lasztasok elméletére (REIF et al, 1980), a parlamen-
ti valasztasok mindig sokkal inkabb a figyelem
kdzpontjaban voltak. A civilek (fiiggetlenek) és a
partok szerepe differencialtan alakult a telepiilések
mérete és a hozzarendelt valasztasi rendszer sze-
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rint. A kistelepiilések polgarmestereinek és kép-
viseldinek korében atlagosan 80% a fliggetlenek
aranya a rendszervaltas Ota. A nagyobb telepiilé-
seken a partokkal szemben viszont sem a fliggetle-
neknek, sem az egyéb helyi, civil tomoriiléseknek
nem nagy esélye a helyi hatalomba keriilésre (KA-
KAlL 2004), s6t a fiiggetlenek ¢€s civil szervezetek
mogott nagyon gyakran politikai és gazdasagi ér-
dekesoportok alltak (BOuM, 2002). Az utdbbi évti-
zedekben lezajlott polarizalodas a partok korében
a tombosddést eredményezett az onkormanyzati
szektorban is. A kisebb partok jelentds része nem
csak a parlamenti, hanem az 6nkormanyzati képvi-
seletbdl is lemorzsolodott, vagy legaldbb is erdsen
marginalizalodott.

A partok helyi politikdban vald részvéte-
lére egyre kevésbé jellemzd a ,Janus-arctsag”
(LemBRrUCH, 1979), azaz a helyi és partérdekek
egylittes érvényesitésének igénye. A partok hely-
ben is az orszagos partkiizdelmek és er6viszonyok
korlatjai kozé keriiltek, s a pragmatikus konszen-
zus esélyét kinald lokalitasban is csak kivételesen
fordul el egytittmiikddés. A partok erés befolyasa,
a politikai verseny korlatozodasa nyoman zart eli-
tek alakultak ki, s az dnkormanyzatisag lényegét
ado aktiv, tudatos helyi tarsadalmi részvétel spekt-
ruma és kiilondsen hatasa jelentéktelenre zsugoro-
dott. A helyi tarsadalom egyébként mar az dnkor-
manyzati modellvaltast sem feltétlenil érzékelte.
Kozvéleménykutatasi adatok szerint 1991-ben
az emberek kozel 50%-a nem latott kiilonbséget
a korabbi tandcsrendszer és az Onkormanyzati
rendszer kozott (HAINAL, 2001). Sajnos az akkori
kozombosséget nem sikerdilt jelentésen megval-
toztatni a késébbiekben sem.

Szintek harmonizalodé viszonyrendszere?

Az Onkormanyzatokat a politika vilagaban
nem csak a lokalitasokban kell pozicionalni, ha-
nem a kozponti-helyi viszonyrendszer mentén
is. Az Onkormanyzatok érdekérvényesitési po-
tencialja nagymértékben befolyasolja azt, hogy a
kozponti Ujraclosztasban és a mikodési keretek
szabalyozasaban milyen lehetéségekhez jutnak.
Nem véletlen, hogy manapsag, amikor mar a de-
centralizaciot mérik a nemzetkdzi 6sszehasonlitas
érdekében, akkor nem csak az dnkormanyzatok
altal birtokolt kompetenciakat, forrasokat veszik
figyelembe, hanem azt is, hogy milyen kapcsolat-
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ban vannak a kormanyzati szinttel (LADNER et al,
2019).

Sajnos a magyar dnkormanyzati modell 1énye-
gi sajatossaga az onkormanyzati érdekek gyenge
pozicidja. Az allami, kormanyzati érdekegyeztetés
rendszere altaldban sem all stabil alapokon, az on-
kormanyzatokkal vald érdekegyeztetés pedig kii-
16ndsen kiszamithatatlan és rendszerint sikertelen.
Az allam és az dnkormanyzatok kozotti egyiittmii-
kodés ugyan politikai, s6t mar alkotmanyos elva-
ras is, de tavol sincs arrol szo, hogy az dnkormany-
zatokat a mindenkori kormanyzat partnerként
kezelné. Erre egyébként maguk az Onkormany-
zati szovetségek is raszolgaltak, hiszen évtizedek
ota nem tudjak megoldani az egységes fellépést
(Cserk®, 1999, ZONGOR, 2016). Osszességében
sikertelennek bizonyult a kozel két évtizeden at
mikodott kettés mandatum intézménye is, annak
ellenére, hogy a 2006-2010 kozotti parlamenti
ciklusban mar 76 polgarmester, illetve megyei
kozgytilési elndk volt parlamenti képviseld is
egyben (ZONGOR, 2006). A parlamentbe keriilt
polgarmestereknek nem sikeriilt a térvényhozast,
a partokat az dnkormanyzati problémak, érdekek
irant ,,érzékenyiteni”.

A kozponti €s helyi viszonyrendszert tehat
nehéz lenne olyan lehetdségnek tekinteni, ami
hozzajarulhatott volna az Onkormanyzatisag
megerdsddéséhez Magyarorszagon. S6t az éles
politikai konfliktusok egyre erételjesebben tolod-
tak at a kormany ¢és az 6nkormanyzatok kozotti
mezbbe is, a kormany felszinen ,,6nkormanyzat-
barat” viselkedése egyre kevésbé volt jellemzd, s
mint visszatériink ra, napjainkra a kapcsolatrend-
szer a mélypontra jutott. Az sem allithatd, hogy
a magyar onkormanyzati szféra erés poziciokat
szerzett volna az eurdpai tobbszintii kormany-
zas rendszerében, a briisszeli regionalis lobbizas
intézményei kihasznalatlanok maradtak vagy
legalabb is lényegesen gyengébbek voltak a kor-
manyzati szint befolyasanal (AGH, 2007).

Onkormanyzatok egyiittmiikodése?

A nemzeti hatalmi szerkezeten beliili pozi-
ciévesztés nem csak a mindenkori kormanyzat
centralizacios torekvései miatt kdvetkezett be,
hanem kozrejatszott a folyamatban az is, hogy a
tertileti kormanyzasi rendszeren belill is tobb volt
az ellentmondas, mint az egyiittmiikddés. A tarsu-
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lasok, kistérségek léte, miikodoképessége jorészt
az allami tamogatdasi, szténzési rendszeren nyu-
godott, kevésbé a helyi politikusok helyzetfelisme-
varosokban sem a kornyezetiikért valo feleldsség,
amely athatnd a varosvezetok szolgaltatas-szer-
vezési, gazdasagfejlesztési dontéseit. A megyei
kozgyiilések és a megyei jogi varosok kozotti
kapcsolatok formalisak maradtak. A megyei koz-
gytilések egyre kevésbé voltak képesek a megyét
kifelé képviselni, befelé integralni. A kiilonbozo
fejlesztési tanacsok atmenetileg innovacidnak
igérkeztek, de felhatalmazasuk, kompetenciajuk
¢s legitimaciojuk korlatozottsaga nem tette lehetd-
vé, hogy a szereplok kozotti széleskort parbeszéd,
szovetkezés terepévé valjanak, vagy atvegyék a
kozépszintli integracios funkcidt. A teriileti allam-
igazgatasi szektor minden korszertisités és szerve-
zeti Osszevonas ellenére megmaradt az ,,dgazatisag
fogsagaban”, és biirokratikus logikajuk hosszil
ideig nem is tette lehetdvé, hogy beagyazodjanak.
Hianyoztak, vagy gyenge hatasfokkal miikodtek
azok a kozpolitikai eszkozok (tervezés, partnerség,
koz6s finanszirozas stb.), amelyek a szervezeti és
érdektagoltsag ellenére szolgalhattdk volna a ko-
ordinacidt.

Javulé kozszolgaltatasok?

Mondhatnank nem a szerkezet, szabalyo-
zas, demokracia stb. a Iényeg, ha a helyi koz-
feladatok, szolgaltatdsok mindsége és elérhe-
tosége megfeleld, hiszen az Onkormanyzatok
els6sorban ezért vannak, a polgarok elége-
dettsége is ezen mulik. Sajnos, amikor onkor-
manyzatisagrol és lehetéségekr6l beszéEliink,
akkor ez a tény gyakran elsikkad. Tény, hogy a
magyar kozpolitikaban a kozszolgaltatasok nem
¢lveztek politikai értelemben vett prioritast,
az emberek elégedettségét, a szolgaltatasok
mindségét, s a szervezés koltséghatékonysagat
rendszeresen maig nem mérik. Természetesen
a kozvetlen visszacsatolas lehetdsége helyben
adott, és barmennyire szilk a mozgastér, az
onkormanyzatok maguk is alakitottak a feltéte-
leket. De a helyi stratégiak, vagy inkabb alkalmi
szolgaltatas szervezési dontések altalanossagban
nem tdmaszkodtak megfelel6 tudésra, igazan
hosszutavon megujitd szandékokra sem. Mentsé-
giil felhozhato persze, hogy a koriilmények kisza-
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mithatatlanok, a kapacitasok pedig folyamatosan
sziikiiltek, s az dnkormanyzatok hamar felélték a
rendszervaltas idején keletkezett tartalékokat, a
,,csaladi eziist elfogyott” (VIGVARI, 2006).

Decentralizalt fejlesztéspolitika?

Az onkormanyzatok sikereit kiilondsen a
fejlesztéspolitikahoz kototték hossz ideig, ami
a kilencvenes években latvanyos, kozosségi
forrasokbol finanszirozott infrastrukturalis
valtozasokat produkalt elsésorban a falvakban, a
hatranyos helyzetti régiokban. Az igazi aranykor
az unids csatlakozassal indult, illetve indulhatott
volna. Ha elszalasztott lehet6ségekrdl beszéliink,
akkor talan a fejlesztéspolitika az egyik legpreg-
nansabb példa (BALAs, 2013, LOEWEN, 2018). Az
unids kohézids politika hazai, illetve kozép-ke-
let-eurdpai végrehajtasanak konyvtarnyi szakiro-
dalma helyett elég az unios kohézios jelentésekre
hivatkozni (EC, 2017). Az elemzések jelzik, hogy
a teriileti kiilonbségek ezeken az orszagokon beliil
nonek, ¢s szorosan dsszekapcsolva a gyengébb ab-
szorpcios képességet az adott orszdg kormanyza-
sanak rosszabb mindségével, azt is megallapitjak,
hogy regionalis decentralizacio, a teriileti part-
nerek nem kaptdk meg a lehetdséget a valosagos
részvételre. De hozza kell tenni azt is, hogy a helyi
kormanyzatok sem kévetik altalaban a nyitott part-
nerségi modellt. A helyi fejlesztési kormanyzas ha-
talmi szerkezete a leszakado, gettdsodo telepiilé-
seken kiilondsen polarizalt (VARADI, 2008), egyre
tobb elemzés mutat ra altalaban is a helyi fejlesz-
tési kormanyzasi viszonyok aszimmetrikus, elitista
hatalmi, magam teszem hozzé korrupt, szerkezeté-
re (KovAcH, 2008, Kovacs 2016).

3. A masnapos dnkormanyzatisag
korszaka:

2010-t6l napjainkig

A 2010-es parlamenti valasztasok utan az 1j
alkotmanyban és az 1j onkormanyzati torvényben
rovid 1d6 alatt egy merdben vj filozofiat tikr6zo
teriileti kormanyzas alapjait fektették le.

Kétségtelen, hogy szamos, nem csak ko-
z€p- és keleteurdpai, orszag szintén megtorpant
a decentralizacié Utjan, illetve nem teljesiiltek a
korabbi reformokhoz fiizott remények (CEMR
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2013). Ennek egyik oka, hogy a masolt reform-
koncepciok nem vették figyelembe a végrehajtas
objektiv és szubjektiv (kulturalis, politikai, men-
talis) kontextusat. Nalunk a folyamatnak az extra
gyorsasaga, ¢és drasztikus iranyvaltdsa azonban
mindenképpen kivételes, amit a kiilonbdzé nem-
zetkozi decentralizacids rangsorok is bizonyita-
nak (GOYMEN, SazAK 2014, LADNER et al, 2019).
Nem pusztan az 6nkormanyzatokrol sz616 korab-
bi térvény egyes rendelkezéseinek korrekcidjara
keriilt sor, hanem annak ,,szellemisége” tiint el.
Egy fontos demokratikus kozjogi intézmény, a
helyi 6nkormanyzati rendszer, illetve a kormany-
zas teriileti szintje alapjaiban valtozott meg. A
rendszervaltas idején radikalis, majd évtizedekig
a kormanyzat részérdl hipokrita moédon kezelt 6n-
kormanyzatisagot erds allami centralizacié val-
totta fel. A parlamenti kétharmad birtoklasa, mint
magyarazat mellett is megmarad a kérdés, hogy
gyengiilhetett ilyen mértékben az dnkormanyza-
tok pozicidja?

A terilileti kormanyzasi dimenzidk iran-
ti absztinencia mar a valasztasi rendszerek
atalakitasanal megmutatkozott. A 2011-ben elfo-
gadott orszaggyiilési valasztasi térvényben a me-
gyei listdk megszlintetése a kdzponti és teriileti
hatalmi viszonyrendszer alapvetd valtozasat idéz-
te eld. A megyei lista kiiktatdsaval a partok mar
nem kényszeriilnek megyei kampanyra, megyei
programkészitésre, nincs sziikséglik megyei part-
apparatusokra stb. a megye partpolitikai értelem-
ben felszamolodott. Ugyancsak a tertileti érdekek
polgarmesteri tisztség Osszeférhetetlenségének
kimondasa az orszaggytilésr6l 2012-ben elfoga-
dott torvényben.

A2011-ben elfogadott magyar Snkormanyzati
torvény (Motv) ugyan tobb szakmai vélemény
szerint nem felel meg az 6nkormanyzatisag nem-
zetkozileg elfogadott kritériumainak (ET, 2014),
de a kozjogi aggalyok mellett a legfontosabb,
hogy az dnkormanyzatok az allamszervezetben,
a kozszolgaltatdsokban betoltott korabbi pozici-
6hoz képest drasztikus veszteségeket szenvedtek
el. Az 0j torvénnyel realis lehetdség nyilott volna
a korabban sokak altal felismert strukturalis és
finanszirozasi problémak megoldésara. E helyett
az Motv. az ,.elmulasztott reformok torvénye”
lett (SzENTE, 2012). Az 6nkormanyzati rendszert
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ugyanis képessé lehetett volna tenni a feladata-
inak ellatasara. A torvényhozo e helyett a cent-
ralizaciot valasztotta. Az onkormanyzat mar nem
a telepiilés ,,gazdaja” sem autonomiajaban, sem
politikai presztizsében, sem felelosségi korét te-
kintve nem élvez els6bbséget.

Az allamositds soran érveltek a mérethaté-
konysagot, szolgaltatasi mindséget, az egyenld
hozzaférést garantdldé szempontokkal, miutan
a korabbi rendszer valoban nem volt hatékony,
romlott a kozszolgaltatdsok mindsége. Kérdés,
vajon az Onkormanyzati modell mar ismertetett
szerkezeti, ¢s ezzel részben Osszefliggd gyenge
kapacitasa vagy az alulfinanszirozottsag vezetett
ehhez a helyzethez (ViGgvAri, 2006, HORVATH M,
et al, 2014)? A centralizacioé jotékony hatasait
a koltségekben és a mindségben egyeldre ne-
héz lenne bizonyitani, viszont az allamositassal
a helyi tarsadalmak bizonyosan elveszitették a
kozvetlen ellendrzés, beleszolas lehetoségét az
¢letkortilményeiket érintd alapvetd fontossagu
kozfunkciok gyakorlasaban. Az &nkormanyza-
tok a korabbi évtizedekben kozszolgaltatasi, fej-
lesztési feladataikat szamos okos ujitassal, helyi
koordinacioval, szinergidk teremtésével igyekez-
tek ellatni, sok esetben sikeresen. Az 11j, agazati,
biirokratikus szervezeti keretekbe merevitett in-
tézményrendszer erre valoszint, hogy nem lesz
képes, sok nem szabalyozott, de helyben fontos
feladat pedig gazdatlan maradhat.

A 2010 uténi kozjogi, paradigma mélységii
valtozasok nyoman akadalytalanul haladt tovabb
a centralizacio hataskortelepitési, racionalizalasi,
finanszirozasi szabalyok, intézkedések forma-
jéban, noha egyre tobb evidencia mutatta, hogy
a totalis allamositas milyen hatranyokkal jar, s
hogy mennyire nem nélkiilozhetd az dnkormany-
zatok a helyi igényekhez és adottsagokhoz alkal-
mazkodo aktivitasa.

Ujabb lokésszerti valtozas az 2019. évi
onkormanyzati valasztasok, majd a koronavirus
jarvany hatasara kovetkezett be. Szinte hidegha-
boras hangulat alakult ki az ellenzéki vezetési,
jellemzéen nagyvarosi Onkormanyzatok, kiilo-
nosen a févaros és a kozponti kormany kozott,
aminek kovetkezményeit az egyedi fejlesztési
forraselosztasi dontéshozasban lehet tetten érni.
Sajatos modon, még a jarvany kezelése soran is
eléfordultak politikai értelemben szelektivnek,
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elfogultnak latszo valsagkezelé dontések, hiszen
az ingyenes parkolas, a gépjarmtiado elvonasa, a
kiilonleges gazdasagi Ovezet kialakitdsa, a me-
gyei 6nkormanyzatok kedvezményezése az eddi-
gi telephelyként funkcionald telepiilések rovasara
elsGsorban a varosokat stjtja. A kézirat készitése
idején a parlament elé beterjesztett koltségvetési
torvényjavaslat pedig tovabbi megszoritasokat
tartalmaz.

4. Csipkerozsika felébreszthetd?

Kevés az esély arra, hogy az 6nkormanyzatok
autonoémiaja er6sodik, a felhatalmazas kore ko-
zéptavon nem béviil, er6s marad a kormanyzati
forrasokon és kapcsolatokon alapulo fliggés. Az
is prognosztizalhatd, hogy az életkdriilmények-
ben, a kozszolgaltatdsok mindségében meglévo
nagyon jelentds teriileti, telepiilési kiilonbségek
differencialjak a helyi 6nkormanyzatok moz-
gasterét és ezzel Osszefliggésben ronthatjak a
lakossag elégedettségét is. Mégsem teljesen re-
ménytelen a helyzet, mert az dnkormanyzatisag
alapvet0 sajatossaga ¢és egyben elénye is a tarsa-
dalmi beagyazottsag. A magyar onkormanyzati
rendszer az elmult évtizedekben azonban ezt az
elényt, a polgarokhoz vald kozelséget nem tudta
kiaknazni. A helyi demokracia nem vizsgazott tul
jol, sokkal inkabb a polgari kozémbosség volt jel-
lemz6. Ennek ellenére az emberek a kozszolgal-
tatasok megszervezésében tovabbra is az dnkor-
manyzatokat preferaljak, nem is érzékelve, hogy
mar nem az Onkormanyzatok feleldsek a koz-
oktatasért, a kiilonbozé egészségligyi, szocialis
és kozmii-szolgaltatasokért (AROP, 2012-2013,
KOFOP, 2017-2018, KAKAI-VETS, 2019). Az 6n-
kormanyzatok irant taplalt bizalom valtozatlan,
s6t novekszik. Az emberek a bizalmat ugyanis
nem csak az Onkormanyzati teljesitményre, a
kozszolgaltatasokkal valo elégedettségre vagy a
helyi demokracia mindségére alapozzak (PALNE,
2019b).

Kérdés, hogy a helyi dnkormanyzatok sze-
repkore elmozdulhat-e az 6nként vallalt funkciok
iranyaba, a helyi kdzosség szervezése és érdeke-
inek képviselete, érvényesitése, a helyi gazdasag
tamogatasa vagy éppen a szocialis gondoskodas
teriiletén? Elegendd-e a helyi lelkesedés, vagy a
helyi felelgsségvallalasra és nem a kozjogi fel-
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hatalmazasra ¢épiil6 Onkormanyzatisag is elen-
gedhetetlen feltételekhez (tamogatd civiltarsa-
dalomhoz, mozgosithatd helyi eréforrasokhoz,
adminisztrativ kapacitasokhoz) kotott? A nyi-
tottabb ¢s kooperativabb helyi politikara, helyi
szovetségekre, a helyi eréforrasok mozgositasara
bizonyosan nagy sziikség lesz. Azonban erésebb
helyi beagyazottsaggal sem biztos, hogy sikeriil
nagyobb befolyast szerezni a helyi fejlodést és
¢életmindséget meghatarozo kozponti kozpolitikai
dontésekben. Megfordulhat a trend a kormany és
az Onkormanyzati iranti bizalom viszonyaban.
Nem kizért, hogy a kormanyzat irdnti bizalom
erésebb lesz a helyi 6nkormanyzatokhoz képest,
amit nem csak a két kormanyzati szint aggasztéan
megromlott és aszimmetrikus viszonyrendszere
indokolhat, hanem az egész politikai rendszerben
lezajlo ,.hibrid demokratikus™ valtozasok, a po-
pulizmus, a politikai kommunikaci6 beszikiilése
is, ami a centralizacio pozicidit bebetonozza.
Az dnkormanyzatisag Csipkerozsika dlomba
szenderiilt. A mese szerint egyszer felébred.
PALNE KOVACS ILONA
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