XA LT

ALTAI .
TANULMANYOK

ONKORMANYZATOK ES TARSADALOMPOLITIKA

PALNE KOVACS ILONA

Absztrakt

A helyi 6nkormdnyzatok nagyon jelentds szerepet jatszanak a kiilonbozd kozpo-
litikdk, kozszolgdltatdsok megszervezésében. A szakirodalom sokat foglalkozik
azzal, hogy a decentralizdlt kozszolgdltatdsi rendszernek milyen el6nyei és hdt-
rdnyai vannak. Kisebb figyelem irdnyul az tigynevezett kézépszintre (megyékre,
régiékra), holott szerepiik a kiilonbozd dnkormdnyzati kozpolitikai funkcidk dsz-
szehangoldsdban nagyon fontos. A tanulmdny dttekinti az onkormdnyzatok hely-
zetét dltaldban, majd a magyar onkormdnyzati rendszer fejlédését, sajdtossdgait
mutatja be, kiilonds tekintettel a megyék tdrsadalompolitikai szerepére.

Kulcsszavak: 6nkormdnyzatok, megyék, kozszolgaltatdsok, decentralizacio,
tarsadalompolitika

A kézpolitikdk jelentSs hatdst gyakorolnak a tirsadalom életére, hiszen olyan intézkedé-
seken keresztiil valosulnak meg, amelyek nyomdn nagymeértékben véltozhat az emberek
kozvetlen élethelyzete (jévedelme, vagyona, mozgéstere). Az embereket koriilvevd, ellaté
fizikai, infrastrukturdlis, természeti, gazdasagi kornyezet és kozszolgéltatdsi rendszer mi-
nodségével vagy elégedettek, vagy sem, ami hatdst gyakorol a kormanyzat iranti bizalom-
ra, a legitimaciéra. Nem véletlen, hogy a kozpolitikdkra nagy figyelem irdnyul: nemcsak
a tarsadalom, a politika, hanem a szakmai kozvélemény, a tudomanyos kutatasok is fog-
lalkoznak azzal, hogyan lehet a kozpolitikik minéségét, hatékonysagat javitani. A hatalmas
nemzetkdzi és a lassan gyarapodé hazai kézpolitikai szakirodalom (példéul Horvath, 200S;
Horvéth-Bartha, 2016; Boda—Sebdk, 2018), elsésorban az intézményekkel, a finansziro-
zassal, a szabélyozassal és a menedzsment hatékonysagi szempontjaival foglalkozik, bar ter-
mészetesen kozvetve a tarsadalomtudomdnyok széles spektruma is hozzédjarul ahhoz, hogy
minél tobbet tudjunk a tirsadalom igényeirdl, elégedettségérol is. Az elemzések tobbségére
jellemz6 a makroszemlélet, arra a feltételezésre tdmaszkodva, hogy a kozpolitikai donté-
seket els6sorban a kézponti kormdnyzat hozza, illetve hogy a déntéshozésban részt vevé
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egyéb szerepl6k mozgdsterét is a kozponti politika jeloli ki. A legtobb 4tfogé munka hang-
stlyozza, hogy a kozpolitikai intézményrendszer és folyamat egyre 6sszetettebb, nehéz az
intézmények szerepét elvalasztani (Peters—Pierre, 2006).

A komplex megkozelités ugyan nélkiilozhetetlen a kozpolitikak elemzésében, a legtob-
ben mégis egy-egy kozpolitikai teriilet eszkozeire, intézményeire koncentralnak, és kevesen
véllalkoznak arra, hogy a kozpolitikai kormdnyzast a maga komplexitisaban ragadjik meg
(Boda, 2020). Az intézményi, korményzasi megkozelitések viszont ritkdbban fékuszal-
nak a tertileti dimenzidra. Béséges szakirodalom targyalja — 6sszehasonlito jelleggel vagy
mélyre furva - a vildg 6nkormdnyzati rendszereit és értelemszertien az 6nkormdnyzatok
tevékenységét a kozszolgaltatdsokban, a fejlesztéspolitikiban (Wollmann-Marcou, 2010;
Wollmann et al.,, 2016). Az utébbi idében felélénkiilt az érdeklddés a hazai nkormanyzati
kozszolgaltatdsi rendszer dtalakuldsa irdnt is, killonésen a 2010 utdni drasztikus dtalakuldso-
kat kévetéen (Horvath-Bartha, 2016). Viszonylag kevés olyan munkat talalni, amely a ké-
zépszintli 6nkormdnyzatok kozpolitikai, tarsadalompolitikai szerepével foglalkozna, kiil6-
nosen azzal az igénnyel, hogy 6sszekapcsolja ezt a szerepet a kormanyzés killénboz6, helyi
éskozponti szintjeivel. Az utébbi években megjelent elemzések ,megkésettek”, hiszen azt az
idészakot fogjak 4t, amikor a hazai megyei 6nkormanyzati rendszer alapjaiban rendiilt meg,
lényegében funkciétlanna valt (P4lné, 2019a, 2020).

Az idézett kordbbi kutatdsokra alapozva a tanulmdny azzal foglalkozik, vajon a kor-
manyzés kozépszintje, nevezetesen a megyei onkormdnyzat képes-e tarsadalompolitikai,
tarsadalomintegrécids funkciét betolteni Magyarorszdgon, lényegében konkrét kozpoliti-
kai felhatalmazas hidnyaban.

Az 6nkormanyzatok a kormanyzas tobbszintii rendszerében

A helyi és tertileti onkormdnyzatok mint alkotmdnyos, k6zjogi stétuszt élvezé autondmidk
kozvetlen valasztisokkal jonnek létre, egyrészt kozosségi gyokerek miatt, mdsrészt értelem-
szerlien azért, mert a modern allamberendezkedés képviseleti rendszerébe illeszkednek.
Térsadalompolitikai szerepiiket, legitimdciéjukat végsé soron a helyi tirsadalomtdl szér-
maztathatjak, még akkor is, ha felhatalmazésuk az alkotmanyoz6 hatalom megszabta tor-
vényi keretek kozott marad. A makacsul visszatérd centralizacios ciklusok ellenére a helyi,
tertileti onkormédnyzatok nemcsak a kozhatalmi intézményrendszer hangsulyos elemei, ha-
nem politikai, tdrsadalomintegracios szereplék is. A hatalom kisajatitisit nemcsak a hatal-
mi dgak megosztasa, a fékek és ellensulyok egyre bonyolultabb rendszere, hanem a teriileti,
helyi korményzasi szintek vertikalis kiépitése is korlatozza.
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Az 6nkorményzatok autondémidjinak foka, részesedése a kozfunkcidkbdl, kozosségi for-
rasokbol valtozhat, hiszen a térvényhozo birtokolja a valtoztatds lehetSségét, még akkor is,
ha ma mdr nemzetkozi jogi dokumentumok és meglehetésen stabil szakmai kézmegegyezés
és tudomadnyos evidencia ,védi” az 6nkormdnyzatok pozicioit. A szubszidiarités elve tekint-
het6 olyan elméleti vagy kozpolitikai keretnek, amely alkalmasnak bizonyult a decentrali-
zalt és nyitott, a tdrsadalommal egytittm(ik6d6 kormdnyzasi rendszert politikai értékként,
standardként elfogadtatni.

Az elv dltaldnos elfogaddsa azzal magyardzhatd, hogy nem csupén sziik értelemben vett
kozjogi vagy politikatudomanyi gyokerei vannak, dimenziéja inkébb tirsadalomfilozofiai.
A szubszidiaritds és a szolidaritds katolikus elvét mint természetjogias keretet XI. Piusz papa
1931-ben kibocsatott, Quadragesimo anno kezdett enciklikdja fogalmazta meg (Norton,
1994), a fenyegetd totalitdrius rendszerrel szemben felmutatva a kdzosség erejét. Az encik-
lika, mely szerint a kozhatalom alulrél épiil, funkcidja az egyén és a kozosségek helyzetbe
hozésa az 6n- és tarsadalmi gondoskodasi funkcidk elldtdsira, a tarsadalmilag ellenérzott
és korldtozott hatalom modelljét hangoztatja. Ebbdl szitkségszertien kivetkezik a decent-
ralizdcié hangsulyozdsa. A kézhatalom kiépiilésében az egyénhez és kozosségeihez lehetd
legkdzelebbi szintnek van elsédleges szerepe, a helyi (illetve teriileti) civil és kdzszerepléket
kell alkalmassa tenni minél tobb kozfeladat elldtaséra.

A szubszidiaritas elve alapjan természetesen a helyi 6nkormdnyzatok jelentik a domindns
korményzdsi szintet. Abban jelent6s eltérések vannak, hogy mekkora térséget, illetve lakossa-
got fognak 4t, tehdt mennyire vannak az emberekhez valoban ,kozel” a helyi 6nkormanyzatok.
Tény, hogy a nagyobb szervezetekbe integrélt, a fogyasztotdl ,tavoli” helyi 6nkormanyzatok
méretiitknél fogva tobb feladat elldtdsédra képesek. Ma mér sokan vitatjak és elemzésekkel ca-
foljak azt a véleményt, mely szerint a helyi tarsadalomtél valé nagyobb tavolsag 6nmagiban
demokratikus deficitet eredményezne (Swianievicz, 2010; Loughlin et al., 2011; Illner, 2013),
ami az egyik érv volt a gazdasdgosabb intézményi méretek kialakitasival szemben.

Az dllamhatalom térbeli megosztasiban a kézépszintnek kitiintetett szerepe van, még
akkor is, ha éppen ez a szint mutatja a legnagyobb valtozatossigot az egyes orszagokban
és korszakokban. Az Gsszehasonlité szakirodalmi elemzések gyakran arra fokuszalnak,
hogy milyen szerepe, hatalma van a kozépszintnek, és az egyes kormdnyzasi szinteknek mi
a viszonyuk egymashoz. Az utébbi évtizedben lezajlott alkotmdnyos reformok jellemzden
a kozépszintti 6nkormdnyzds teriiletén zajlottak le, vagy elmozditva az dllamszerkezetet
a foderalizmus irdnyaba, vagy megerésitve a kozépszint, a régidk alkotmanyos helyzetét,
vagy lehetéséget adva a kozépszint megerdsodése, megjelenése szamdra.
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Az eurépai integriciéval, illetve ltaldban a globalizdciéval megjelené tobbszinti kor-
manyzés modellje (multi-level governance, a tovibbiakban: MLG) jelentds mértékben épit
a szubszidiaritds elvére, az eredeti logikat kovetve keresi a szupranaciondlis szint helyét
akormanyzasi szintek kozott, egyiket sem alarendelve a masiknak. Az MLG a nemzeti szint
alatti kormdanyzasi szintek kozotti dtrendez8dés szamdra is értelmezési keretté valt, timo-
gatva a régiok, a kozépszint megerésodését.

A szubszidiaritds és a tobbszint(i kormanyzds eszméje nem tudta garantdlni, illetve min-
deniitt erésiteni a regiondlis és helyi onkormdnyzatok statuszat és feladatrendszerét. A nem-
zeti kormdnyzat alatti kormdnyzatok alkotmdnyos helyzete, politikai legitimacidja és tdrsa-
dalmi bedgyazottsdga nagyon kiilonb6z6, ezért a nemzeti megoldésok egyéltalan nem uni-
formizéltak (Jeffery, 1997). Mig a Helyi Onkorményzatok Eurépai Chartsjat az Eurépa Ta-
ndcs valamennyi tagdllama elfogadta, addig lényegében kudarcba fulladt a teriileti kozépszint
megerdsitését megcélzd Regiondlis Onkormanyzatok Eurépai Chartajanak az elfogadtatdsa,
elsésorban a kézponti korményzatok ellenéllisa miatt. A tobbszintt korményzas eredeti kon-
cepcidja a szintek egyenl8ségére, partnerségére épiilt (Loughlin, 2007); méra az egyensuly
kibillent, a régiok ereje legfeljebb a regionalizalt és foderativ orszdgokban jellemzé (Keating,
2008). Az eurdpai régiok, kozépszinti onkormanyzatok tdbbsége viszont nem rendelkezik
olyan felhatalmazassal, amelynek segitségével erés hatalmi ellensulyt képezhetne.

A Klasszikus centralizdlt dllamokban a teriileti, illetve mezoszinti hatalommegosztas
nem mindig strukturdlis elem, a kdzponti és teriileti szint(i kormdnyzatok kozotti viszony-
rendszer tobbnyire nem élvez alkotmdanyos védelmet, s a kozépszintli Snkorményzatoknak
nincs intézményes részvételi lehetdségiik az orszagos politikdban. A teriileti 6nkormanyza-
tok, ha egyéltaldn vannak, a helyi 6nkormanyzatokhoz (kozségekhez, varosokhoz) kotdd-
nek, és nem ,partnerei” a kozponti kormdanyzatnak. Ebbe a népes csoportba tartozik ma-
sok mellett szinte valamennyi posztszocialista orszdg. A decentralizalt 4dllamokban viszont
markdns decentralizici6 jellemzd, a kozépszint hangsilyos politikai egység a helyi szinthez
képest, és a kozszolgéltatdsokat nyujtd intézmények fenntartdsiban is részt vesz.

Az ugynevezett regionalizalt orszagcsoportban a régiok alkotmanyosan megerdsitett
jogéllassal rendelkeznek, szabdlyozdsi hatalommal, jelentés onallosdggal és mozgastérrel,
tarsadalompolitikai szerepiik az orszdg korményzasa szempontjabdl kulcsfontosségu, bar az
egyes orszdgok régidinak tényleges hatalmi poziciéjaban jelentés killonbségeket taldlunk.

A tényleges hatalmi pozicié alapja nem a régié mérete, hanem az dllamszerkezetben el-
foglalt helye. Vannak gyenge, nagyobb méretii régiok, és vannak erds, kisebb teriiletti nkor-
ményzatok. A valéban regionalizalt dllamokban a kozépszinti 6nkormanyzatok sikeresen
korlatozzak a kozponti hatalmat, annak ellenstlyaként miikddnek. Altalinos megfigyelés,
hogy ahol a kozépszint gyenge, ott a hatalom alapvetSen centralizalt, mert a helyi 6nkor-
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ményzatok nehezen tudjék ellensulyozni a kozpont tlhatalmat. Bar erre az osszefiiggésre is
van ellenpélda, hiszen néhdny skandindv dllamban a k6zépszintti 6nkorményzatok jellemz6-
en nem erdsek, de a nagy méretd, kiterjedt hatdskoru és megfeleléen finanszirozott helyi 6n-
kormanyzatoknak készonhetéen decentralizalt a hatalmi szerkezet. Az alkotményos jogallas
sokszor évtizedes folyamat eredménye, s ott kovetkezhet be, ahol a reformok a régidk tor-
ténelmi hagyomanyaival, erds belsd kohézioval (példaul Olaszorszagban) vagy a kozponti
korményzat decentralizdciés szandékaval kapcsolodnak ssze (példaul Franciaorszégban).
Elvileg a foderativ orszagokban a legerésebb a teriileti kormdnyzatok szerepe, hiszen a tag-
dllamok osztoznak az dllami szuverenitdson, és alkotmdnyos védelemben részesiilnek, még-
sem éllithatd, hogy ezekben az orszdgokban a kézépszint mindeniitt egyformdn hangsulyos
szerepld lenne: Ausztridban a tartomdnyok, noha tagillamok, nem élveznek olyan 6nallésé-
got, mint a svéjci kantonok vagy a belga régiok. Ma mdr az éllamok rangsoroldsa a decentra-
lizaci6 szempontjibol egzakt, Osszetett indikdtorrendszer mentén torténik, koszonhetéen az
tigynevezett helyi autonémia indexnek (Local Autonomy Index, LAI; Ladner et al., 2016) és
a regiondlis kdzhatalmi indexnek (Regional Authority Index, RAL; Hooghe et al., 2016), ame-
lyek egyszerre értékelik az 5nkormanyzatok 6nalléan gyakorolt kompetenciait (self-rule) és
a kézponti kormanyzati szinten érvényesiil befolyasét (shared rule).

Az énkormanyzatok tényleges hatalmat alapvet6en a betsltott funkciok alapozzak meg.
Altalanos felhatalmazasukat a helyi koziigyek intézésére kapjak, amely sokkal tagabb kor
a klasszikus végrehajto, biirokratikus, dgazati keretekbe szoritott igazgatdsi szervekénél.
A helyi 6nkormdnyzati kompetencia lényegében a kovetkezd f6 tevékenységcsoportokat
jelenti: a helyi politikai élet irdnyitdsa (érdekképviselet), szabdlyozés (stratégiai irdnyitds,
tervezés, rendeletalkotds), hatésagi igazgatds, kozszolgaltatdsok nyujtisa, megszervezése,
helyi gazdasdgfejlesztés. A komplex feladatkor azzal az el6nnyel jar az dgazati dllamigazga-
tassal szemben, hogy tobbfajta eszkozt lehet parhuzamosan mozgésitani az egyes feladatok
ellatdsa sordn. A tarsadalompolitikai szerepkor szdmadra a komplex felhatalmazds és eszkoz-
rendszer idedlis, amelyben tovabbi el6nyként érvényesiilhet a polgirokhoz, érdekeltekhez
valo kozelség és a részvétel lehetésége is.

Az alkotmadnyos szint(i szabélyozdsban deklaralt dltalanos hatdskori felhatalmazas tobb-
nyire nem tér ki részletesen az 6nkormanyzati feladatok elldtdsdhoz sziikséges eszkozokre.
A finanszirozasnak természetesen alapvet6 jelentSsége van, és ez a kozgazdasagi és kozpo-
litikai szakirodalomnak gyakori témdja, elsésorban a forrdselosztds és a gazdilkodds ha-
tékonysagara fokuszalva. Nem pusztin kozgazdasigi racionalitdsi kérdés, hanem politikai
is, hogy a helyi 6nkormdnyzatok rendelkeznek-e a feladataikkal aranyos forrdsokkal, kell8
dontési mozgéstérrel, amit a pantlikézott, célhoz kotott tdmogatisok elkeriilésével, csok-
kentésével, és lehetoleg jelentds ardnyu helyi sajat bevételekkel, tobbek kozott helyi adokkal
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lehet megalapozni, ahogy a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartaja is hangstlyozza. A fi-
nanszirozasi rendszer sokat elarul a helyi és kzponti viszonyrendszerrdl is, nem véletlen,
hogy a nemzetkozi 6sszehasonlitd elemzéseknek gyakran 4ll a kézéppontjéban. Sokszor
nem a forrasok megvonasa, hanem a felhasznélds szabadsdganak korldtozasa a legfébb esz-
koze a centralizdcidénak, ami egyben az 6nkormdnyzatok dltal nyujtott szolgdltatidsok meny-
nyiségének és mindségének is a kardra mehet.

A centralizdcid, decentralizdcié ciklusai tobbnyire nem az alkotményos jogéllds és sza-
balyozis dimenzidjaban jelennek meg, hanem a feladatok, hatdskorok ,racionalizéldsdban’,
a finanszirozasi feltételek valtozdsaiban. Az utébbi években a vilsagok kezelésére irdnyuld
6nkormanyzati reformok centralizal6 jellegtiek. Nemzetkozi szakmai, szakpolitikai testiile-
tek aggddva dllapitjék meg, hogy az dltaldnossd valo koltségvetési megszoritisoknak negativ
kovetkezményeik vannak az dnkormanyzati autonémiara (CoE, 2013). A napjainkban zaj-
16 vildgjarvany rderdsit erre a jelenségre, annak ellenére, hogy vannak orszdgok, ahol a jar-
vanykezelésben az nkormdnyzatok partnerként vesznek részt (Pélné et al., 2020).

Mikozben tehdt az 6nkormanyzatok jelentds tarsadalompolitikai szerepet tolthetnek és
toltenek be, nehéz lenne egyértelm( mérleget vonni. A helyi politikai, tirsadalomintegra-
cios, legitimdcids funkciok mellett a helyi kozszolgdltatdsokban és a helyi gazdasagtejlesz-
tésben betoltott szerep fiigg az adott orszdg kormdanyzati modelljétdl, decentralizdcids szint-
jétol, de a rendelkezésre 4ll6 eszkozok, a mozgastér folyamatosan valtozhat, a kétségtelen
decentralizici6s el6nyok nem mindig és nem mindenhol érvényesiilnek.

A teriileti, kozépszinti kormanyzdsrél dltalanossagban azt mondhatjuk, hogy helyzete,
visszatitkrozve az adott idészak konkrét kormdanyzési, politikai kontextusat, a kozponti és
helyi partpolitikai és egyéb eréviszonyok fiiggvényében formalodik. A helyi 6nkormanyza-
tok erds legitimaciojuk, az emberekhez val6 kozelségiik és az embereket kozvetleniil érintd
feladatrendszeriik okan sokkal inkébb reflektorfényben vannak, a veliik kapcsolatos refor-
mok, intézkedések akdr tdrsadalmi méretd reflexeket is kivalthatnak. A tertileti — nalunk
megyei — kormdnyzatok ,kényelmes” tévolsagban vannak az emberektél, szerepiik sokkal
kevésbé érzékelhetd az érintettek oldaldrol. Kétségtelen viszont, hogy ,kényelmetlentil”
kozel vannak a kormanyzés kozponti szintjéhez, ezért poziciéjuk sokkal kénnyebben gyen-
githetd, a veliik alkotott sz6vetségek, viszonyrendszerek ellentmondésos érdekek mentén
formalddnak. Lentrdl és fentrdl is ellentmonddsos és valtozd elvarasok, ambiciék médo-
sitjdk a mozgésteriiket. Elhelyezkedésénél fogva a kozépszint funkcidja ,uitkozik” bele logi-
kailag is a helyi és kozponti kormanyzatok felségteriileteibe, melyeket sokkal inkdbb ,véd”
a kozvetlen politikai legitimaci6 és a kozpolitikai, alkotmdnyos rendeltetés. A kozépszintti
kormdnyzés tekintetében egyéltaldn nem evidens, hogy milyen irdnyu és tartalmu térsada-
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lomintegréciés modellt kovet, biirokratikus kontroll- vagy politikai, képviseleti, érdekkoz-
vetitd szerepet tolt be, illetve milyen kozszolgaltatasokért felel6s.

Nehéz pontosan szétosztani a kozszolgaltatdsi, tirsadalompolitikai feladatokat a szintek
kozott. Kilonosen nehéz érveket felhozni a kozépszint mellett, szerepvallaldsat elényben
részesiteni a helyi szintekkel szemben, vagy éppen a kozponti szintli dontéshozdshoz képest
indokolni a teriileti szint alkalmasabb 1éptékét, méretét. Tény ugyanakkor, hogy ma mar ke-
vésbé jellemzé az egyes kozfeladatok, kozszolgaltatasok ellitasanak szintek kozotti mecha-
nikus elvélasztdsa. Gyakran mindegyik szint rendelkezik bizonyos funkciéval, kompeten-
cidval, eréforrdssal ugyanazon a kozpolitikai teriileten, értelemszerten a Iépték, a kapacitas
és ahozzétérés szempontjait kovetve. Idedlis esetben ezek a funkcidk 6sszekapcsolédnak, és
az optimdlis [épték, a rendelkezésre 4116 kapacitis mentén dél el, hogy melyik szint miért fe-
lelés. Empirikus 8sszehasonlité mérések mutatnak rd arra, hogy a helyi és a regionalis (vagy
mezo)szintek tdmogathatjak egymast, az er8sebb teriileti énkormdnyzatok hozzéjérulnak
a helyi autonémia eré6sodéséhez is, amennyiben a két szint nem ald-folé rendeltségi, hanem
partnerségi viszonyban van egymassal (Ladner et al.,, 2019).

Altaldnosan elfogadott, hogy a kézvetlen megvalsitésra a helyi szint idealis, mig a sza-
balyozas, a forrdselosztas és a stratégiai tervezés jellemzéen a kozponti kormanyzati szervek
rendeltetése. Hogy mire alkalmas a kozépszint, erre nehéz egységes vélaszt adni. Attél figgd
szerepkort tolt be, hogy milyen méreti, milyen erések az alatta és f6l6tte 1év6 szintek a funk-
cidikat, eszkozeiket, eréforrdsaikat tekintve. Tipikus funkcidja a legtigabb értelemben vett
koordindcid, nagyon sokfajta aktivitdst és alkalmazott eszkozt takarva attol is fiiggéen, hogy
milyen helyet birtokol az 6nkormdanyzat a politikai-hatalmi szerkezetben. A teriileti 6nkor-
ményzatok kézjogi felhatalmazdsa és kapcsolatrendszere tarsadalomintegrécios funkcidra
kilonosen alkalmas: tullépve a telepiilési egoizmuson, az dgazati szakmai sziiklatokorasé-
gen, ezek az 6nkormanyzatok megfelel6 1éptékben mozgésithatnak horizontlis és vertika-
lis kapcsolatrendszereket.

A kozépszint esetében az egyik legfontosabb koordinaciés platform a térség telepiilé-
seinek, illetve 6nkorményzatainak 6sszefogdsa. Az 6nkormanyzati rendszer fontos sajdtos-
saga, hogy a telepiilési és kozépszintli 6nkormdnyzatok kozott nincs ala-folé rendeltség.
Tehat csak olyan eszkozoket lehet alkalmazni, amelyek kélcsonos érdekeltséget feltételez-
nek, illetve amelyeket a jogszabélyok kredlnak. Akkor a legegyszertibb a helyzet, amikor
a kozépszintli 6nkormanyzat édltaldnos koordindciora alkalmas hatdskoroket, jogkoroket
kap (péld4ul a tervezés, a forraselosztas és az el8zetes véleménynyilvénités joga, ritkén ko-
z6s dontési felhatalmazds, szerz6dés), vagy mar a szabalyozés alapjan is egyes kozfeladatok,
szolgéltatisok kozos ellatdsdban jelennek meg az egytttmiikodési elemek. A biirokratikus
és 6nkormdnyzati tipusu koordindci6é azonban nem feltétleniil van jelen parhuzamosan,
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hiszen vannak orszigok, kormdnyzati rendszerek, ahol egyaltaldn nincs vélasztott teriile-
ti onkormanyzat. Ilyen esetben a teriileti dllamigazgatds és annak vezetéje hangsulyosabb
szerepet jatszik, alkalmazva akdr ,rendszeridegen” ,horizontélis” elemeket, eszkozoket is.
A gyakorlatban tehdt a kozépszintet nemcsak a stitusza, hanem a ténylegesen betoltott
szerepkore és kapcsolatrendszere is formalja. Az 6nkormanyzati kozépszint is birtokolhat
biirokratikus, hatésagi és kontrollfunkcidkat, péld4ul killonb6zé kozszolgaltatisok miné-
ségbiztositisa érdekében, mig a hagyomdnyos dekoncentralt hivatalok is viselkedhetnek
ypartnerként” példaul killonbozé segélyezési rendszerek miikodtetésében. Természetesen
azok a kozépszinti kormdnyzatok tudnak igazdn kozvetlen és él6 kapcsolatot kiépiteni
a helyi 6nkorményzatokkal, partnerszervezetekkel és a tirsadalommal is, amelyek politikai
képviselettel rendelkeznek, demokratikus legitimdcidjuk van. Ha viszont nem birtokolnak
olyan funkcidkat, amelyeket a polgdrok kozvetleniil érzékelhetnek, akkor a valasztott, kép-
viseleti jogéllas ellenére is kiilonosen nehéz valodi politikai legitimécidt szerezniiik. Néha
a régiok kifejezetten dtpolitizalt szereplSk, példdul a nemzeti kisebbségek jelenléte, az erés
regionalis identitds a lakossdg korében felértékelheti a regionélis testiiletek politikai, illetve
tarsadalomintegrécids szerepét, de mint emlitettiik, igazan regionalizalt orszag kevés van,
legaldbbis Eurépaban (Keating, 2004).

Kozépszinten, nem regionalizalt modell mellett is mikodhetnek a politikai integréci6
eszkozei, intézményei, bar ezt a dimenzidt, szervezeti, dontéshozdsi mechanizmusokat vi-
szonylag ritkan elemzik szisztematikusan és dsszehasonlitd jelleggel (kivétel példaul Bert-
rana-Heinelt, 2013). A tarsadalompolitikaban kdzépszinten is sokfajta érdek, szerepld,
intézmény és mechanizmus van jelen, nyilvinvaléan attdl fiiggéen, hogy milyen konkrét
statusza, funkci6i vannak az 6nkormdnyzatnak, illetve milyen tovabbi intézmények, szek-
torok szervezédnek ebben a léptékben, tehdt milyen partnerségek kiépitésére van lehet6-
ség. Ami vélhetSen kozos sajatossag, hogy a helyi szinthez és killondsen az emberekhez,
vélasztokhoz val6 viszony kozvetettebb, a részvétel és nyilvanossag kevésbé érvényesiil, azt
is éllithatjuk, hogy a tdrsadalompolitikai szerepkér érvényesiilése sokkal torékenyebb. Hia-
nya viszont killonosen akkor hatrdny, ha a helyi 6nkormdnyzatok méretiik, felhatalmazasuk
folytdn kevésbé képesek ennek a funkcidnak a betoltésére.

A magyar 6nkormanyzati rendszer korlatozott tairsadalompolitikai
befolyasa

A magyar 6nkormdnyzati modellvaltds hidba vezette be a valoban liberélis és decentralizélt
modellt, az éllam centralizélt maradt. A kudarc mar a modellben kddolva volt, amennyiben
a helyi 6nkormdnyzati szintet az elemi telepiilésekre épitette, fiiggetleniil azok méretétdl és telje-
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sitéképességétdl. Az sem volt szerencsés, hogy az elaprézott helyi 6nkormanyzatokat nem
motivéltdk egyiittmikodésre, és jelentds integracids veszteséget okozott a varosok bezdr-
koéz6 magatartisinak és a megyék térségi szerepkorének aldbecsiilése is. Tertileti szinten
allami folény alakult ki azzal, hogy a gyenge megyei nkormanyzatok mellett megerésodott
és terjeszkedett az dllami igazgatds. Az 6nkormdnyzatok torvényben garantalt kézjogi 6nal-
16saga korlétozott gazdasigi mozgastérrel térsult, a kozponti forrdselosztds determinizmusa
a szolgéltatdsok megszervezésében és a fejlesztési tevékenységben is érvényesiil.

A magyar 6nkormanyzati modell strukturalis ellentmondésai hozzéjarultak ahhoz, hogy
az 6nkormanyzatok dltal szervezett kdzszolgaltatdsok hatékonysiaga és minésége nem volt
egyenletes, s a finanszirozési gondok dllandésultak a rendszerben, ami a vélsdg idején ados-
sagfelhalmozashoz vezetett, bar messze nem minden 6nkormdnyzat esetében, illetve nem
mindig a miik6dés alulfinanszirozottsiga, hanem az eréltetett fejlesztési aktivitis miatt. Az
Uj Alaptorvény és az Uj 6nkormdnyzati torvény azonban nem a szerkezeti korrekciokra val-
lalkozott, hanem az dnkormdanyzatok rovasara az éllami szerepvallaldst erdsitette. A helyi
kozszolgdltatisok, koztiik az oktatds, a szocidlpolitika és az egészségiigy intézményeinek
tobbsége dllami fenntartdsba keriilt, hivatkozva az eladésodottségra, a szolgéltatisok mi-
ndségében, a hozzaférésben meglévé killonbségekre. Tiz év tavlatibol azonban jol latszik,
hogy nem atmeneti valsigkezelésrél volt sz6, hanem egy 4j allami kormdnyzdsi modell
megteremtésének egyik lényegi elemérdl, az autondm 6nkormdnyzati rendszer szerepének
drasztikus visszaszoritasarol.

Ez a pozicidvesztés erésen korldtozza az 6nkormanyzatok fontos rendeltetését, a tarsa-
dalmi integréciot, a helyi ,tdrsadalompolitika” irdnyitdsat. Az eszkoztelenség ohatatlanul
eltavolitja a helyi valasztott képviseleteket a helyi tarsadalomtd, illetve az dllamositott koz-
szolgdltatasok mitikodési tapasztalatai is arra utalnak, hogy lényegesen nehezebb a helyi
elvarasokhoz, lehet6ségekhez valé alkalmazkodds, rdaddsul a ,fogyasztok” elszigetel6dtek
a szolgéltatoktsl' (Horvath-Bartha, 2016), ezért nem mitkodik a térsadalmi kontroll.

Sajitos mdédon a reform nem érintett tobb olyan régéta megoldatlan szerkezeti problémat
(példaul a kistelepiilési elaprézottsag, a févaros belsé megosztottsaga, a megyekérdés), amely
miatt a kordbbi 6nkormanyzati rendszer reformjéra valdban sziikség volt, s ezzel hatékonyabb
és jobb mindségli kozszolgdltatasokra tették volna alkalmassa a helyi dontéshozdkat.

A jelenlegi 6nkormanyzati rendszer lényegesen kisebb hatalommal, kompetencidval, il-
letve 6nallésaggal rendelkezik a kordbbihoz képest. A megyei 6nkormdnyzatok lényegében
egyetlen funkciot kaptak, a fejlesztéspolitikdban val6 kézremiikodést. Az 6nkormdnyzatok-

1 - KOFOP-2.1.2.-VEKOP-15-2016-0001 (2017-2018): A jé kormdnyzdst megalapozé kézszolgdlat-fejlesztés, Modernizécids
alprogram, vezetje Palné Kovécs Ilona, Nemzeti K6zszolgalati Egyetem.
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kal kapcsolatos feliigyeleti, pénziigyi ellen6rzési jogositvanyok szigorodtak, lehetévé valt
a kotelezd térsulds elrendelése, sok onkormanyzati feladat ellitésdban jelentésen sziikilt
a helyi mérlegelés lehetésége. A helyi demokracia és autondmia intézményei sokkal inkabb
yhelyi dllamként” mikodnek, s ezzel az 6nkormdnyzati modell legfontosabb elényei nem
tudnak érvényesiilni, igy példdul a helyi adottsdgokhoz valé rugalmas alkalmazkodds, a koz-
vetlen részvétel, a transzparencia, a helyi tdrsadalom jellemz&en nagyobb bizalmanak valé
megfelelés (P4lné, 2019b).

A magyar megyék zsugorodasanak tarsadalompolitikai
kovetkezményei

A magyar kézépszintd (megyei) dnkormdanyzatok helyzete kiilonosen torékenynek bizo-
nyult az elmdlt harminc évben, holott azok a rendszervaltas el6tti évszazadokban jellemzéen
domindns szerepl6i voltak az dllamnak, elsésorban a kézponti korményzat akaratat kozve-
titve, de idészakonként a ,teriileti érdekeket” integrélva és képviselve. A rendszervaltéssal
ezt a domindns poziciot elveszitették; sem a képviseleti, politikai, sem a kozszolgéltatdsi di-
menzié nem valt olyan hangsulyossd, amivel tarsadalompolitikai szerepkort tolthettek volna
be. Ehhez a szerephez ugyanis a helyi (megyei) tarsadalommal, az egyéb megyei intézményi
partnerekkel és a megyében 1év6 telepiilésekkel val6 nagyon laza, kiépiiletlen kapcsolatrend-
szereik sem bizonyultak elegendének. Miikodtettek ugyan fontos kdzintézményeket (korha-
zakat, kozépiskoldkat, kulturlis és szocialis intézményeket, Sregek, gyermekek otthonait),
de politikai értelemben vikuumban voltak, hiszen az intézmények fenntartdsat tekintve nem
rendelkeztek valodi mozgastérrel. A fejlesztéspolitika formalasa pedig az 1996-ban elfoga-
dott teriiletfejlesztési torvény alapjan nem a megyei 6nkormanyzatok, hanem a fejlesztési
tandcsok hataskorébe kertilt, ezért el6bbiek ezen a kozpolitikai teriileten is margéra keriiltek.
A bedgyazottsagukon az sem segitett, hogy évtizedekig eldontetlen vita maradt, vajon a me-
gyéknél nagyobb régidkkal vagy a kistérségekkel kellene felvltani a megyei Iéptéket.

2010 utdn a dilemma eldélt, a régidk lényegében lekeriiltek a térképrél, az alulrdl szer-
vez8do kistérségek helyét pedig az allamigazgatdsi jardsok valtottik fel. A megyék ,gyézel-
me” azonban csak latszélagos. A megyei 6nkormdnyzati feladatrendszert, illetve az altaluk
fenntartott intézményeket allami fenntartasba vették. Ez a 1épés formai megkozelitésben is
ellentétes az Eurépai Onkormanyzati Charta rendelkezéseivel, hiszen az dnkormanyzatokat
dltaldban megilleté atfogo feladatkor nélkil a megyei 6nkormanyzatok lényegében egycélu
onkormanyzatok lettek. A kozszolgéltatasi szerepkor helyébe olyan feladatot, funkciot kap-
tak, a fejlesztéspolitikaban val6 részvételt, amelynek elldtdséra csak jelentds pénziigyi, szer-
vezeti és személyi raforditdsokkal lettek volna alkalmasak. A funkciéjukban megcsonkitott
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megyei 6nkorményzatok koltségvetése és hivatali személyi dllomdnya drasztikusan lecsok-
kent. Joggal tették fel a kérdést, hogy a nagyon sztik feladatrendszer alapjdn van-e egydltaldn
sziikség valasztott testiiletre (Gajduschek, 2012). De nem is a koltséghatékonysag hidnya
az igazi veszteség. A megyei 6nkormdnyzatok szinte teljes kiiktatdsa a kormédnyzasbol a ko-
zépszintli koordinacidt teljes egészében kivette a demokratikus, képviseleti ellenérzés alol.

A koordinalé, kozvetlen szolgéltatisszervezd, 6sszehangold szerep kiiktatdsa a megyei
onkormdnyzati missziébol hosszu tdvon a korményzati rendszer egészére nézve is hatranyos.
A kozépszinten nyujtott kdzszolgaltatisok (korhézak, idések otthonai, gyermekintézmé-
nyek, kulturalis funkciok, szakmai segité szolgaltatasok, mindség-ellenérzés) a dekoncent-
ralt, allamositott szervezeti keretek kozott nem adnak lehetéséget a térséghez, az ott élok
igényeihez igazod6 megoldédsokra, és ez jelent6sen korlatozza a ,fogyasztok” érdekérvénye-
sitési, ellenérzésilehetdségét, s rontja a transzparencia, a részvétel kormanyzési elvének érvé-
nyesiilését. Az dllamositott, kozponti irdnyitds mellett miik6dé kozszolgéltatdsi rendszerben
az onkorményzatok tdrsadalomintegréld, konfliktuskezel6 szerepe sokkal kevésbé tud érvé-
nyesiilni, a polgdrokkal, a helyi tdrsadalommal val6 kommunikacié egyik nagyon fontos szin-
tere er8sen lesziikiil, ennek minden negativ kovetkezményével (informécié- és bizalomhidny
stb.). A helyi 6nkorményzatokat mar nem lehet felel8ssé tenni a kdzszolgéltatési reformok
elmaradasédért és a lakossag elégedetlenségéért sem (Gajduschek, 2012).

2013-2014-ben folytatott kutatdsunk’ arra mutatott rd, hogy a helyi kozszolgaltatasi
rendszer rapid 4talakitdsa nagyon sok helyi koriilménnyel nem szamolt. Az 6nkorményza-
tok atfogo, sokrétli kozszolgaltatasi, fejlesztési feladataikat a kordbbi évtizedekben szdmos
okos tjitassal, helyi koordindciéval, szinergiak teremtésével igyekeztek ellatni. Az j, dgazati
szervezeti keretekbe merevitett intézményrendszer erre nem képes, sok nem szabdlyozott,
de helyben fontos feladat gazdatlan maradt.

A megyékre koncentrald, 2019-ben készitett elemzésiink (Palné, 2019a) rémutatott,
hogy a megyei 6nkormdnyzatok nem egyszertien az intézményeiket veszitették el, hanem
minden olyan szerepkort is, amely barmilyen médon kapcsolddott a kdzszolgaltatasokhoz
(példaul tervezés, szakmai szolgaltatasok). A fejlesztéspolitikaban kapott szerepkor elvileg
ugyan biztositana platformot a megyei tarsadalompolitika szdmdra, de a ténylegesen gyako-
rolt, 1ényegében a kozponti forrdseloszté dontésekhez statisztdld aktivitds a valésdgban nem
vezetett befolydshoz, koordindcids hatdsgyakorlashoz.

2 — AROP (2014): A helyi kizszolgdltatdsok versenyképességet szolgdls modernizdldsa, MTA KRTK, projektvezetd P4lné
Kovacs Ilona, Finta Istvan, http://arop.rkk.hu (letsltve: 2021. 0S. 20.).
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Osszegzés
Egyiltaldn nem 6nkényes politikai dontés kérdése, hogy a kézfunkcidkat milyen szervezeti

modellben és teriileti léptékben oldjuk meg. Az 6nkorményzati feladatellitasnak szdmtalan
elénye van a biirokratikus, centralizalt modellhez képest (P4lné, 2014).

A 2010 utani reformokkal a térvényhozé deklarédlt szaindéka az volt, hogy tobb felel 6ssé-
get visel a helyi kézszolgaltatdsokért, hogy jobb mindségben és igazsagosabban jussanak az
emberek egészségiigyi, oktatdsi, szocidlis stb. ellitdsokhoz. Ezt a célt az Gnkormdnyzatokon
keresztiil is el lehetett volna érni, de tény, hogy az 6nkormdnyzati rendszert s benne a koz-
szolgaltatasokat jelentdsen dt kellett volna alakitani, hogy alkalmasak legyenek akir megno-
vekedett feladatok elldtdsara is. A reformokhoz természetesen elemzésekre, modellezésre,
alternativik kidolgozdsdra, megvitatasara, idére van szitkség. Az atfog6 reform nem kever-
het6 6ssze a valsagkezeléssel. 2010 el6tt onkormadnyzati keretek és logika mellett miikodott
a kozszolgaltatdsok tulnyomé tobbsége, az dllamositott és kozpontositott modell miikod-
tetésében viszont nem voltak tapasztalatok. Az 6nkormdanyzatok helyébe hatalmas dllami
hivatalok léptek, amelyek belsé miikodési és érdekeltségi mechanizmusaik, korlatozott
kapcsolatrendszeriik miatt sokkal kevésbé képesek rugalmas, polgérkozeli és fogyasztobarat
teljesitményre. Az elmdlt tiz évben a jardsi, megyei hivatali egységek kiépitésével némileg
csokkenteni lehetett a tavolsagot, de a miikodés biirokratikus logikaja nem véltozott. Ellent-
monddsos médon a jelenlegi jarvanykezelés is arra utal, hogy a centralizélt modellnek na-
gyon jelent6s korlatai vannak, mégis akadozik az 6nkorményzatokkal val6 egytittmikodés
(Palné et al., 2020). A megyei Snkormdanyzatok szerepe a valsdg kezelésében is elenyészd
volt, és konfliktusok sem voltak jellemzdek, mér csak azért sem, mert valamennyi megyei
6nkormanyzatot kormanypaérti tobbség vezeti.

Akozépszint ugyan nem ires, hiszen kit6ltik dllami dekoncentrélt szervezetek a kormany-
hivatalok atfogo keretei kozott. De ez a szervezeti modell nem képes tarsadalompolitikai osz-
szehangold funkcié gyakorlasdra. Kialakultak ugyan informdlis csatornak, amelyek 6sszekotik
a kdzponti és a helyi szinteket (példdul a korményparti orszaggytilési képviselk latnak el ki-
jaré szerepet), de a helyi és kdzponti szint kdzétti partneri, kélcsdnds kdzvetités és parbeszéd
gazdatlan maradt. Ugy tlinik, hogy a vdrosok sem fognak térbeli tarsadalomintegracios szere-
pet betolteni, gyakran a sajat hatdraikon belil sem. A centralizicié mdr elérte a hatarait, kér-
dés, hogy tartésan képeslesz-e teriileti partnerek nélkiil a tirsadalmi kohézi6 fenntartéséra. Ez
ugyanis a lényegi kérdés, nem a megyei 6nkormanyzatok léte vagy nemléte.

A tanulmdny az OTKA 132294. szdmii projektje keretében késziilt. A projekt a Nemzeti Kuta-
tdsi Fejlesztési és Innovdciés Alapbél biztositott tdmogatdssal, a K-19 pdlydzati program finan-
szirozdsdban valdsult meg.
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LOCAL GOVERNMENTS AND SOCIAL POLICY

Abstract

Local governments have a crucial role in management of public policies, and in
provision of public services. The literature deals frequently with the advantages
and disadvantages of decentralized public service systems. Less attention is paid
to the meso-level (counties, regions), although their role in coordination of different
public policy functions would be important. The paper gives an overview the state
of the art of local governments in general, then, it introduces the development of
Hungarian local governments with special regards the social political mission of
county self-governments.

Keywords: self-governments, counties, public services, decentralization, so-
cial policy
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