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PALNE KoVACS [LONA

Az dnkormanyzas alma
és valdosaga Magyarorszagon:
1990-2020

1. Bevezetés

Tébb mint négy évtizedes szakmai munkassagom jelentds részét a
magyar 6nkormanyzati rendszer elemzésének szenteltem. Jelen tanul-
many, barmennyire nagy a csabitds, nem ujabb elméleti szintézis, amit
rendre masra elkészitettem, nem csak kiulénb6z6 jubileumok alkalma-
bol (PALNE 2008, 2016). Nem lesz azonban szigoruan felépitett, tudoma-
nyos evidenciakkal, empirikus kutatasi tapasztalatokkal alatamasztott
tanulmany sem. Mdfaji szempontbdl talan az esszé kifejezés tikrézi a
szandékot, hogy végig gondoljam, vajon az 6nkormanyzas elvi lehetésé-
geivel éltiink-e az elmult évtizedekben, s ha nem, akkor milyen korlatok
magyarazzak a jelenlegi, nem tul rézsas helyzetet.

2. Az almodozas kora

Az dnkormanyzas adta lehet6ségek természetesen a rendszervaltaskori
jogalkotassal nyiltak meg. De messze nem kezdtink ,tiszta lappal”. Az

' Egyetemi tanar, a Magyar Tudoméanyos Akadémia rendes tagja, az MTA Kbézgazdasag és
Regionalis Tudomanyi Kézpont Regionalis Kutatasi Intézete kutatd professzora. Kutatasi teru-
letei a kdzigazgatas terlleti problémai, a helyi politikai viszonyok, az 6nkormanyzati rendszer,
a terliletfejlesztés iranyitasi 6sszefliggései és az eurdpai regionalis politika.
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akkor jogalkoto politikai elit korében is érzékelhetd volt a kbzvetlen par-
tallami, tanacsi multtal szembeni tagadasi reflex és a tavoli multtal kap-
csolatos nosztalgia. A nosztalgiara pedig nem volt igazan sok ok, hiszen
az dnkormanyzatisagnak nem voltak stabil gydkerei, hagyomanyai. Nem
csak az 1950-1990 kdz6tti allam szocialista id6szakot jellemezte az erés
centralizacio, hanem a kordbbi korszakok tébbségét is. A helyi, kbzségi
és kisvarosi kormanyzatok nem élvezhettek valodi 6nallésagot, viszont a
nagyobb varosok és a megyék a mindenkori hatalom akaratanak fligg-
vényeben, privilégiumok formajaban felmutattak bizonyos autondmia
jegyeket, mas kérdés, hogy a varosok jogi statuszanak és a tényleges
betdltétt szerepének milyen viszonya volt egymashoz (MaGvary, Kiss,
2006). A megyékben a kézpontositott allam keretei kbz6tt az dSnkormany-
zati elem volt jellemz6en a gyengébb, a kdzponti hatalomhoz val6 kéts-
dés az erdsebb.

A teruleti kormanyzast megcélzé modernizacidés reformok viszont
ellendllasba Utkdztek, mert rendszerint 6sszefonédtak a nemzeti szu-
verenitas korlatozasaval, és inkabb a centralizaciot, semmint az dnkor-
manyzas megerdsddéset szolgaltdk. A reformkorban zajlé municipa-
lista-centralista vitaban is inkabb a nyugatos modernizaciés értékrend
Utkdzott a nemzeti 6nallésagot hangsulyozo tradiciondlis eszmékkel. Az
Onkormanyzas politikai, rendszerspecifikus értékként a leghangsulyo-
sabban csak a masodik vilaghaborut kéveté és a kommunista hatalomat-
vételt megeléz4 nagyon révid idészakban jelent meg a Magyar Kommu-
nista Part és a Nemzeti Parasztpart vitajaban, ttkdztetve az egyseéges,
centralizalt allam tanacsrendszerét a valddi, alulrél épitkezé dnkormany-
zatisdggal. Sajnos a vita hamar eldélt, és fél évszazaddal prolongalta a
valoi 6nkormanyzatisag lehetéségeét.

Az elsé szabadon valasztott parlament az énkormanyzati térvény
megalkotasa soran nem (az egyébként rendelkezésre allé) racionalis
szakmai modellt, és nem is a tarsadalom tényleges igényeit és allapotat
tartotta elsésorban szem elétt. Olyan absztrakt ,nyugatos” politikai érté-
keket hangoztatott, mint autonémia, szabadsag, bazisdemokracia, és
olyan nemzetkézi standardokat (Helyi Onkormanyzatok Eurépai Char-
taja), amelyek biztositottak a szalonképességet Europaban. A magyar
alkotmany, Eurdépaban szinte egyedilallé médon, a helyi dnkormanyzas
jogat a valasztopolgarok k6zdsségének jogaként hatarozta meg, amivel
az 6nkormanyzast hatalompolitikai dimenzidba emelte. A helyi autono-
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mia megteremtésének alma azonban nem vezetett valésagos paradig-
mavaltashoz, a kdzigazgatas modernizacidjanak lehetésége pedig vég-
képp elsikkadt. Mikdzben a térvényhozot a modell fazonja foglalkoztatta,
nem t6rédott a méretekkel, az aranyokkal és az objektiv kdriilményekkel
sem. Olyan térbeli szerkezetet és feladatrendszert hozott Iétre, amelyik
tagadva a multat, totalisan ellentmondott a korabbi hatalmi szerkezetnek,
azt feltételezve, hogy az autondm énkormanyzatok a sajat feladatokat
vallalg, illetve tarsulasi déntéseik alapjan létre fognak hozni egy mikédé-
képes rendszert. Az elemi teleplilési szint valt a magyar dnkormanyzati
rendszer alapjava, egyik naprol a masikra megduplazva a helyi dontés-
hozé egységek szamat. Minden tovabbi szint (megye), illetve integracios
elem (tarsulas, differencialt feladattelepités) masodlagos szerephez
jutott. A kapacitasi problémakat azonban az uj helyi énkormanyzati veze-
tés nem oldotta meg. A szomszédokkal vald tarsulasi averzidk a k6zds
tanacsi mult negativ tapasztalataibdl is kdvetkeztek, de nyilvanvaléan
bizonyitani is akartak a valasztoknak az 6nallésagbdl szarmazd lehe-
téségeket, ezért is igyekeztek erdn felll is feladatokat magukra vallaini,
elhanyagolva, hogy milyen minéségben és koltségek mellett.

A megyei 6nkormanyzas kérdése nagyon megosztotta a politikai
elitet, sem a partok tébbsége, sem a teleplilési vezeték nem ,almod-
tak” er6s megyérdl, hiszen elevenen élt még a hierarchikusan mi(ik6dé
megyei tandcsok emléke. A kompromisszum Iényege az volt, hogy a
megyei 6nkormanyzatok majd a telepulési énkormanyzatok belatasara
alapozva erésddnek meg. Errél lehet, hogy ,almodtak” a megyei énkor-
manyzatok, de valdjaban sem a kdzponti kormanyzat, sem a helyi szint,
klléndsen a nagyvarosok csoportja nem volt érdekelt a megyék meg-
erésitésében. A kdzponti szintli hataskéri szabalyozas és a telepllési
szintrl dnkéntesen atadott intézmények kére nem eredményezett valos
hatalommal és dnkormanyzatisaggal rendelkezé kbzépszintet. Ezt a tér-
beli integralod funkciot nem vették at a nagyvarosok sem, holott a térvény
felhatalmazta 6ket a megyei feladatkordk ellatasara. A kuldénleges sta-
tuszt a sajat valasztéik érdekében hasznaltak, a politikai hatalmi logika
szempontjabol érthetéen.

A rendszervaltaskori ,almodozas” logikajat jol tikrézi a févaros énkor-
manyzati rendszerének szabalyozasa is, amit torvényszerlien athatott a
partpolitikai, hatalompolitikai térekvések. A févarost kormanyozni soha-
sem kizardlagosan a helyi demokracia kérdése. A févarosok altalaban
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privilegizalt poziciot élveznek a terileti kdzigazgatasban, kilénésen
indokolt ez azokban az esetekben, amikor a méretiik is extrém a tobbi
varoshoz képest. Budapest esetében a specialis szabalyozas kényszere
tébbszdrdsen is adott volt: févarosi rangjat az alkotmany garantalja, gaz-
dasagi, politikai sulyat a mérete biztositja, térbeli tagoltsaga, agglomera-
cidja pedig egyenesen szikségessé tette az egyedi megoldast. A tul
erds févaros a kormanyzo elit szdmara veszélyesnek igérkezett. Ezért
a térvényben régzitett modell Iényege a szervezeti és terileti megosz-
tottsag volt, gyengitve a fovaros kormanyzasanak hatékonysagat azzal,
hogy a keruleteknek szinte korlatlan dnkormanyzati autonémiat adott. Az
~alom” lényege ismét az volt, hogy a kooperacié megoldja a széttagolt-
sag (a keruleti autonémia) veszélyeit.

Osszegezve az dmodozasok korat, a rendszervaltaskori elit sokkal
inkabb hatalompolitikai logikat kdvetett, semmint kiérlelt, hosszutavra is
mukddéképesnek bizonyuld modellt. Ezt nem lehet a térvényhozé hibaja-
ként felroni. Nem voltak stabil tradiciok, inkabb a mult tagadasanak szan-
déka dominalt, és nem volt a megfontolt térvénykezéshez szilkséges idd
és higgadt légkér sem. Egyszerre kellett mindent valtoztatni, s a jévéképek
formalasa mellett az akut valsagokat is kezelni. A rendszervaltas olyan
korszak, amikor csak latszolag van lehetéség a helyes, és az adott orszag-
ban, az adott id6szakban alkalmas, végig jarhaté Ut megvalasztasara.
Vilagos és k6zmegegyezést élvezd volt a cél: a nyugati liberalis demok-
raciak soraba felzarkozni. A mintak is adottak voltak, sét szinte direkt nyo-
mas is érvényeslilt e mintak kévetését illetéen. Ugyanakkor a térvényhozo
az dnkormanyzas autondémia és demokracia értékeit hangsulyozta, mikéz-
ben Magyarorszag centralizaciés hagyomanyai masszivan tovabb éltek.

A ,bazis” 6nallésagat tulzottan favorizald szerkezet sziikségszerlien
vezetett a teruleti kormanyzasi rendszer rendkivili elaprézottsagahoz.
Az egyes alapelemek (k6zség, megyei jogu varos, févarosi kerilet) auto-
nomiaja fontosabb volt a térvényhozo szamara, mint az elemeket 6ssze-
kétd integracio (tarsulas, megyei, févarosi szint). A rendszeren bellli
sulypontok elhelyezése sem bizonyult szerencsésnek. A szabalyozas
nem vette figyelembe, hogy a kézfeladatok megszervezésének legujabb
kihivasai nem a kistelepulések k6zésségeit, hanem a nagyvarosok, és a
kdzépszintl kormanyzatok szerepét értékelték fel. De feltételezhetd az
is, hogy mar akkor sem arrél aimodott a térvényhozd, illetve a kormany-
zat, hogy erés hatalmi ellensulyt teremtsen maganak.



60 | TANULMANYOK

3. Az elszalasztott korrekcios lehetoségek

3.1. Esszer(i feladatmegosztas?

A megalmodott énkormanyzati rendszer belizemelése soran hamar
kiderult, hogy korrekciokra szorulna. Az eltelt évtizedek szamtalan kihi-
vast hoztak, amelyekhez a magyar dnkormanyzatok alkalmazkodasi
kondicioi kevésnek bizonyultak, mozgasterik, énallésaguk 2010-ig foko-
zatosan, majd 2010-et kévetéen rohamosan csdkkent. Az énkormany-
zati rendszerrel szemben is kdvetelmény a megvaltozott kdrnyezethez
és kilsé kihivasokhoz valo folyamatos alkalmazkodas. Magyarorszagon
is gyakran fogalmaztak meg reformprogramokat az elmult évtizedekben,
amelyek szakmai szempontbdl megalapozottak volna tébbnyire, csak
éppen a megvalositas maradt el. A magyar kézigazgatast inkabb a korl-
ményekhez valé spontan, a nemzetkdzi elvarasokat szolgaian kévet6
alkalmazkodas jellemezte. A pragmatikus, kis korrekciék sem érvénye-
sulhettek, hivatkozva a sziikséges politikai konszenzus hianyara.

Az dnkormanyzati tipusu teruleti kormanyzati modellek legfontosabb
elénye, hogy a helyi kézlgyekben, a helyi kbzszolgaltatdsok megszerve-
zésében, a teleplilések fejlddését megalapozd infrastrukturalis és gazda-
sagi fejlesztésben van helyi mérlegelésilehetéség, és a helyi tarsadalom-
nak beleszolasa. Az dnkormanyzatokon keresztili szolgaltatasok nem
csak ,demokratikusabban” szervezédnek a piaci vagy allamigazgatasi
formaciokhoz képest, hanem szamtalan kutatas igazolja, hogy a minéség
és a hatékonysag is biztosithatd ebben a modellben. Azt feltételezhet-
nénk, hogy minél tdbb kdzfeladatot latnak el az dnkormanyzatok, annal
inkabb érvényesiil az 6nkormanyzatisag minden elénye. Am a tul széles
Onkormanyzati feladatrendszer a végrehajtashoz szlikséges eszkdzdk
nélkil nem mas, mint a kormanyzasi felelésség atharitasa (AgH, 2005).

A magyar modellben ez az ellentmondas folytonosan jelen volt. Az
Onkormanyzatokat évtizedeken keresztul tulterhelték kdzfeladatokkal,
jorészt differencialatlanul a telepiilések méretét, kapacitasait nem mér-
legelve. Az ellatasi problémak a valsagok idején jelentkeztek kiuléndsen,
amikor a pénzugyi tartalékok kimerdliek. A helyi leleményesség, a sajat
eréforrasok mozgositasa ugyan segitett sok helyen, de a rendszer tel-
jesité képessége fokozatosan gyengiilt, érveket szolgaltatva a kdzponti
hatalom szamara az énkormanyzatisag kiuritéséhez. A kilresedés és a



PALNE KovAcs ILona | 61

tulterhelédés tehat kéz a kézben jar, s végil sem a polgarok beleszolasa
és hozzaférése, sem a méretgazdasagossag és a minéség szempontja
nem érvényesdl.

Az dnkormanyzatok romlé pozicidja a kdzponti Ujraelosztasban bekd-
vetkezett visszaszorulassal, a sajat tartalékok felélésével, illetve a for-
rasokkal valé gazdalkodas és a kbzszolgaltatasok modernizédlasanak
elmaradasaval egyarant magyarazhato. lliés Ivan figyelmeztetett, hogy
nem csak nem a bevételek, kiadasok mértéke, hanem az azok feletti
rendelkezés szabadsaga fontos (ILLgs, 2005). Nalunk mindkét szempont
szerint sériilt az dnkormanyzatisag. A rendszerszintl alulfinanszirozott-
sag szimboluma az évtizedeken keresztil alkalmazott kiegészité tamo-
gatasirendszer (,6nhiki”), amit eredetileg az atmeneti zavarok kezelésére
szantak, de végul beépllt az dnkormanyzati finanszirozasi modellbe, s
egy nagyon jelentds dnkormanyzati csoport (nem csak a legkisebb tele-
pllések) szamara folyamatos forraselemmé valt.

3.2. Esszer(i terlileti szerkezet?

A reformvitak a terlleti szerkezet, a kdzépszint mérete, szama korul zaj-
lottak, elkerllve a lIényeget, a valddi decentralizalt kormanyzashoz sziik-
séges feltételeket. Az unids kohéziés politikai alkalmazkodas stratégi-
ajahoz koétddd 1éptékvita harom terlleti opcio (kistérség, megye, régid)
alternativ vagy parhuzamos bevezetésére fokuszalt. A kilencvenes
években a kézségkorzetek motivalasa és a varosodas volt a fokusz, az
ezredforduldt kdvetéen egy nagyobb Iépték, az un. kistérségi tarsulasok
rendszere igérkezett megoldasnak. Eleinte a terlletfejlesztés, késdbb a
kdzszolgéaltatdsok megszervezésének optimalis térbeli kereteként vezet-
ték be a kistérségi tarsulasokat, a kistelepulési feladatellatds moderniza-
lasanak mas alternativaja nem kerdilt mérlegelésre (FinTa, 2008). A kistér-
ségi lépték alkalmassaga korlli bizonytalansagokat felllirta a pénzigyi
tamogatas 6sztdénz6 ereje, s ahogy az eltiint, ugy bomlottak fel a telepu-
Iések alkotta tarsuldsok.

Nem lett sikeresebb megye vagy régié dilemma megoldasa sem.
A rendszervaltaskori énkormanyzati alomnak a megye nem volt részese,
am hamar kider(lt, hogy valamilyen kézépszintre sziikség van. A koz-
ponti kormanyzat hamar berendezkedett a megyekben, dekoncentralt
allamigazgatasi szerveken keresztul épitve kapcsolatot a ,vidékkel”,
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mig a megyei dnkormanyzatok megerésitése elmaradt. A megoldast
az unids csatlakozasra vald készllédés sirgette, de a megyei énkor-
manyzatok térténetében a terlletfejlesztésrél szolo térvény sem hozott
pozitiv elmozdulast, s6t. A megyék dontd jelentéségu csatat vesztet-
tek a kézépszintli hatalomért vivott haboru kimenetele szempontjabal.
A terlletfejlesztési térvény gyakorlatilag kiiktatta a megyei énkormany-
zatokat a terUletfejlesztésbél, és az unios partnerségi elvre hivatkozva
un. teruletfejlesztési tanacsok kiépitésébe fogott. A megyei dGnkormany-
zatok alternativdjaként nemcsak egyszerien a masik szektor, az allam-
igazgatas, illetve a partnerségi tipusu fejlesztési tanacsok, hanem egy
masik térbeli dimenzié, a régié kapott elsdbbséget. Regionalis tradiciok,
identitas hijan az unios kohézios politika beavatkozasi tereinek tekintett
NUTS2-es régidknak mar a lehatarolasa is gondot okozott. Amikor sor
kerllt a hét fejlesztési réqgio felallitasara 1998-ban, még egyaltalan nem
volt egyértelm(, hogy atveszik a terlleti kézigazgatasban az ezeréves
megyék helyét.

A 2002-es kormanyprogram igérte elészor a regionalis dnkormany-
zatok megvalasztasat 2006-t6l. Kulénb6zd koncepciok és jogsza-
baly-tervezetek készlltek a regionalis dnkormanyzati reform kérdésko-
rében (HorvATH M., 2004, AcH, 2006), de a folyamat a politikai déntési
helyzet kbzelébe sem jutott. A 2006-ban ujravalasztott kormany ujra
megprobalkozott az alkotmany és az &nkormanyzati térvény atfogd
modositasaval, a regionalis atszervezéshez azonban nem sikerult par-
lamenti tamogatést szereznie, amire nem pusztan a kétharmad hianya
a magyarazat. A régiok Eurdpajahoz csatlakozas is azok kézé az almok
kdzé tartozott, ami nem hatarozta meg a kormanyzas hétkéznapjait,
mikézben a megyékkel szembeni sziikmarkusagot éppen a regionali-
zacioval indokolték. Ebben az idészakban gyakrabban hangzott el az
eurdpai minta és szinvonal elérésének, a modernizacionak a jelszava,
hasonléan a rendszervaltaskori idészakhoz. S valdban ez az évtized
volt a legigéretesebb az énkormanyzatisag beteljesllésének a szem-
pontjabdl is, annak ellenére, hogy az uniés alkalmazkodasi ,kényszer”
inkdbb politikai szlogen volt, hiszen az unié szabalyozé, orientalé sze-
repének hatdsa csak indirekt médon érvényesilt (OLsen, 2004). Az is
igaz ugyanakkor, hogy az unié az ujonnan csatlakozé posztkommunista
orszagokkal szemben hatarozottabban tudta érvényesiteni akaratat az
un. masodik hullamu ,kondicionalizmus” jegyében (HuaHes et al, 2004.)
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A csatlakozast megeléz6 éves orszag értékelések a koppenhagai kri-
tériumok teljesitésérdl meglehetésen kritikusan viszonyultak a csatla-
kozasra varo tizek kézigazgatdsahoz (Moxon-Browng, 2005.). A jelen-
tések azt allapitottak meg, hogy a rendszervaltassal keletkezett tabula
rasa helyzetet nem tudtak ezek az orszagok kihasznalni. Magyarorszag
esete kildndsen érdekes, amelyik élvonalba tartozott a régioban a poli-
tikai, gazdasagi reformokat illetéen, s ambiciézus reformokat fogalma-
zott meg a kdzigazgatasra vonatkozoan is. Azonban a reformprogramok
sokkal inkabb az aktualis reformgondolkodas reflexei, mint a valtozasok
hatarozott forgatékdnyvei, tervezetei voltak, s magukat a reformelkép-
zeléseket is erésen athatotta a mult konzervativizmusa és decentrali-
z&ci6 ellenessége (Nunserg, 2003). Visszatérve a megye vagy régio
dilemmara, a kérdést végul is nem szakmai megfontolasok, nem is a
regionalis politika nemzeti vagy éppen unios prioritasai, hanem erésen
pragmatikus szempontok dontétték el. A térvényhozé mindharom ter-
leti szintet beemelte a regionadlis politikai intézményrendszerbe. A tul-
tagolt intézményrendszer vezetett a forrasok szétforgacsolédasahoz, a
szintek kdz6tti versengéséhez, konfliktusokhoz. A kormanyzasi moder-
nizacié nem csak a régiods fiaské okan volt sikertelen, hanem a birokra-
tikus vertikalis kormanyzasi kultura gyokereit sem siker(lt elvagni. A fej-
lesztési tandcsok nem valtak a partnerek egyuttmikédésének kereteve,
sokkal inkébb exkluziv klubok, ,adhocraciak” jelentek meg, sérilt az
atlathatosag, a kbézvetlen részvétel, az esélyegyenléség a kilénb6zd
erdekek érvényesitésben. Regiondlis szinten kialakult elit befolyasa,
kapcsolatrendszere éppen a terlletfejlesztési forrasok elosztasa felett
birtokolt hatalomra, befolyasra épult, amelyikhez a civil vagy gazda-
sagi partnerek csak nagyon lazan kapcsolddtak (PALNE, 2009). A legna-
gyobb ellentmondas a regionalis politika decentralizaciés szliikségletei,
és a kormanyzat centralizacios térekvései kdzott keletkezett. A legtdbb
déntési kompetencia és fejlesztési forras a kbzponti kormanyzat, illetve
a minisztériumok kezében maradt, ami csalédashoz vezetett abban a
kérben, amelyik a csatlakozastdl varta a decentralizaciot, amit az unids
intézmények maguk sem szorgalmaztak. Tehat éppen az uniés csatla-
kozassal torpant meg a regionalizacié korabban is csak inkabb jelsza-
vakkal tamogatott folyamata.
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3.3. Helyi demokracia?

Nem csak az énkormanyzati rendszer szerkezeti problémainak megol-
dasa maradt el az unids csatlakozas idején az elvileg kedvezdbb kérdl-
mények, motivacié ellenére. Az dnkormanyzatisag almaban eleinte
olyan erds konturokkal jelenlévd helyi demokrécia valdésaga is szlrkébb-
nek bizonyult. A rendszervaltas soran a helyi tarsadalmak irant tanusitott
kitintetett figyelem, a lokalitas szerepének felértékel6dése valdban Uj
politikai értékparadigma volt, de jogosnak bizonyult a szakértdk megfo-
galmazta kétely, a kézjogi keretek megteremtése 6nmagaban nem ele-
gendd a demokratikus helyi politikahoz (Pickvance, 1997).

A helyi valasztdsokon val6é részvételi ardny Magyarorszagon nem
cafolt ra a masodrangu valasztasok elméletére (RerF et al, 1980), a parla-
menti valasztasok mindig sokkal inkabb a figyelem kézpontjaban voltak.
A civilek (figgetlenek) és a partok szerepe differencialtan alakult a tele-
pllések mérete és a hozzarendelt valasztasi rendszer szerint. A kiste-
lepllések polgarmestereinek és képviseldinek kdrében atlagosan 80%
a flggetlenek arénya a rendszervaltds o6ta. A nagyobb telepuléseken a
partokkal szemben viszont sem a fliggetleneknek, sem az egyéb helyi,
civil tdmoriléseknek nem nagy esélye a helyi hatalomba kerilésre
(KAkal, 2004), sét a fliggetlenek és civil szervezetek mogétt nagyon gyak-
ran politikai és gazdasagi érdekcsoportok alltak (Boxm, 2002). Az utdbbi
évtizedekben lezajlott polarizalédas a partok kérében a tombdsddést
eredmeényezett az d6nkormanyzati szektorban is. A kisebb partok jelentds
része nem csak a parlamenti, hanem az dnkormanyzati képviseletbél is
lemorzsolodott, vagy legalabb is erésen marginalizalédott.

A partok helyi politikdban valo részvételére egyre kevésbé jellemzd a
»Janus-arcusag” (LemerucH, 1979), azaz a helyi és partérdekek egylttes
érvényesitésének igénye. A partok helyben is az orszagos partkizdel-
mek és erbviszonyok korlatjai kdze kerultek, s a pragmatikus konszenzus
esélyét kinald lokalitdsban is csak kivételesen fordul el egyUttmikddés.
A partok erés befolyasa, a politikai verseny korlatozédasa nyoman zart
elitek alakultak ki, s az énkormanyzatisag lényegét ado aktiv, tudatos
helyi tarsadalmi részvétel spektruma és kiléndsen hatasa jelentékte-
lenre zsugorodott. A helyi tarsadalom egyébként mar az édnkormany-
zati modellvaltast sem feltétlenll érzékelte. Kézveélemény kutatasi ada-
tok szerint 1991-ben az emberek kdzel 50%-a nem latott kulénbséget



PALNE KovAcs ILoNA | 65

a korabbi tanacsrendszer és az énkormanyzati rendszer kdz6tt (HAINAL,
2001). Sajnos az akkori k6zdOmbosseéget nem sikerdlt jelentésen megval-
toztatni a késObbiekben sem.

3.4. Szintek harmonizalddo viszonyrendszere?

Az dnkormanyzatokat a politika vilagaban nem csak a lokalitasokban
kell pozicionalni, hanem a kdzponti-helyi viszonyrendszer mentén is. Az
Onkormanyzatok érdekérvényesitési potencidlja nagymértékben befo-
lyasolja azt, hogy a kozponti Ujraclosztasban és a mukddési keretek
szabalyozasaban milyen lehetéségekhez jutnak. Nem véletlen, hogy
manapsag, amikor mar a decentralizaciét mérik a nemzetkdzi éssze-
hasonlitéas érdekében, akkor nem csak az édnkormanyzatok altal birto-
kolt kompetenciakat, forrasokat veszik figyelembe, hanem azt is, hogy
milyen kapcsolatban vannak a kormanyzati szinttel (LAoner et al, 2019).
Sajnos a magyar dnkormanyzati modell Iényegi sajatossaga az énkor-
manyzati érdekek gyenge pozicidja. Az allami, kormanyzati érdekegyez-
tetés rendszere altalaban sem all stabil alapokon, az énkormanyzatokkal
vald érdekegyeztetés pedig kiléndsen kiszamithatatlan és rendszerint
sikertelen. Az allam és az 6nkormanyzatok k6z6tti egytttmiikddés ugyan
politikai, sét mar alkotmanyos elvaras is, de tavol sincs arrél szé, hogy az
Onkormanyzatokat a mindenkori kormanyzat partnerként kezelné. Erre
egyebként maguk az énkormanyzati szdvetségek is raszolgaltak, hiszen
evtizedek ota nem tudjak megoldani az egységes fellépést (Cserko,
1999, ZonGor, 2016). Osszességében sikertelennek bizonyult a kdzel
két évtizeden at mukoddott kettés mandatum intézménye is, annak elle-
nére, hogy a 2006-2010 kdz6tti parlamenti ciklusban mar 76 polgarmes-
ter, illetve megyei kdzgydlési elndk volt parlamenti képviselé is egyben
(ZoncoR, 2006). A parlamentbe kertilt polgarmestereknek nem sikerult
a térvényhozast, a partokat az énkormanyzati problémak, érdekek irant
~erzékenyiteni”.

A kbzponti és helyi viszonyrendszert tehat nehéz lenne olyan lehet6-
ségnek tekinteni, ami hozzajarulhatott volna az dnkormanyzatisag meg-
er6sddéséhez Magyarorszagon. Sét az éles politikai konfliktusok egyre
erételjesebben tolddtak at a kormany és az dnkormanyzatok kozotti
mezébe is, a kormany felszinen ,6nkormanyzatbarat” viselkedése egyre
kevésbé voltjellemzd, s mint visszatériink ra, napjainkra a kapcsolatrend-
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szer a mélypontra jutott. Az sem allithatd, hogy a magyar énkormanyzati
szféra erds pozicidkat szerzett volna az eurdpai tébbszintl kormanyzas
rendszerében, a brusszeli regionalis lobbizéds intézményei kihasznalat-
lanok maradtak vagy legalabb is lényegesen gyengébbek voltak a kor-
manyzati szint befolyasanal (AcH, 2007).

3.5. Onkorméanyzatok egyiittmUkddése?

A nemzeti hatalmi szerkezeten bellli pozicidvesztés nem csak a minden-
kori kormanyzat centralizaciés térekvései miatt kdvetkezett be, hanem
kdzrejatszott a folyamatban az is, hogy a terlleti kormanyzasi rendszeren
belll is tdébb volt az ellentmondés, mint az egylttmuikddés. A tarsulasok,
kistérségek léte, mikdddképesseége jorészt az allami tdmogatasi, 6sz-
ténzési rendszeren nyugodott, kevésbé a helyi politikusok helyzetfelis-
a kornyezetikért vald feleldsség, amely athatna a varosvezetdk szol-
galtatas-szervezési, gazdasagfejlesztési dontéseit. A megyei kézgylilé-
sek és a megyei jogu varosok kdzbtti kapcsolatok formalisak maradtak.
A megyei kézgyllések egyre kevésbé voltak képesek a megyét kifelé
képviselni, befelé integralni. A kilénbdzd fejlesztési tanacsok atme-
netileg innovacionak igérkeztek, de felhatalmazasuk, kompetencidjuk
és legitiméaciojuk korlatozottsaga nem tette lehetévé, hogy a szereplék
kdzotti széleskdrli parbeszéd, szdvetkezés terepéveé valjanak, vagy atve-
gyék a kdzépszintli integracios funkciot. A terileti allamigazgatasi szek-
tor minden korszer(sités és szervezeti 6sszevonas ellenére megmaradt
az ,agazatisag fogsagaban”, és burokratikus logikajuk hosszu ideig nem
is tette lehetbveé, hogy beagyazddjanak. Hianyoztak, vagy gyenge hatas-
fokkal mikddiek azok a kdzpolitikai eszkézbk (tervezés, partnerség,
kdzds finanszirozas stb.), amelyek a szervezeti és érdektagoltsag elle-
nére szolgalhattak volna a koordinaciét.

3.6. Javulo kdézszolgaltatasok?

Mondhatnank nem a szerkezet, szabalyozas, demokracia stb. a Iényeg,
ha a helyi kézfeladatok, szolgaltatasok minésége és elérhetésége meg-
feleld, hiszen az dnkormanyzatok elsésorban ezért vannak, a polga-
rok elégedettsége is ezen mulik. Sajnos, amikor é6nkormanyzatisagrol
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és lehetéségekrdl beszéllink, akkor ez a tény gyakran elsikkad. Tény,
hogy a magyar kbézpolitikaban a kdzszolgaltatasok nem élveztek politi-
kai értelemben vett prioritast, az emberek elégedettségét, a szolgaltata-
sok minéségét, s a szervezés koltséghatékonysagat rendszeresen maig
nem mérik. Természetesen a kdzvetlen visszacsatolas lehetésége hely-
ben adott, és barmennyire szlik a mozgastér, az 6nkormanyzatok maguk
is alakitottak a feltételeket. De a helyi stratégidk, vagy inkabb alkalmi
szolgaltatas szervezési dontések altalanossagban nem tamaszkodtak
megfelel§ tudasra, igazan hosszutavon megujité szandékokra sem.
Mentségul felhozhato persze, hogy a kérilmények kiszamithatatlanok, a
kapacitasok pedig folyamatosan sz(ikiltek, s az énkormanyzatok hamar
felélték a rendszervaltas idején keletkezett tartalékokat, a ,csaladi eziist
elfogyott” (Vicvari, 2006).

3.7. Decentralizalt fejlesztéspolitika?

Az d6nkormanyzatok sikereit kiildndsen a fejlesztéspolitikahoz kotottek
hosszu ideig, ami a kilencvenes években latvanyos, k6zdsségi forrasok-
bdl finanszirozott infrastrukturalis valtozasokat produkalt els6sorban a
falvakban, a hatranyos helyzetl régiokban. Az igazi aranykor az unios
csatlakozassal indult, illetve indulhatott volna. Ha elszalasztott lehetd-
ségekrdl beszélunk, akkor taldn a fejlesztéspolitika az egyik legpreg-
nansabb példa (BaLAs, 2013, LoeweN, 2018). Az unids kohézids politika
hazai, illetve kbzép-kelet-eurdpai végrehajtasanak kdnyvtarnyi szakiro-
dalma helyett elég az unids kohézios jelentésekre hivatkozni (EC, 2017).
Az elemzések jelzik, hogy a terlleti kildnbségek ezeken az orszago-
kon belll nének, és szorosan ¢sszekapcsolva a gyengébb abszorpcids
képességet az adott orszag kormanyzasanak rosszabb minéségével,
azt is megallapitjak, hogy regionalis decentralizacio, a terlleti partnerek
nem kaptak meg a lehetéséget a valdésagos részvételre. De hozza kell
tenni azt is, hogy a helyi kormanyzatok sem kdvetik altaldban a nyitott
partnerségi modellt. A helyi fejlesztési kormanyzas hatalmi szerkezete a
leszakadd, gettésodd telepiléseken kuléndsen polarizalt (VArabi, 2008),
egyre tobb elemzés mutat ra altaldban is a helyi fejlesztési kormanyzasi
viszonyok aszimmetrikus, elitista hatalmi, magam teszem hozza korrupt,
szerkezetére (KovicH, 2008, Kovics 2016).
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4. A masnapos 6nkormanyzatisag korszaka:
2010-t6l napjainkig

A 2010-es parlamenti valasztasok utan az uj alkotmanyban és az (j
Onkormanyzati térvényben rovid idé alatt egy merében Uj filozofiat tik-
r6z6 teruleti kormanyzas alapjait fektették le.

Kétségtelen, hogy szamos, nem csak kdzép- és keleteurdpai, orszag

szintén megtorpant a decentralizacié utjan, illetve nem teljeslltek a
korabbi reformokhoz flizétt remények (CEMR 2013). Ennek egyik oka,
hogy a masolt reformkoncepciok nem vették figyelembe a végrehajtas
objektiv és szubjektiv (kulturalis, politikai, mentalis) kontextusat. Nalunk
a folyamatnak az extra gyorsasaga, és drasztikus iranyvaltasa azonban
mindenképpen kivételes, amit a kilénb6z6 nemzetkdzi decentralizacios
rangsorok is bizonyitanak (GoymeN, Sazak 2014, LAabner et al, 2019). Nem
pusztan az dnkormanyzatokrdl sz6l6 korabbi térvény egyes rendelkezé-
seinek korrekcidjara kerllt sor, hanem annak ,szellemisége” tlnt el. Egy
fontos demokratikus kozjogi intézmény, a helyi 6nkormanyzati rendszer,
illetve a kormanyzas teruleti szintje alapjaiban véaltozott meg. A rendszer-
valtas idején radikalis, majd évtizedekig a kormanyzat részérél hipokrita
maodon kezelt dnkormanyzatisagot erds allami centralizacio valtotta fel.
A parlamenti kétharmad birtoklasa, mint magyarazat mellett is megma-
rad a kérdés, hogy gyengulhetett ilyen mértékben az énkormanyzatok
pozicidja?
A terlleti kormanyzasi dimenzidk iranti absztinencia mar a valasz-
tasi rendszerek atalakitasanal megmutatkozott. A 2011-ben elfogadott
orszaggyUlési valasztasi térvényben a megyei listak megszintetése a
kdzponti és terlleti hatalmi viszonyrendszer alapvetd valtozasat idézte
elé. A megyei lista kiiktatasaval a partok mar nem kényszeriilnek megyei
kampanyra, megyei programkészitésre, nincs szikséglik megyei par-
tapparatusokra stb. a megye partpolitikai értelemben felszamolddott.
Ugyancsak a teruleti érdekek érvényesitési pozicidjat rontotta a képvi-
selbi és polgarmesteri tisztség 0sszeférhetetlenségének kimondasa az
orszaggyulésrél 2012-ben elfogadott térvényben.

A 2011-ben elfogadott magyar 6nkormanyzati térvény (Métv.) ugyan
tdbb szakmai vélemény szerint nem felel meg az énkormanyzatisag nem-
zetkozileg elfogadott kritériumainak (ET, 2014), de a kdzjogi aggalyok
mellett a legfontosabb, hogy az énkormanyzatok az allamszervezetben,
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a kdzszolgaltatasokban betéltétt korabbi pozicidhoz képest drasztikus
veszteségeket szenvedtek el. Az Uj térvénnyel redlis lehetéség nyilott
volna a korabban sokak altal felismert strukturalis és finanszirozasi prob-
Iéeméak megoldasara. E helyett az Métv. az ,,elmulasztott reformok térvé-
nye” lett (SzenTg, 2012). Az dnkormanyzati rendszert ugyanis képessé
lehetett volna tenni a feladatainak ellatasara. A térvényhozo e helyett a
centralizaciot valasztotta. Az dnkormanyzat mar nem a telepulés ,,gaz-
daja” sem autondmiajaban, sem politikai presztizsében, sem felel6sségi
korét tekintve nem élvez elsébbséget.

Az allamositas soran érveltek a mérethatékonysagot, szolgaltatasi
mindseéget, az egyenlé hozzaférést garantald szempontokkal, miutan a
korabbi rendszer valoban nem volt hatéekony, romlott a kbzszolgaltata-
sok mindsége. Kérdés, vajon az énkormanyzati modell mar ismertetett
szerkezeti, és ezzel részben 6sszeflggd gyenge kapacitdsa vagy az
alulfinanszirozottsag vezetett ehhez a helyzethez (Vicvari, 2006, HoRVATH
M, et al, 2014)? A centralizacié jétékony hatasait a kbltségekben és a
mindségben egyelére nehéz lenne bizonyitani, viszont az allamositas-
sal a helyi tarsadalmak bizonyosan elveszitették a kézvetlen ellenérzés,
beleszdlas lehetéségét az életkdrilményeiket érinté alapvetd fontossagu
kézfunkciok gyakorlasaban. Az dnkormanyzatok a korabbi évtizedekben
kdzszolgéltatasi, fejlesztési feladataikat szamos okos ujitédssal, helyi
koordin&cioval, szinergiak teremtésével igyekeztek ellatni, sok esetben
sikeresen. Az Uj, agazati, burokratikus szervezeti keretekbe merevitett
intézményrendszer erre valészind, hogy nem lesz képes, sok nem sza-
béalyozott, de helyben fontos feladat pedig gazdatlan maradhat.

A 2010 utani kbézjogi, paradigma mélységu valtozasok nyoman aka-
dalytalanul haladt tovabb a centralizacié hataskoértelepitési, racionali-
zalasi, finanszirozasi szabalyok, intézkedések formajaban, noha egyre
tdbb evidencia mutatta, hogy a totdlis dllamositds milyen hatranyokkal
jar, s hogy mennyire nem nélkiilézheté az dnkormanyzatok a helyi igé-
nyekhez és adottsagokhoz alkalmazkodo aktivitédsa.

Ujabb I6késszer(i valtozas az 2019. évi 6nkormanyzati valasztasok,
majd a koronavirus jarvany hatdsara kévetkezett be. Szinte hidegha-
borus hangulat alakult ki az ellenzéki vezetés(, jellemzéen nagyvarosi
Onkormanyzatok, kiuléndsen a févaros és a kdzponti kormany kdzott,
aminek kdvetkezményeit az egyedi fejlesztési forraselosztasi dontésho-
zasban lehet tetten érni. Sajatos mddon, meg a jarvany kezelése soran is
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eléfordultak politikai értelemben szelektivnek, elfogultnak latszé valsag-
kezeld dontések, hiszen az ingyenes parkolas, a gépjarmdadé elvonasa,
a kilénleges gazdasagi 6vezet kialakitédsa, a megyei é6nkormanyzatok
kedvezményezése az eddigi telephelyként funkcionald telepilések rova-
sara els6ésorban a varosokat sujtja. A kézirat készitése idején a parla-
ment elé beterjesztett kéltségvetési térvényjavaslat pedig tovabbi meg-
szoritasokat tartalmaz.

5. Csipkerozsika felébresztheto?

Kevés az esély arra, hogy az 6nkormanyzatok autonémiaja erdsodik, a
felhatalmazas kore kdzéptavon nem bévil, er6s marad a kormanyzati
forrasokon és kapcsolatokon alapulé figgés. Az is prognosztizalhato,
hogy az életkérilményekben, a kdzszolgaltatasok minéségében meg-
lévdé nagyon jelentds terlleti, telepilési kulénbségek differencialjak a
helyi dnkormanyzatok mozgasterét és ezzel 6sszefliggésben ronthatjak
a lakossag elégedetiségét is. Mégsem teljesen reménytelen a helyzet,
mert az énkormanyzatisag alapvet6 sajatossaga és egyben eldnye is a
tarsadalmi beagyazottsag. A magyar énkormanyzati rendszer az elmult
évtizedekben azonban ezt az elényt, a polgarokhoz valé kdzelséget
nem tudta kiaknazni. A helyi demokracia nem vizsgazott tul jol, sokkal
inkabb a polgari k6zé6mbdsség volt jellemz6. Ennek ellenére az embe-
rek a kdzszolgaltatasok megszervezésében tovabbra is az dnkormany-
zatokat preferaljak, nem is érzékelve, hogy mar nem az énkormanyza-
tok felelések a kdzoktataseért, a kiulonbdz6 egészségugyi, szocialis és
kdzmii-szolgaltatasokért (AROP, 2012-2013, KOFOP, 2017-2018, KAkAI-
VETS, 2019). Az dnkormdanyzatok irant taplalt bizalom valtozatlan, sé6t
noévekszik. Az emberek a bizalmat ugyanis nem csak az 6nkormanyzati
teljesitményre, a kdzszolgaltatasokkal valé elégedettségre vagy a helyi
demokracia minéségére alapozzak (PALNE, 2019b).

Kérdés, hogy a helyi dnkormanyzatok szerepkére elmozdulhat-e az
Onként vallalt funkciok iranyaba, a helyi k6z0sség szervezése és érde-
keinek képviselete, érvényesitése, a helyi gazdasag tamogatasa vagy
éppen a szocialis gondoskodas terliletén? Elegendé-e a helyi lelkese-
dés, vagy a helyi felelésségvallalasra és nem a kbzjogi felhatalmazasra
eépllé énkormanyzatisag is elengedhetetlen feltételekhez (tamogato
civiltarsadalomhoz, mozgésithatd helyi eréforrasokhoz, adminisztrativ
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kapacitasokhoz) kététt? A nyitottabb és kooperativabb helyi politikara,
helyi szovetségekre, a helyi er6forrasok mozgositasara bizonyosan nagy
szukség lesz. Azonban erdsebb helyi beagyazottsaggal sem biztos,
hogy sikerll nagyobb befolyast szerezni a helyi fejlddést és életminé-
séget meghatarozo kdzponti kdzpolitikai dontésekben. Megfordulhat a
trend a kormany és az énkormdanyzati iranti bizalom viszonyaban. Nem
kizart, hogy a kormanyzat iranti bizalom erésebb lesz a helyi 5nkormany-
zatokhoz képest, amit nem csak a két kormanyzati szint aggasztdan
megromlott és aszimmetrikus viszonyrendszere indokolhat, hanem az
egész politikai rendszerben lezajl6 ,hibrid demokratikus” valtozasok, a
populizmus, a politikai kommunikacié besz(kilése is, ami a centraliza-
cid pozicidit bebetonozza. Az dnkormanyzatisag Csipkerdzsika alomba
szendertlt. A mese szerint egyszer felébred.
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