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nem rendelkezik valamilyen jogi felhatalmazdssal és nem biztosit pénziigyi Osztonzdket
sem, szerepe csupdn a tapasztalatcsere eldmozditasara, informacioszolgaltatasra, értéke-
lésre korldtozodik.

Megallapithato az is, hogy az unios csatlakozasra vald felkésziilés idoszakaban volt
intenzivebb a magyar tertileti reformok europai elvarasokhoz, unios standardokhoz igazitasa
(ezt igazolta egyébként az elsé dnkormanyzati torvényt elfogado parlamenti vita elemzése
is). Ennek oka egyrészt az europai nemzetkdzi szervezetek erdsebb nyomasgyakorlasa,
masrészt a magyar kormanyzatok nagyobb alkalmazkodasi hajlandésaga is. Az énkormény-
zatisdg magas politika értéke okan csatlakoztunk viszonylag gyorsan az Eurépai Helyi On-
kormanyzati Chartahoz (1997), és fontosnak tartottuk a szubnacionélis szintek horizontalis,
hataron tny1lo kapcsolatainak tamogatasat is. Jo példa erre az EGTC rendelet'®, melynek
tagallami alkalmazasahoz sziikséges allami szabalyozast az eldirt hataridével (2007. au-
gusztus 1-jei hatallyal) hazanknak az elsok kozott sikeriilt életbe 1éptetnie.”” Ugyanakkor
a regionalizdcids nyomds Osszességeben sikertelen maradt, és a 2010 utdni centralizicios
fordulatra az eurdpai kritikak szintén nem tudtak hatést gyakorolni.

¥ httpefeur-lex.europa.cu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2006:210:0019:0024:H U:PDF
A hazai szabdlyozds alapja az Orszaggylcs altal 2007. junius 25-én clfogadott curdpai teritleti egyiitt-
mitkddcsi csoportosuldsrol szolé XCIX. torvény.
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4. FEJEZET

A magyar teriileti kozigazgatasi reformok
fobb allomasai

Palné Kovaes Hona

Miutan kutatdsunk elsédleges célkitlizése a reformfolyamatok megértése volt, nem indokolt
az egyes reformkorszakok tartalmi, a célok és kdvetkezmények oldalarél térténd elemzése.
Azért sincs ra sziikség, mert a hazai szakirodalomban béségesen talalunk olyan irdsokat,
amelyek bemutatjdk az egyes reformok célkitlizéseit, elonyeit, hdtranyait és kovetkezmé-
nyeit (HAIDU 1996, VEREBELYI 2000b, Ivancsics 2005, Cserko 2009 stb.). Kevesebb olyan
irds sziiletett (pl. VERERELYT 2000a, BALAZs 2012), amelyik a diéntések szervezeti kereteire,
szerepldire, folyamatara koncentralt. Ez a fokusz egyébként a nemzetkozi szakirodalomra
sem jellemzd, ahogy ezt a teriileti reformok elméletével foglalkozo fejezetben bemurattuk.
Ebben a fejezetben a huszonot év eseményeit atfogoan rendszerezziik, a trendet érzékeltet-
ve, mintegy hatteret adva a részletesebb elemzéseknek.

Amikor az elmult idészakot a reformok alapjan szakaszolni akarjuk, figyelembe kell
venni, hogy a magyar kozigazgatasban és az dnkormanyzati rendszerben természetesen
nemesak ciklikus, mély véltozasok zajlottak le, hanem folyamatos korrekciok is, kiilonosen,
ami a finanszirozasi, illetve a feladatrendszert illeti. Néha nehéz elvalasztani a reformjelen-
toségil dontéseket, illetve az azokat végrehajto, finomhangolo jogalkotast, illetve intézkedé-
seket. A folyamatok szakaszoldsa szempontjdbol azt is nehéz esetenként eldonteni, hogyan
kezdddott az eldkészités, mikor érlelddott meg a dontés a kovetkezo reformlépésekrdl. Mint
ahogy azt is fontos figyelembe venni, hogy voltak olyan kozpolitikai valtozasok (pl. a te-
riiletfejlesztésben), amelyek az Snkormanyzati rendszeren kiviili szférat érintették, mégis
kozvetlen hatassal voltak az énkormanyzatokra.

Az iménti fenntartdsok mellett, ha a reformokkal megcélzott vagy végrehajtott valto-
zasok mélységet vessziik alapul, akkor véleménytink szerint az elmult huszonét év a teriileti
kozigazgatasi reformok szempontjabol hirom szakaszra tagolhato. Az els6 az dnkorméany-
zati torvény elfogadasa 1990-ben, ami lényegeben a tertileti iranyitds rendszervaltasat je-
lentette, a masodik a megteremtett onkormanyzati rendszer korrekciojat megeélzo reform-
intézkedések, koncepciok hosszan elhizodo és 1ényegében sikertelen korszaka 1994-2010
kozott, a harmadik pedig a 2010-ben megvalasztott kormany gyokeres, alkotményos mély-
ségli reformjai soraban az (j 6nkorményzati térvény megalkotésa és beilizemelése, egy 1j
teriileti kormanyzasi modellt eredményezve.

Palné Kevdcs lona (szerk.): A magyar decentralizdcio kudarca nyomdban
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Minden jog fenntartva. A masolast a torvény biinteti.
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1. A teriileti kormanyzasi rendszert valté elsé korszak

Az els6 6nkorméanyzati tdrvény megalkotdsa a szabad vélasztasokkal megalakult parlament
egyik elsd feladata volt 1990 nyaran. A torvény elfogaddsa siirgds volt, hiszen a rendszer-
valtas folyamataban a helyi valasztasok mielobbi megtartdsat minden politikai erd fontos-
nak tartotta, ahogy ezt a partprogramokat elemz6 fejezetiink és az interjuk is igazoljak.
Az §szi helyi valasztdsokat az dnkorményzati rendszer térvényi alapjainak megteremtése
nélkiil nyilvanvaloan nem lehetett volna megtartani, ezért néhany honap allt rendelkezésre
a torvény elfogadasara.

A torvény szakmai elokészitése a Beliigyminisztériumban zajlott, s joval megeldzte
a rendszervaltast meglestesitd kozjogi eseményeket. A torvény elokészitésében oroszlan-
része volt az akkori beliigyminiszter-helyettesnek, aki az énkorményzati témakér egyik
legjelesebb hazai képviseldje napjainkig. Verebélyi Imre nem tisztdn tudomanyos karriert
valtott fel a kormanyzati funkcidval, hiszen a korabbi tandcsakadémia, majd Allamigazgatasi
Szervezési Intézet, mint kormanyzati hattérintézet igazgatdjaként mar hosszabb ideje részt
vett a teriileti kozigazgatas alkalmazott jellegli kutatasaban, sziikkségszertien szoros kapcso-
latban a korményzati politikai szféraval. De kétségtelen tény, hogy az akadémiai elvarasokat
is folyamatosan teljesitve, a fiiggetlen szakmai korokben is nagy presztizst szerzett. A prog-
ressziv nézeteket vallo, a nemzetkozi szakirodalmat és szakmai koroket jol ismerd szakember
még a kormanyzati héattérintézeti kereteket hasznalva inditotta meg a tanacsrendszer énkor-
ményzati tipust reformjanak elékészitését (VERERELYT 1988). A folyamat akkor gyorsult fel,
és keriilt a kormanyzati apparatusba, amikor a rendszervaltas eseményei mar egyértelmiien
garantéltak az onkormanyzati modellvaltas torvényi kereteinek megteremtését.

Nem pusztan a torvényszdveg készilt el még a régi rezsim beliigyminisztériumanak
apparatusaban, hanem sok tekintetben a politikai elokészitése is. A térvényt ugyanis nem-
csak a hazal és nemzetkdzi szakmai korok targyaltak, hanem kiilonbozo civil szervezetek,
érdekesoportok, a mar aktiv ellenzéki partok, és az elsé 6nkormanyzati érdekszovetség,
a TOOSZ is, amelyen keresztiil megszolithatd volt a rendszervaltast helyben menedzseld
tandcsi politikusok széles kore is.

A szakmai és viszonylag erds tarsadalmi, politikai legitimécio ellenére a térvény-
javaslat az Gjonnan megvalasztott parlament elé keriilve éles vitdk kereszttiizébe keriilt,'
nem véletleniil. A torvény gytkeresen 11j modellt vezetett be a korabbi partallami keretek-
hez illeszkedd tandcsrendszer helyén, amely az 0j demokratikus berendezkedés fontosnak
tartott pillére volt, s amelynek minéségén a helyi hatalom birtoklasa malott. A torvényt
elokészitd szakmai appardtusok elsosorban az elméleti, szakmai standardok érvényesitésére
koncentraltak, mig a parlamenti politikusok értelemszertien mar a politikai szempontokat
is mérlegelték egy olyan idoszakban, amikor még nem volt prognosztizalhat, hogy a helyi
valasztasokon az egyes partok hogyan szerepelnek.

Mint ismeretes, éppen az énkorméanyzati térvény, illetve az ehhez kapcsolodé alkot-
ménymodositas és a helyl vilasztasokrol sz0l6 torvény elfogadasa volt az elsd jelentés
szakitoprobdja az 0j politikai elit kompromisszumképességének. A parlamenti keretek
nem is bizonyultak elegenddnek a vitdk lefolytatdsara, hanem az un. hatparti egyeztetések

! A turbulens parlamenti vita tanulségait nallo fejezetben mulatjuk be elsdsorban arra kencentralva, hogy
a képviselok hozzaszolasaibol milyen értékrend érzékelhetd,
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Segitették a hivatalos forumokat (parlamenti l?izottségok, plénum) a nehéznek igérkezé
kérdésekben valo megél]apodz'@ban.ﬂA térvényljavaslalo't t?lrgyalé orszaiggyii'lési bizottsag
i egyzOkonyve SZeTint az el('i.te'rj'eszto Vereljel.ylnhtlre. klfejezetl'en azt hangsulyozta, hog){
a torvénytervezetet akadémiai és nemzetkozi kordk is targyaltak, az megfelel az Eurdpai
(Onkormanyzati Charta kovetelményeinek. Nagyon fontos kiemelni, hogy a javaslat a neural-
gikusnak igérkezd kérdésekben alternativakat is tartalmazott, bar nem minden szabélyozasi
olem esetében emelte be az elokészités soran felmerilt konstrukeidkat, példaul a fovdros
vonatkozasdban kizarolagosan a keriiletek &nkormanyzati 6ndllosdga mellett allt ki az el§-
terjesztés, a megyek tisztan hivatali modelljét sem tamogatia a kormany.

A végeredmény egy olyan kompromisszumos torvénysziveg elfogaddsa lett, amely
forrasava vélt a késobbi problémaknak, s ezzel az (jabb reformciklus sziikségességének.
Ugyanakkor a torvény megalkotasanak egyben pozitivuma is volt a konszenzusos jelleg.
L ényegében valamennyi parlamenti part megszavazta a torvényjavaslatot, szimbolizalva,
hogy az onkormdanyzati alapértékekben egyetértenek.

A torvény, mikzben maximalisan eleget tett az 6nkormanyzati modell autonomia
gs demokrécia feltételeinek, jorészt az Eurépai Onkormanyzati Charta fémjelezte nem-
zetkdzi standardot kdvetve, viszont messze nem garantalhatta a hatékony mikédés és a jo
mindségii helyi kozszolgaltatasok ¢s €letmindség nyijtdsanak feltételeit. Raaddsul a késébbi
miikodés tapasztalatainak fényében az dnkormanyzatok szdmadra biztositott autonémia aka-
dalyozta a szakmai, hatékonysagi, torvényességi szempontok kovetkezetes érvényesitését,
az onkormanyzatok éngyogyulo képességét, ezzel tovabb fokozva a reformbeavatkozas
sziikségességél. Azok az interju alanyaink, akik részesei voltak az elso torvény elfogada-
sanak, kivétel nélkiil hasonloképpen lattak mar 1990-ben is a megalkotott modell eldnyeit
és hatranyait, még akkor is, ha a vitaban nagyon eltérd értékek, érvek csaptak dssze (sajat
kutatasunk mellett lasd SzUcs 2006). Az 1990-es parlamenti 6nkormanyzati bizottsagi
vitdban megszolalo szakértok tébbsége is inkabb ovatossagra intett, mondvéan hianyoznak
az onkormanyzatisag feltételei. Néhdny gondolat a jegyzO8konyvekbol: A javaslat csak
a szervezeti kérdésekkel foglalkozik, de nem érinti a gazdasagi alapokat, és a feladatokat
sem igazan. A tervezett Snkormanyzati €s hivatali szféra kozotti hatalommegosztas nem
garantalt... Kockazatot jelentenek a tul erds polgarmesterek”. A feladatvallalas énkén-
tes rendje nem fog miitkddni, ,,nem lehet a gyeplot bedobni a lovak kozé” (S. P. szakértd).
»Egyelore atmeneti szabalyokat kellene elfogadni, ami elhatdrolodast is jelentene attol
az 6nkorményzati fétisiol, ami a kozgondolkoddsban jelen van. Mintha elég lenne néhany
térvényt meghozni, és maris eltérd életfeltételek €s beleszolasi lehetdségek lesznek. ..
Legalabb 30%-kal tobb pénz kellene, az elmult évi koltségvetésbdl 25-30 milliard forint
hidnyzott” (K. F. énkorményzati szovetség képviselje).

A megszdlalo korményzati tisztviselok is a pénziigyi feltételekrdl, az ellendrzés sziik-
ségességérdl nyilatkozva igyekeztek a politikusok lelkesedését visszafogni. Az egyik szo-
cialista képvisel6 hozzaszolasaban érzékeltette a dilemmat, hogy a szakérték véleménye
eltérd, a politikusok nem tudjék eldonteni, kire hallgassanak: , IlyenKor az értékeik alapjan
kell donteniiik.” (W. GY. volt orszagytilési képviseld)

Az elfogadott onkormanyzali térvényt azonban szakmai €s egyben korményzati
el6készitbje, Verebélyi Imre is Ugy értékelte, hogy ,tobbé-kevésbé el lehetett érni, hogy
a sziikségszer( politikai kompromisszumok a szakmai koncepcio lényegét ne boritsak fel”
(VEREBELYI 1996:21). A kormanyzati politika a helyi Snkormanyzati rendszer bevezetését
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sikertorténetnek tekintette, és a kezdeti lelkesedést a helyi valasztasok soran lezajlott, tSbb-
nyire egyaltalan nem gyokeres ,rendszervaltasok™ utén tovabb taplalta az Snkormanyza-
toknak juttatott vagyon, a helyi, kiilondsen a kistelepiiléseket timogatd kozponti fejlesztési,
tamogatési rendszer. Osszességében a torvény valoban képes volt a tertileti kormanyzas
kozjogi, politikai modelljét gyokeresen atalakitani, a helyi tarsadalmakat, helyi politikai
elitet megmozditani. Ehhez képest arra lényegesen kisebb figyelem irdnyult, hogy az vj
modell mitkodtetésének megvannak-e hosszabb tavon is a feltétele.

2. A sikertelen korrekeios reformok évtizedei

Az onkorményzati rendszervaltasnak koszonhetden a helyi-teriileti hatésagi €s kozszolgal-
tatasi ligyek tilnyomo tobbsége helyi ellendrzés ala keriilt. Ez nem csak azt jelentette, hogy
a polgarokhoz sokkal kozelebb sziilettek a dontések, hanem azt is, hogy az énkormanyzati
mérlegelés dimenzidja is helyi és elsdsorban politikai volt. A helyi politika rehabilitalasa,
a korzeti (kozos tanacsi) kotelékbol vald kiszabaduldsa hozzajarult a miikddési, mindségi,
hatékonysagi problémék megjelenéséhez. A magyar énkormanyzati modell, mint ismeretes,
erbsen fragmentalt helyi struktirat hozott létre éppen azért, hogy politikai €rtelemben elég-
tételt adjon a korzetesitett tanacsrendszerben onallosagat és egzisztencigjat vesztett kistele-
piilések szamara. A dezintegraciot tetézte, hogy a tarsuldsi rendszer nem Osztonz6tl igazan
egyiittmitkédésre, hogy a torvényhozo nem differenciélta a feladatokat a telepiilések meérete
szerint. Még messzebbmend, és nehezebben korrigilhato hibanak bizonyult a megyei nkor-
ményzatok poziciéjanak rendkiviili meggyengitése, ami egyrészt hatranyos volt az elaprozott
helyi énkorméanyzatokat segitd, integralé szerep kiesése miatt, masrészt el6idézte a kdzponti
korményzati szerveknek aldrendelt dekoncentralt szervezeti szektor erSteljes térfoglalasat me-
gyei szinten. Az dnkormanyzatok feletti térvényességi ellendrzést gyakorlo, n. koztarsasag
megbizottak regiondlis léptékben valo megszervezése minden elézmény nélkiili rogtonzésnek
minésithetd, amelynek tényleges mitkodése ugyancsak megyei keretekben tortént.

A strukturélis reformok sziikségességét tehat mindkét teriileti korméanyzasi szinten l¢-
nyegében az induld szabalyozasi modell generalta, s viszonylag hamar fel is ismerte a szakma,
a kormanyzati igazgatds és a partok tobbsége is. A kilencvenes évek legelején mar megindult
politikai vitak értelemszerfien kevésbé érintették a kisfalvak onallosagit esetleg csorbito nép-
szertitlen intézkedések sziikségességét, és a megyék iigye is ellentmondésos kontextusban kertilt
napirendre az 1994-es vélasztasokhoz kozeledve. Egyrészt a megyéket a politikusok még mindig
a telepiilési snkorményzatokat korlatozo szereplSként kezelték, masrészt ekkortdjt mar az unios
csatlakozashoz kapcsolodo szempontok is erteljesebben megjelennek, koztiik a régiok szerepe.
Talén a legkevésbé irritdlta a politikai szereploket a terjeszkedd dekoncentrécio veszélye. Viszont
mér mozgolodott a megyék érdekszovetsége, és bizonyos szakmai korok és forumok (példaul
a Harkényban 1992-ben megkezdett Eurépdba megy-e a megye cimii konferenciasorozat)
kezdtek szisztematikusan véleményeket megfogalmazni és hangoztatni a reformok érdekében
(ZoNGOR 1991, HORVATH et al. 1992, ComiTaTus 1993. 1, 2., 3. szamai).

Akar a szakmai korok sikerének is tekinthetd, hogy mér az 1994-es valasztasok napi-
rendjén megjelentek az 8nkorméanyzati rendszert médosité szandékok, am az elképzelések
tilsagosan tdvol voltak egymastol. A partok véleményét egyre erésebben atszotték az 6n-
kormanyzatokban politizalé holdudvar érdekei, a megerdsodo és szaporodd Snkormany-
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Jati érdekszovetségek. Ugyanakkor a partok érickrendje, ideologidja szempontjabol nem
szilardultak meg igazdn a jobb, és baloldali, vagy éppen liberalis allaspontok (ahogy ezt
az elemzéseink is mutatjak), sokkal inkabb a helyi hatalomban elfoglalt poziciok, a helyi,
megyel partpolitikusok befolydsa mentén alakultak ki a t6résvonalak.

Annak ellenére, hogy a parlamentben képviselként megjelennek az énkormanyzati
pglitikusok, polgarmesterek (akiknek a szerepére kutatdsunkban kiilonleges figyelem ira-
nyult), mar nem volt esély pragmatikus konszenzusok megkdotésére. A masodik valasztdson
Jétrejott hatalmi er6viszonyok, a partrendszer atalakulasa nem tette lehet6vé a megegyezést
az alapkérdésekben sem. Ebben az idoszakban mar a partok mogétli szakértelem, tapasz-
(alat is megerdsodatt, intézményesiilt, s ezzel megosztotta is valt, bar nem volt érzékelhetd
a szakmai korok ellenséges szekértaborokba szervezddése.

Az 1994-ben hatalomra keriilt korménykoalicio elGszor a helyi valasztasi rendszert
modositotta, aminek koszonhetéen a polgarmesteri és parlamenti képviseldi tisztség Gssze-
férhetetlensége megsziint, valamennyi énkormanyzat polgarmesterét kdzvetleniil kellett
valasztani, €s a valasztasi rendszer egyfordulossa valt. E valtozasok kétségteleniil kedveztek
az akkori korménykoalicié vélasztasi esélyeinek, nem véletlen, hogy az ellenzék nagyon
hevesen ellenezte €s nem is szavazta meg a térvénymodositast, de az is tény, hogy erbsitet-

A koalicio ugyan birtokolta az 6nkorményzati térvény modositadséhoz sziikséges
kétharmados tobbséget, mégsem sikerilt a valtozasok iranydban egyezségre jutni, sajatos
modon elsésorban a koalicion beliil. ,.A FIDESZ teljes mértékben még ugyanazt vallotta
négy évvel ezeldtt, ott iiltek a bizottsdgban, egyiitt dolgoztuk ki a ’90-es dnkorméanyzati
térvényt, ugyanazok az emberek Lleljesen atfordultak és 4tvették a szocik koncepciojat
az Onkormanyzati rendszernek a visszaallamositasara™ (W. F. volt orszaggyiilési képviseld).
Az énkormdanyzati torvényt atfogoéan maédositod térvényjavaslat felemads fogadtatasra talalt,
és felemas eredményt hozott. A hivatalosan kommunikalt szandék ellenére a megyék nem
erosddtek meg, sot a szabad demokratdk nyomésara a torvénybe keriilt kitelem a megyei
teriiletfejlesztési tandcsok létrehozdsdra inkabb gyengitette a pozicidikat. A szamukban
szaporodd megyei jogt varosoktol vald elszigeteltség felszamolasa csak formalisan kovet-
kezett be, a hataskordk telepiilésméret szerinti differencialasa lényegében papiron maradt,
elsésorban a varosok ellendllasa miatt. A févarosra vonatkozo fejezet pedig visszatiikrézte
a ket kormanyz6 part érdekeit a févarosi keriiletek és a fovaros egésze feletti hatalom komp-
romisszumos megosztasaban (PALNE KovAcs 1995).

Hasonloképpen elsikkadt az (j alkotmany megalkotdsanak ambiciozus politikai célja,
annak ellenére, hogy a kormanykoalicid nagyvonalian, az ellenzék részvételével terverzte
az alkotmanyozast, €s a szakértdi el6készitést is finanszirozta és semleges terepen in-
tézményesitette. Kiilon konyv késziilt magardl az énkormanyzati fejezet tartalmarol, sét
a dontési folyamatot is torekedtek a szakértdk szabalyozni, a kordbbi 1990-es és 1994-es
torvénykezés kudarcaibdl okulva (VEREBELYI 1996). A szakértéi munka elorehaladésaval
parhuzamosan a politikai elszantsag felmorzsolodott, mondvén, mincs igazan alkotma-
nyozasi szitkséglet.

A terlileti kozigazgatasban elburjanzott dekoncentralt szervek megzabolazasa szak-
mailag megalapozott koncepcié mentén, kiilén korméanybiztos vezetésével indult meg.
Alz érintett tarcék ellendllasa meglehetdsen sikeresen korlatozta a tervek végrehajtasat, bar
bizonyos észszeriisitést valéban sikeriilt keresztiilvinni ( VERERELY1 1998).
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Ugyanakkor a pragmatikusabb kozpolitika-alkotds terén kénnyebb volt sikereket el-
érni, reformokat végrehajtani, kiillondsen azért, mert az unios csatlakozasra valo felkésziilés
kezdetén mar a kévetendd minta is vilagosabb kérvonalakat 6ltétt,

A teriileti decentralizaciot, az onkormdnyzatok helyzetét, és a kozépszint korili di-
lemmat kiiléntsen az unids kohézios politika kihivésaira valo felkésziilés érintette. Az (n.
NUTS 2 régiok kialakitasa dnmagdban nem jelentett volna valtozast a teriileti kormany-
zasban, de sajatos modon a feladat abszolvalasa szorosan dsszekot6dott a megyék jovojérs
vald gondolkodassal. Azt is dllithatjuk, hogy ha az énkormaényzati rendszerben a megyék
helyét stabilabban épitik ki a rendszervaltds idején, akkor a fejlesztéspolitikai célu regio-
nalizacié nem feltétleniil kapott volna hatalompolitikai dimenziot,

1996-ban fogadta el a parlament a teriiletfejlesztésrdl szolo torvényt, amit az elékészi-
tésért felelés miniszter a magyar regionalizmus térvényeként mutatott be, és kifejezetten
az europai unios csatlakozasra valo felkésziilés jelentés vivimanyéanak tekintette (Basa
1995). Ugyanakkor bar a torvény elékészitése soran t5bb mint szaz forumon zajlott a tar-
sadalmi vita, egyaltalan nem alakult ki egyetértés, még a parlamenti tébbséget birtokls
kormanyzo partokon beliil sem abban, hogy mely teriileti egységeket tekintsék régionak
eurdpai értelemben. A konfliktus a koalicios partok kozott mér az eldterjeszté miniszter
parlamenti expozéjiban megmutatkozott, bejelentve, hogy a koalicios partnerrel még nem
sikeriilt megegyezésre jutni, tehat a parlamenti vitiban fog eldéIni valéban a modell néhany
részlete. Ekkortajt az unios szabalyozds sem adott igazan eligazitast a méret tekintetében,
Annyi kiindulopont volt, jorészt a hazai szakérték és a nemzetkodzi kézpolitikai doku-
mentumok szerint, hogy a megyéknél nagyobb régiok bizonyulnak Eurdpaban verseny-
képesnek, A régiok szama, hatara és kiiléndsen székhelye feletti déntés azért valt politikai
versengések és konfliktusok forrasava, mert tobben képviselték szakmai és partkorskben is
azt az allaspontot, hogy a NUTS 2-es régiok valjanak valasztott snkormanyzati egységekké
(vO. partprogramokrol szolo fejezetet). Az MTA Regionalis Kutatasok Kézpontja jelentds
szerepet vallalt a térvény, majd az orszagos teriiletfejlesztési koncepcio elékészitésében,
hatarozottan (bar nem egydntetiien) regionalista allaspontot képviselve. A teriiletfejlesztési
torvény elfogadasanak iddszakaban még nem sikeriilt a kérdésben konszenzusra jutni,
ami jol jelezte, hogy szélesebb érdekkor formélta a kdzpolitikat, beleértve a helyi, térsé-
gi politikusok csoportjat is, nem is beszélve a partok kozotti véleménykiilonbségekrol.
Ezért valasztotta a torvényhozo azt a megoldast, hogy az akkortajt mar élénk kistérségi
mozgalom foldrajzi kereteit NUTS 4, a megyét NUTS 3 egységnek tekintette, és lehet6vé
tette a megy€knél nagyobb, de hivatalosan le nem hatarolt régiokban fejlesztési tanacsok
létrehozasat. Valoban létre is jottek az onkéntes régiok, de hatdraik sok tekintetben eset-
legesek voltak, visszatiikrozve a politikusok aktualis, illetve vélt érdekeit, teljes szakmai
bizonytalansagat, a regionalis identitas hianyat. 1998-ban déntétt az orszaggyiilés az or-
szagos teriiletfejlesztési koncepcid keretében a NUTS 2-es régiok szamérol, hatarairol (bar
a székhely kijeloléséhez tovibbra sem volt elég politikai batorsdga a versengd nagyvarosi
lobbi nyomasa alatt).

Az 1998-2002 kozdtti kormanyzési ciklusban a konzervativ koalicié még kisebb
elkotelezettséget mutatott a teriileti kormanyzas problémainak megoldasa irant, annak el-
lenére, hogy a Beliigyminisztériumban készilt egy reformtervezet, amelyet egyeztettek is
az onkormanyzati szovetségekkel, de nem keriilt a kormany asztalara, Ugyan a korméany-
programban megfogalmazodott, hogy meg kell fontolni a regionalis kizigazgatasra vald
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atallas feltételeit, de tényleges lépésekre nem kerillt sor. A megyei dnkorményzatok tovabbi
oziciokat veszitettek anélkiil, hogy a régiok tdmogatasa er6s6dott volna.

A fejlesztési régiok, a megyei teriiletfejlesztési tandcsok és kistérségi tarsulasok
ugyanakkor intenziv tanulasi folyamaton mentek keresztiil, az unios elocsatlakozasi alap(fk
tamogatasaval, elsajatitva az egymassal €s a nem kdzhatalmi partnerekkel valo kooperdcio
technikait, a stratégiai tervezés értelmét. Sajatos modon, amit nem tudott a kozigazgatasi
szabalyozas, 6szténzés megoldani, az unids forrasokhoz valo hozzaférés motivacioja
sokkal gyorsabban elérte. A helyi onkormdnyzati rendszer elszigetelt szerepl6i elkezdtek
tudatosan egyiittmiikddni egymassal legalabbis a fejlesztéspolitika teriiletén. Az egyiitt-
miikodési hajlandosag novekedése, mint pozitiv fejlemény mellett azt is meg kell emlite-
ni, hogy a kormény viszont az unios partnerségi elvekkel ellentétben a teriiletfejlesztesi
tgrvény modositasaval 1999-ben kizéarta a fejlesztési tandcsok tagjai kozill a munkaltatoi
és munkavillaloi képviseleteket. Ezzel a mar kételezen létrehozando regionalis fejlesztési
tanacsok Osszetétele nemesak a kdzszereplSk kizarolagossagal, de a kormanyzati delegaltak

2002-ben a teriileti reformok tekintetében jelentds attorés igérkezett. Az 0j kormany
programjéban hatdrozott regionalizdcios szandek jelent meg, meghirdette, hogy 2006-ban
regionalis 6nkorményzati valasztdsokra keriil sor. Létrejott a beliigyminiszter iranyitasaval
egy szakértdi csoport, IDEA néven, ami a késobbi fejlemények titkrében talalénak bizonyult,
kiilonosen, ha vezetGjének azt az elképzelését vessziik alapul, hogy a regionalizacié egyben
amagyar politikai rendszer demokratikus megtjulasat idézi el6 (AGH 2000). A szakértSket
és a kormanyzati tisztviseldket, politikusokat mozga’té mozgalom abban sikeres volt, hogy
kodifikélta kiadvanyok, rendezvények sorozatival (AGH 2008) a regionalis elképzeléseket,
tudasokat. Az mar inkabb a beliigyminiszter elszantsaganak és a telepiilési polgarmesterek
egylittmiikodési készségének tudhaté be, hogy a kistérségek szintjén tovabblépés tértént
az intézmeényesiilés tekintetében is. 2004-ben térvényt fogadtak el a kistérségi tarsulasokrol,
amelyek mar elsésorban nem a fejlesztéspolitika, hanem a helyi kizszolgaltardsok megszer-
vezésére szolgaltak. A régidk azonban nem erdsddtek meg, elsdsorban a kormanyparton
beliili megosztottsag miatt, amit kiilonésen a megyékben mikodd péartpolitikusok lobbija
idézett eld. A regionalis reformokat forszirozo beliigyminiszter igy nyilatkozott az egyik
szocialista megyei elndkrél: O nagy megye parti volt, nagy tekintélydi, okos ember volt, 6
mondta egyszer egy beszédében, hogy nincs normalis kdzigazgatas, erds kozépszint nélkiil,
A megyei dnkormanyzatot azért akarta erositeni, merthogy erds énkorményzati kézépszin-
tet akart. Figyeljetek ide, megyiink az unio felé, hallottatok nyomos érveket erre-arra, Nem
mondom, hogy mindegy, hogy megye vagy régioé, de az a masodik. Ha azt mondjak okos
emberek, hogy elbre a régi6 felé, lehet menni, ha jobb esély van erds kozépszintet szervezni
a régidban, mint a megyében, akkor én atallok.” (L. M. volt beliigyminiszter)

Az erbs kozépszintet €s decentralizaciot szorgalmazé baloldali-liberalis kormany
sem mondott le azonban a kozvetlen részvételrdl a regiondlis fejlesztési tandcsokban.
A fejlesztéspolitikdban a kdzponti korményzat térfoglaldsa egyértelmiien dsszefiiggott
4z uniods csatlakozassal. A 2004-t6] rendelkezésre allo unios forrasok feletti rendelkezési
jogot szemmel lathatéan nem kivanta a kormanyzat a régickkal megosztani. A strukturalis
alapokbél szarmazo forrasok fogadésara létrehoztak a Nemzeti Fejlesztési Ugynokséget,
amely kizarolagos hataskort kapott az alapok felett, természetesen a kormédny az idék fo-
lyamdn t5bbszor is valtozo tarcajinak feliigyelete mellett.
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Kétségtelen, hogy a briisszeli bizottsag sem bizott a regiondlis kapacitdsokban. A cent-
ralizalt modell bevezetése nem kis csalodast okozolt a regionalis szereploknek (kiilondsen
a regionalis fejlesztési szervezetekben dolgozd szakembereknek), akik a felkésziilés idg-
szakdban valoban alkalmassa véltak a regionalis politika menedzselésére, s6t a politikaj
elit korében is egyre inkabb elfogadotta valt a regionalizélds célja (PALNE KovAcs 2009b),
Hiaba keriilt tehat a térképre a megyék mellett még tovabbi két teriileti egység, a teriileti
korményzdsi szektor tényleges szerepe csokkent, alaposan racafolva a kormany 2002-ben
meghirdetett decentralizacios ambicidinak komolysdgara. Az unids csatlakozast abban
az értelemben tekinthetjitk mérfoldkonek, mert ezt megel6z6en a kormanyzati, politikai
retorika szintjén az énkormanyzati decentralizacio, majd a regionalizmus mindig tamo-
gatott célként jelent meg, szorosan Gsszekapcsolva az eurdpai értékekkel és elvarasokkal,
2004 utan viszont szembesiilni kell azzal, hogy uniés tagllam lehettiink régiok nélkiil,
meglehetdsen gyenge labon 4llo 6nkormanyzati rendszerrel is.

Mintegy ellenstlyozva a csalodast, a 2006-ban tjravalasztott szocialista-liberalis koa-
licio tjra belevagott a regionalis reformba. A korabbi ciklushoz képest formailag mintha
gyorsabban és nagyobbat Iépett volna, hiszen mar a vélasztasok utani honapban osszedllt
az alkotményt, az onkormanyzati ¢s valasztasi torvényt modosito csomag, amit a nyari
sziinet el6tt a korméany a parlament elé terjesztett. Miutdn a tdrvények kétharmados ta-
mogatast igényeltek volna, a szavazas eredménye kodolva volt. Tény azonban az is, hogy
nem is tortént kisérlet az ellenzék meggydzésére, komolyabb egyeztetések a partok kozoit
elozetesen nem zajlottak. A regionalizacios reform a parlament életében révid epizod ma-
radt, és napirendre sem kerilt a kdvetkez0 négy évben. A polgarmester-képviselok kirében
végzett kérdbives felmérésiink szerint a regiondlis reform kudarcat sokkal bonyolultabb
dsszetevok magyarazzak a hianyzo parlamenti tobbség mellett (4. tdbldzat).

4. tablazat
A regionalizdacios reform kudarcanak okatrol

Teljesen Iikdbb  Inkdbb nem Egydltaldn Nem tudom Osszesen
egyetértek  egyetértek  értek egyet  nem értek
egyet

A regionalizdcios reform

o e o o U70%) 21 @47%) 10QL3%) S(06%) 3 (64%) 47 (100%)
many sem

A regionalizdcios reform
nem valdsult meg, mert
nem széntak kelld idot
amegvilatasara

A regionalizdcios reform
nem valosult meg, mert
nagy volt az ellentét az el- 17 (36,2%) 13 (27,7%) 11 (23.4%) 3(6.4%) 3 (6.4%) 47 (100%)
lenzéki és kormanypértok

kozote

6(12,8%) 25(52,2%) 9(19,1%) 2(4.3%) 5(10,6%) 47 (100%)
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Teljesen Inkdbb  Inkdbb nem Egydltalin Nem tudom  Osszesen
egyetériek  egyetértek  driek egyet  nem ériek
egyel

A rcgionalizéciés reform
nem valgsult meg, mert
erbs volta megyei lobbi
ellene

A regionalizacic')s reform
pem valosult meg. mert
szakmai korokben sem. 3 (6.4%) 30 (63.8%) 7(14.9%) 1(21%) 6(12.8%) 47 (100%)
sikeriilt konszenzust ki-

alakitani a kérdesrdl

A regionalizicios reform

L 0000 o 0@ 0 3w 0w
az embereknek

8 (17.0%) 18(38.3%) 14(29.8%) 2(#43%) 5(10.6%) 47 (100%)

A kormany nagyobb mozgastérrel rendelkezve a végrehajtd hatalmi dgban, a re-
gionalizaciét a dekoncentralt szektorban rendelte el, meglehetdsen hektikus koriilmények
kozott. A megyei illetékességi teriilet(i allamigazgatasi szerveknek nem sok id6t hagytak
aregiondlis 6sszeolvaddsra, s6t az Alkotmdnybirdsagnak is be kellett avatkoznia a kapkodé
jogalkotdsba (VADAL 2009). Kiilon érdekessége a reformnak, hogy a megyei jogti varosok
lobbizasdnak eredményeképpen az egyes regionalis dekoncentralt szervezetek székhelye
mis és mds megyei jogh varosba kertilt. A presztizsvitdk nem csak arra bizonyitékok, hogy
a kormanyzat erésen ki volt téve a polgarmester partpolitikusok nyomasanak, hanem arra
is, hogy a régioknak sem a hatéra, sem a székhelye nem volt széles kérben elfogadott, re-
gionalis identitas targya.

2007-ben kezd6dott az (j, hétéves uniods programozési periddus, amikortol lehetdség
lett volna a regionalis fejlesziési tandcsokat és tigyndkségeket felhatalmazni 6nallé regiona-
lis operativ programok (ROP) végrehajtasara. Vélhetden az EU Bizottsdg sem emelt volna
kifogast egy ilyen regionalizalt megoldas ellen, mégsem adta 4t a forrasok feletti rendelke-
z€s jogat a kozponti kormanyzat. Noha 6nallé ROP-ok elfogadasara keriilt sor, a dontések
tovabbra is a Nemzeti Fejlesztési Ugynokség keretében sziilettek.

Mint lattuk, a reform értéki intézkedések, illetve tervek elsdsorban a teriileti léptékben
és a szervezeti keretekben céloztak meg maodositdsokat, lényegében sikerteleniil. Ez nem
jelenti azt, hogy az eltelt évtizedekben az nkorményzati rendszer egészében nem zajlottak
le jelentds véltozasok a kiilonbozé szabalyozdsi lépések, illetve az dnkormanyzatok ob-
Jektiv és szubjektiv koriilményeinek folyamatos formaloddsa nyoman. Amint emlitettiik,
atelepiilési onkormanyzatok sajat dontéseik mentén elkezdtek egyiittmiikddni egymassal,
ardjuk bizott kizszolgaltatisokat térekedtek racionalizalni, modernizalni a valtozo szabd-
lyozasi, pénziigyi keretek kozott, kiilonboz6 modelleket, jo gyakorlatokat kovetve, krealva.
Szinte szisztematikusan zajlott az dnkormanyzatok kéltségvetéshol valo részesedésének
visszaszorulsa, s ezzel finanszirozasi helyzetének romlasa (ViGvArI 2006), annak ellenére,
hogy az 6nkormanyzatok rendkiviil sok kozosségi funkcio ellatdsaért feleltek. A magyar
onkormanyzati rendszer egyik specialitasinak, s egyben modellhibjanak tartjak az on-
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kormanyzati politikusok és szakértdk is, hogy a széles kompetenciakor ellenére a kdzosségi
forrasokbol vald részesedése alacsony maradt.

A lakossagi 1gényeknek vald mordlis vagy legalabb politikai megtelelési kényszer
tetéz0dott az unios csatlakozassal megnyilo fejlesztési forrasok megszerzésére iranyulg
motivaciokkal. A romlé pénziigyi feltételek kozatti kihivasra hitelfelvétellel, eladosoddssal,
vagy a fejlesztések elhalasztasaval, a szolgaltatasok mindségének elhanyagolasaval lehetett
valaszolni. Sajatos modon a nagyobb, tehetdsebb tnkormanyzatok az elso, a kisebb, va-
gyontalan telepiilések az utobbi stratégiat kovették. A 2008-ban kezdddo pénziigyi valsig
nyilvanvaloan stjtotta az onkormanyzatokat is, de egyben arra is késztette a helyi szerep-
16ket, hogy keressék az innovativ megoldasokat, a tulélés 4j technikait, amiben az elmult
évtizedekben boven szereztek tapasztalatokat (HorvATH M. 2015).

A helyi kozszolgéltatasok, a hely1 infrastruktira terén tovabbra is erds polarizalodas volt
jellemzd egyrészt regionalisan, masrészt telepiiléstipusok szerint is. Osszességében azonban
az onkormanyzatok teljesitménye, helyzete 2010 tjan nem mutatott csddkozeli helyzetet,
olyat, ami azonnali, drasztikus beavatkozast igényelt volna (HorvATH M. et al. 2014),

3. Centralizaciés fordulat, a sikeres reformok korszaka

A teriileti kormanyzasi rendszer atalakitdsa nem a 2011-ben elfogadott (j &nkormanyzati
torvénnyel (Motv.) kezd6dott, s még csak nem is a szintén 2011-ben megalkotott alaptér-
vénnyel, ugyanis a 2010-es kormanyvaltas utan kdzvetleniil olyan szabélyozasi kényszer-
helyzer volt, amire reagilva a torvényhozo mar eldrevetitette a reformértékii véltozasok
iranyat, filozofigjat is.

Az egyik kényszerhelyzeter az tnkormanyzatok torvényességi ellendrzésének meg-
oldatlansaga jelentette, miutan a kKordbban sikeresen regionalizalt allamigazgatasi hivatalok
nem voltak kompatibilisek az 6nkormanyzati torvénnyel és az alkotmannyal. Az ex lex
allapot felszamolasanak modjabol mar visszatitkrozodott mind a struktira, mind a modell
atalakitdsanak irdnya. A formalisan regionélis allamigazgatési hivatalok helyét két 1épés-
ben vették at a megyei kormanyhivatalok. A kizigazgatasi régiokkal kapcsolatos kisérle-
teknek a kormany véget vetelt, az allamigazgatast visszaterelte a megyei léptékbe, ezzel
a regionalizacio korszaka lezdrult. A kozigazgatdsi hivatali elnevezés kormanyhivatalra
cserélése a statusz erosodését sugallta. A dekoncentralt szervek kormanyhivatalba integ-
ralasa kovette a kdzponti szinten is lezajlott modellvaltast, s szinte egy csapésra megvalo-
sitotta azt, amit a kordbbi kormanyzatok a szamtalan reformprogram ellenére nem voltak
képesek. A kormanymegbizottak merében (j (részben politikusi, részben koztisztviseldi)
statusza visszatiitkrozte a kozépszint allamositasaval kapcsolatos ambiciokat. Mikézben
a hivatalos érvelésben éppen a képviseleti, politikai €s az allamigazgalasi szféra kvetke-
zetes szétvalasztasa szerepelt, a kormanyhivatalok élére a miniszterelndk altal kinevezett
kormanymegbizottak kozil tobb is egyben parlamenti képviseld volt.

A masik szabalyozasi kényszerhelyzel az onkormanyzati szféra finanszirozasi prob-
lémaival fliggott dssze, ami kiilondsen a megyei dnkormanyzatok altal fenntartott in-
tézmények (kérhazak, szocidlis intézmények) esetében indokolt beavatkozast, A megyei
dnkormanyzati intézmeények dllami fenntartasba vétele a miniszterelndk és a megyel
kozgyllési elnoksk kozotti megallapodds alapjan tortént, és jogi szabalyokba térténd atve-
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setése is meglehetosen formabonté volt. A megyei énkorméanyzatok egyszerre szabadultak
meg az adéssaguktdl és a kozszolgaltatasi funkcidiktdl és tulajdonuktol. Az elveszett
kiizszolgéltatﬁsi szerepkor kompenzaldsaként a teriiletfejlesztési térvény mddositasaval
viszont hozzdjutottak a teriiletfejlesztési funkeid elvi lehetdségéhez.

Tehat mar az alaptérvény és az Motv. elfogadasat megel6zden, kétharmados tér-
vényhozas nélkiil bekovetkezetl az dnkormanyzatok jelentds poziciovesztése az allami
szerepvallalas javara, illetve dontés sziiletett arrdl is, hogy a kézépszintii kormanyzas te-
riileti kerete nem a régio, hanem a megye lesz. A Iépések azért érdekesek a reform design
szempontjabol, mert szimbolizaljak, hogy akar a korabbi alkotmanyos szabalyozdsi keretek
kozott is lehetett gyengiteni az dnkormanyzati poziciokat, az allamigazgatds megerdsitése
kormanyzati beliigy maradhatott, mint ahogy az dnkormanyzati rendszer pénziigyi elle-
hetetlenitése is. Kétségtelen, hogy erre mar a korabbi kormanyzatok is kaphatdak voltak.
Az 1990-ben kapott erés kozjogi felhatalmazas materidlis eszkozokkel valo kiliresitése
a rendszervaltast kovetd kormanyok mindegyikének jellemzéje volt.

A 2010-ben kétharmados tobbséggel megvalasztott kormany Iépte at azonban a Rubi-
cont a teriileti korméanyzasi reformok térténetében, mert egyrészt képes volt végrehajtani
a programjat, masrészt, mert ez a program gyokeres valtozast jelent a korabbi modellhez ké-
pest, bar az erre iranyulo szandékot nem igazan lehetett kiolvasni a hatalomra keriilt partok
valasztasi programjaibol. Az énkormanyzati rendszer atfogd, az alaptorvénnyel és sarkala-
tos torvényekkel valo atalakitdsanak lényege a centralizacio, a kdzponti szintli kormanyzati
szervek irdnyito, ellenorz0 szerepének megerositése és kozvetlen kozszolgaltatd funkeiokkal
vald kibovitése. Az allami oldal megerdsitése értelemszer(ien a helyi énkormanyzati rendszer
funkcioinak jelentds csokkenésével, mozgasterének szlikiilésével, onallosaganak csorbulasaval
jartegyiitt. A valtozas szorosan Osszefligg a kormanyzasi paradigmavaltéssal, amit a jd dllam
kormanyzati kozpolitikai dokumentumokban, jogszabdlyok eliterjesztésének indokoldsaban,
¢és kommunikéalasaban eloszeretettel hasznalt kifejezése titkroz vissza. A jo dllam modell
a rendszervaltas idején érvényesiild romantikus demokracia eszmény, illetve az azt kdvetd
gévtizedek neoliberélis j6 kormdnyzds modellje helyébe lépett, amit elsdsorban a megvaltozott
politikai értékrend motivalt, nem csupan és talan nem is elsésorban az nkormanyzati szféra-
ban fellépd pénziigyi problémak, vagy a valsag kezelésének sziikségessége.

A teriileti kormdnyzas kozjogi keretfeltételeinek dtalakitasa az (ij alaptérvénnyel,
valasztojogi szabalyozassal és a magyar dnkorményzati torvény elfogadasaval zajlott le.
Mint ahogy a kés6bbi fejezetekben latjuk, az Motv. elfogaddsa sem volt konfliktusmentes,
de a vita inkabb a nagyobbik korményzdparton belill zajlott még a parlamenti szakaszban
is. Nem volt véletlen, a modosito inditvanyok rendkiviil magas szdma (részletes elemzé-
stinket lasd késobb).

A kdzjogi valtozasok egyben egyértelmii hatalmi atrendezidést eredményeztek a koz-
ponti-helyi viszonyrendszerben. Mar a 2010-es 6nkormanyzati valasztasokra érvényesen
jelentésen csokkent a helyi képviselok szama, megsziintek a megyei valasztasi listak, ami
mutatta az onkormanyzati politikai elit jelentds presztizsveszteségét a’korabbi iddszakokhoz
képest. ,,A teriileti szint politikai légiesedése is megindult. Ugy tiint, hogy a régid inkabb
egy tervez asztalon sziiletett jo Gtlet, sem mint a gyakorlatban. Az biztos, hogy a régiok-
nak nem volt hagyomanya Magyarorszagon, és nem volt kiépitett struktiraja sem. Szemben
a megyckkel, Szent Istvan 6ta a térténelmi tradiciokon til kiépiilt szervezetrendszer, a par-
tok is megyei szinten szervezédtek. A FIDESZ azonban felvaltotta a megyei szervezGdést
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a valasztokerlleti szervezddésre, igy naluk a megyék politikailag is meghaltak, csak for-
madlisan maradtak meg.” (S. L. volt kormanytisztviseld)

Cserébe 6téves Onkormanyzati valasztasi ciklus keriilt bevezetésre, amirdl egyéb.
ként mar kordbbi reformkoncepciokban is volt szo, azzal érvelve, hogy a parlamenti cik-
lustdl és valasztasoktol érdemes elmozditani a helyi valasztasokat a magasabb részvéte]
és a kiegyenstlyozottabb politikai eréviszonyok érdekében. Az Alaptorvény és az Moty,
teremtette meg a lehetdséget, hogy a késébbi torvénykezéssel drasztikusan csdkkent az on-
kormanyzati kotelezo feladatok kore, illetve az énkormanyzati rendszerb6l nagyszamban
kikeriiltek az allamigazgatdsi, hatdsdgi feladatok. A megyei énkormanyzatok elveszitették
jogilag is a kozszolgaltatasi funkcioikat, helyette teriiletfejlesztési feladatkért kaptak, bar
ennek tényleges szerepét nehéz egyeldre felmérni. A korabbi id6szakban szinte tabukém
kezelt kotelezd tarsulas lehetoségének bevezetése, ezen beliil a 2000 fonél kisebb telepii-
léseken az ¢nallo polgarmesteri hivatal megsziintetése tiikrozi a legtisztabban a reformot
athaté mérethatékonysagi, racionalizaldsi igényt. Miutan éppen a legkisebb telepiilések
onkormanyzatai veszitettek funkciojukbdl a legtobbet, ezért méretiik konszolidalasa inkabb
a szerepvesztés kovetkezménye, semmint a hatékonyabb miikadés eldfeltétele. A szigorodéd
torvényességi feliigyelet az onkormanyzalok felett, a kordbbi tul liberdlis ellen6rzési gya-
korlatra adott valasznak tekinthetd, amit nyilvdnvaléan kénnyebb volt bevezetni az énkor-
manyzati autonémidt mar nem fetisizald korszakban. A valtozas messzebb vezet azonban,
hiszen a szigoribb feligyelet eszkoze lehet a beavatkozo gyamkodasnak, a helyi mozgastér
indokolatlan szlikitésének is. A szigorodo gazdalkodasi szabalyok, érhetéen az eladosodas
megakadalyozdasa érdekében sziilettek, de itt is nehéz a hatart megvonni az énkormanyza-
tok kiskorisitasa ¢€s észszer(i gazdalkodasra késztetése kozott. A feladatfinanszirozas be-
vezetése is tabukat dontétt, amennyiben az dnkormanyzatok gazdalkodasi dnallosaganak
garancidjaként szoktdk értékelni a forrasfinanszirozast. Ugyanakkor a korabbi finanszirozdsi
modell a gyakorlatban ugyancsak erdsen korldtozta az énkormanyzatokat, tehat jogos a ké-
tely, hogy az elnevezés 6nmagaban nem jelent distinkciot a két modell kozott.

A korabbi teriiletszervezési, ,.térképrajzold” aktivitdssal az 0] kormanyzat sem ha-
gyott fel. A kistérségi tarsulasi térvény hatalyon kiviil helyezésével, a kordbbi tdmogatisok
elvesztésével az egylittmikodés par év alatt gyakorlatilag felszamolodott. Ugyanakkor
a kistérségi 1éptékhez hasonlo, bar nem teljesen azonos foldrajzi hatarok kézott keriilt
bevezetésre a jarasi szint, amely a terebélyesedd allamigazgatasi és allami intézmény-
mitkddtetési feladatok keretévé valik.

Sajatos modon, mikdzben a modell Iényegét rendeztek at a valtozasok, mégsem érin-
tettek Lobb olyan, régota megoldatlan szerkezeti problémat (példaul a kistelepiilési elap-
rozottsag, fovaros belsd megosztottsaga), amelyek a szakmai vélemények szerint fontosak
lettek volna, s amelyek a korabbi dnkormanyzati rendszer reformjat valoban sziikségessé
tették. Az dnkormanyzati pénzigyek vilsidga pedig inkdbb kovetkezmény volt, semmint
ok, s korantsem a valsag igényelte a végrehajtott modellvdltast.

Az énkormanyzati rendszer karcs(sitasa pénziigyi és hataskori szempontbél tovabbi
torvényi és alacsonyabb rangu jogszabdlyok nyoman folytatddott az elmult években, ahogy
az egyes kozszolgaltatasi teriiletek, agazatok reformyja, atalakitdsa is. A trend stabil: szi-
gorubb tartalmu szabalyozas, mindségi eldirasok, €s erdsebb ellendrzés allami oldalrol,
csokkend mozgastér a helyi mérlegelésben az énkormanyzatok oldalan.

L—

OsSzZEGZES ]5

4, Osszegzés

Az snkormanyzati rendszer valoban reformra szorull, ebben a szakma és a politika is
egyetértett, tobbnyire a problémékgt, sa prqblémékhoz vezeld okokat is hasonld mo-
don itélték meg az elmilt huszonot évben. Széles kérben elfogadott vélemeny volt, hogy
az onkormanyzati rendszer szerkezeti problémai (elaprozotisag helyi szinten, gyenge
Kozépszint) és alulfinanszirozottsaga miatt szenved kapacitasproblémaktol, a gyenge ka-

acitasaihoz képest pedig tal lett terhelve feladatokkal, atharitva az ellatasi problémakért
viselt politikai fele]éss@get az onkormanyzatokra, ahogy Agh Attila fogalmazott, megtelt
a konfliktuskonténer (AGH 2005).

Sajatos ellentmondas, hogy az Motv. elokészitésekeént megfogalmazott koncepcioba
foglalt diagnozis is a fenti véleményt tiikrozte, mégsem arra épiilt a reform. Pontosabban,
a diagnozisban sorolt problémakra a valaszt a reform nem az énkorményzatok szerkeze-
tének ¢s kapacitasanak konszolidalasaval adta meg, képessé téve az 6nkormanyzatokat
arra, hogy feladataikat hatékonyabban és kiegyensilyozottabban, jobb mindséggel oldjak
meg. Ehelyett a reform meghagyta a szerkezet problémait, tovabb gyengitve a kapacitast,
s a gyenge €s egyenlétlen kapacitasra hivatkozva allamositotta az énkormanyzati fel-
adatrendszer jelentds részét. A kis kapacitasbol logikusan kévetkezett a feladatrendszer
mérséklése és az 6nallosag csorbitdsa. Az dnkormanyzati rendszer konszolidaldsa, mint
hivatalos cél, totdlisan mas modellt eredményezett, ami sokkal inkabb helyi dllam, mint
gnkormdnyzat, ami nem értelmezhetd hatalommegosztasi keretként, nem tesz lehetévé
valodi decentralizaciot, Sok kordilmény utal arra, hogy ez is volt a cél. A jelenlegi kor-
mény volt a legsikeresebb abban, hogy a reformot villimgyorsan végre is hajtotta, mig
a korabbi kormanyzatok nem voltak képesek a konszolidaciot szolgalo szerkezeti reformo-
kat megvaldsitani, s ezzel indirekt modon hozzajarultak a totalis centralizaciés fordulat
végrehajtasanak érvrendszerchez. A teriileti kormanyzasban végrehajtott modellvaltis
egyébként elérte a nemzetkdzi kdzvélemény ingerkiiszobét is. Mint a korabbi fejezetben
kifejtettiik, az Europa Tandcs Helyi és Regionalis Onkorményzati Kongresszusa 2013-as
monitoring jelentésében [CG(25)7Final, 2013] aggodalmat fejezte ki tobbek kézott a hatas-
korok erdteljes kdzpontositasa miatt, és azt ajanlotta, hogy ,,a magyarorszagi hatosdagok
tegyenek tényleges lépéseket a helyi onkormanyzatisag alapelve és a helyi onkorményza-
tok pénziigyi autondmidja megvalosulasanak garantalasa érdekében a chartaban foglaltak
szerint” (UMK, 2014:6).

A reform legnagyobb baja, hogy nem adott esélyt az énkorméanyzati modell elényei-
nek az érvényesiilésére, hanem helyébe az allami alternativat allitotta, nem mérve fel, nem
elemezve, hogy a centralizalt, uniformizalt allami rendszer a kozponti kormanyzathoz
valo feltétlen lojalitis mellett alkalmas lesz-e jobb (olcsobb, méltanyosabb) miikédésre
is. Az elmilt évtizedekben az dnkormanyzati keretek és logika mellett miikodott a koz-
szolgaltatdsok tilnyomo tébbsége, az dllamositott és kdzpontositott modell miikodteté-
s€hez viszont nincsenek tapasztalataink. Ezzel fligg dssze a reform™masik, formai hibaja,
agyorsasaga ¢s a mértéke. Barmilyen siirgetd volt az adossagkonszolidacio, ilyen 1éptékii
atalakitas mindenképpen t8bb id6t igényelt volna, kisérletekkel, modellszamitasokkal,
széleskorii konzultacidval, 1épesozetes bevezetéssel, a korrekeio lehetéségének fenntar-
tasaval. Ezek a lépések elmaradtak, helyettiik zajlott le a totdlis fordulat. Hogy sikeres
reform-e, az mar az eddigi tapasztalatok tiikrében is megkérdéjelezhetd.




