Szente Zoltin

AZ ONKORMANYZATI RENDSZER
ATALAKITASA

Az Eurépa Tandcs 2012 jaliusiban a franciaorszigi
Vannes-ben tartott nemzetkozi szemindriumdn,
amelynek téméja az Eurépai Onkormdnyzati Karta
betartdsit ellendrzé mechanizmus hatékonyabbi té-
tele volt, az egyik el6ad6 a magyar onkorményzati
rendszer fejlédését az azerbajdzsinihoz hasonlitotta.
Mir maga az Osszevetés is dermeszté — Azerbaj-
dzsdnban csak minimdlis hatdskord latszatonkor-
ményzatok vannak; az orszdgban tekintélyelvi elno-
ki rendszer miikodik, ahol a helyi kozigazgatdst az
dllamfé aldrendeltségébe tartozé dllamigazgatdsi
szervek végzik. Csakhogy az utalds arra vonatko-
zott, hogy mindkét orszdgban az 6nkormanyzatisig
erds leépiilése, hanyatldsa figyelhet6 meg. A helyi
demokrécia értékei folott 6rk6dé nemzetkozi szer-
vezet az egyes tagdllamokban megfigyelhetd de-
mokratikus deficitet — a vilaggazdasagi valsig 6n-
kormdnyzatisigra gyakorolt negativ hatdsaival
egylitt — olyan silyos problémdnak latja, hogy az
emlitett tandcskozdson tobben azt is felvetették,
hogy vajon nem kellene-e megfelels szankciérend-
szert kidolgozni azon dllamokkal szemben, amelyek
nem tartjik be a Karta alapelveit.

De vajon valéban hanyatlik-e a helyi demokricia
Magyarorszigon, és egyiltalin, hogyan, milyen is-
mérvek alapjin itélheté meg egy egész 6nkormany-
zati rendszer? Magyarorszdg esetében a kérdésfelte-
vés kiilonosen indokolt, részben mert alapvetd, az
egész rendszerre kiterjed 6nkormanyzati reform fo-
lyik, részben mert az atalakuldsra olyan kozjogi vél-
tozdsok keretében keriil sor, amelyeket a nemzetko-
zi k6z6sség nagy része rendkivil kritikusan figyel, és
az alkotmdnyos demokraciit veszélyeztetdnek tart.

Az 6nkormdnyzati rendszer dtalakuldsa tobbféle
ismérv alapjin is értékelhetd. A legiltaldnosabb szin-
ten aszerint, hogy alapvet$ funkciéit — a kozhatalom
demokratikus helyi gyakorldsit, illetve a helyi lakos-
sdg szdmdra nyujtott kozszolgaltatdsok hozzatérhets-
ségét és szinvonalat — illetSen milyen eredményeket
mutat. Az 4j 6nkorményzati térvény kapcsin azon-
ban annak alapjin is megitélhetjik, hogy a reform
milyen valaszokat adott a kordbbi problémdkra.

Abban ugyanis nagyjabdl szakmai egyetértés volt,
hogy t6bb mint két évtizedes mikodés utin sziiksé-
ges az onkormdnyzati rendszer megujitdsa — még ha
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annak kividnatos irdnyait illetéen mar nem is volt
olyan nagy a konszenzus, mint mondjuk a kordbbi
rendszer hibdinak megitélésében.

ALAPELVEK ES POLITIKATI
MEGFONTOLASOK

Az j 6nkormanyzati torvény (2011. évi CLXXXIX.,
Otv.) részben ugyanazokra az alapelvekre épiil, mint
a koribbi. Ez nagyjiban-egészében az Eurépai On-
korményzati Chartiba foglalt értékek tiszteletben
tartdsdt és érvényre juttatdsit jelenti, magan viselve
ugyanakkor annak a kurzusnak a lenyomatat, amely-
ben megsziletett (pl. a nemzeti egytttmikodésre
utalva). Néhdny ponton gondosabba vilt a szabilyo-
zés, példdul az onkormdanyzatok adottsigaihoz iga-
zodo, differencidlt feladat- és hatdskormegosztist té-
ve a f6szaballyd.

Az j Otv.-t is dthatja ugyanakkor az a fajta kon-
zervativ ideolégia, amely mar az Alaptorvény szi-
mos rendelkezését is jellemezte; igy példdul — meg-
lep6 médon — a helyi kozosségek tagjaira — vagyis az
dllampolgédrokra — is kotelezettségeket allapit meg,
példaul hogy 6ngondoskoddssal enyhitsék a kozos-
ségre harulé terheket, jaruljanak hozzéd a k6zosségi
feladatok ellatisihoz, tartsik és tartassik be a kozos-
ségi egyuttélés szabilyait. E rendelkezések nagyon
dltaldnos felhatalmazdst adnak az egyes 6nkormany-
zati képviselStestiletek szimdra, amelyek alkalmi
tobbsége sajat izlésének, politikai elkotelezettségének
megfelel6 magatartdsmintakat is el8irhat a helyi ko-
zosségre. llyenekre pedig mér eddig is akadtak ri-
aszt6 példak (egyes helyi lakosok tivozdsra kénysze-
ritése, szegregilt iskoldk létrehozésa, csendrendele-
tek, utcai viselkedési szabalyok el6irdsa, politikusok
kitiltisa a telepiilésrél, stb.). Az Otv. mindjart arra is
felhatalmazast ad, hogy az 6nkorményzatok sajat
hatdskérben hatdrozzdk meg e kotelezettségek el-
mulasztisinak jogkovetkezményeit.

A torvényhozds sordn a helyi demokricia és a
kozszolgiltatdsok hatékony biztositisdnak érdekei
egyes etatista térekvésekkel szemben is hittérbe szo-
rultak. Az édltaldnos iskoldk, a jaré- és fekvébeteg-
elldtds, valamint a megyei egészségligyi, szocidlis és
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kulturélis intézmények allami atvétele és fenntarta-
sa ugyanis azt a szemléletet tiikr6zi, hogy az allam
hatékonyabban litja el ezeket a szolgiltatisokat,
mint a helyi 6nkorményzat. Ugyanez a filozéfia all
annak a rendelkezésnek a hitterében is, amely sze-
rint torvény arra kotelezheti az 6nkormdnyzatokat,
hogy meghatirozott kozszolgiltatisokat csak e cél-
ra alapitott koltségvetési szerv, onkormanyzati tir-
sulds vagy olyan gazdasigi tirsasig atjan nyujtsik,
amelyben az dllamnak vagy az 6nkorményzatnak
meghatirozé tulajdoni részesedése vagy tobbségi
befolydsa van. Eddig ugyan talin csak a kozteruleti
parkolas esetében volt erre példa, a lehetség mégis
lényegesen korlatozza a helyi autonémiit, hiszen an-
nak épp az az egyik inherens jellemzdje, hogy az 6n-
korményzatok maguk donthetik el, hogy egyébként
kotelez feladataikat milyen médon teljesitik.

AZ ONKORMANYZATOK
SZERVEZETRENDSZERE

Az 6nkormidnyzati reform taldn legnagyobb mulasz-
tisa, hogy nem nyult hozza a magyar 6nkorméanyza-
ti rendszer egyik alapvetd strukturalis probléméjihoz,
azaz nem enyhitette annak fragmentéltsigit, hanem
megdrizte azt a kiskozségi rendszert, amely csaknem
az Osszes telepiilésnek sajit onkormdnyzatot biztosit.

A gyenge, az alapvetd kozfeladatok ellatdsira sem
alkalmas, forrdshidnyos kistelepiilések problémaja
mér az 1990-es években jelentkezett, és azéta szd-
mos médon prébaltak meg enyhiteni rajta a korjegy-
z8ségek 6sztonzésétdl, a tobbeéla kistérségi tarsuld-
sok kialakitdsdig, de kozismert, hogy a tertleti kii-
16nbségek az elmult hisz év alatt tovdbb néttek,
ahogy éridsi az eltérés a kozszolgiltatdsok szinvona-
ldban is, attdl fiiggéen, hogy ki milyen régiéban
vagy teleptilésen él. Az Uj térvény sem garantilja,
s6t, még célként sem fogalmazza meg a kézszolgil-
tatdsok lakdhelytdl fiiggetlen, megkozelitdleg azo-
nos szinvonalat, valamint az azokhoz valé hozz4fé-
rés egyenlSségét.

Az 6nkormdnyzati integricié ezuttal is politikai
tabu maradt, j6llehet a kisteleptilések tobbségében
az 6nallé 6nkormanyzat valéjdban csak illdzié. A
helyi demokricia szempontjabél ugyanakkor aligha-
nem a kialakul6 rendszer lesz a legrosszabb: mikéz-
ben minden kiskozség formalisan megtarthatja sajit
onkormdnyzatat, az iskoldk dllamositdsdval, a még
megmaradt polgdrmesteri hivatalok bezirdsival az
onkormanyzatisig utolsé feltételeitsl is megfosztjak
Sket. A sajit bevételek, intézmények és hivatal hid-
nydban a kozségek jelentés része igy igazi szellem-
onkorményzattd vilik, mikézben a kisteleptilések je-
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lent8s része mér eddig sem miik6dott valédi helyi
autonémiaként.

Az Gj Otv. nem viltoztatott a féviros kétszintd
kozigazgatdsi rendszerén sem, hanem konzervilta a
févarosi és a kertileti 6nkormdnyzatok (valamint a
keriiletek egymas kozti) versengésének kereteit, igy
tovabbra sem virhaté egységes f6virosi teleptiléspo-
litika kovetése. S6t, Budapest kozigazgatisa még
kaotikusabba vilhat, miutin a jirdsok mintdjira a
tévirosi kormédnyhivatalnak kiilon kertileti szervei
lesznek az dllamigazgatdsi feladatok elldtasdra.

A szervezetrendszer egy tovdbbi szerkezeti prob-
lémédja a tertileti k6zépszint gyengesége. A magyar
onkormdnyzati rendszer megsziiletése, 1990 6ta tele-
pilés-kozponta volt. Az 6nkormdnyzatisig vala-
mennyi elemével rendelkezé teleptilések mellett
mindvégig gyenge, feladat- és forrashidnyos megyei
onkorményzatok mikodtek. A megyékkel szembeni,
még a tandcsrendszerbdl szdrmazé negativ attitdd a
rendszervéltds 6ta sem véltozott meg. A kezdettdl
meglévé kiilonboz8 megyei szerepkor-elképzelések
(mint pl. az intézményfenntartd, az érdekképviseleti
vagy a teriileti koordinacios) kozos jellemzdje az volt,
hogy egyik sem tulajdonitott fontos szerepet az 6n-
kormanyzati kézépszintnek. A teriileti koordindcié
hidnya — amit az eleve csak korldtozott eszkozokkel
rendelkezé kozponti kormdnyzat sem tudott pétolni
—, illetve a telepiilések egymads kozti versengése,
egytttmiikodésének hidnya az 6nkormédnyzatok mi-
kodésének és fejlesztésének egyik legjellemz3bb sajé-
tossdgdva valt, amit nemcsak talméretezett iskoldk,
kihasznalatlan fiirdsk, fenntarthatatlan sportcsar-
nokok fémjeleznek, hanem a lepusztult kézathalézat,
vagy az dnkormanyzati kozbeszerzés allapota is.

Az 6nkorményzatok belsé szervezeti rendjében
nem torténtek alapvetd viltozasok; mivel a végrehaj-
tds irdnyitéja, a kozvetlenil vdlasztott polgdrmester
politikai értelemben tovabbra sem felels a képvise-
l6testiiletnek, mindig lesznek olyan énkormanyza-
tok, amelyekben a polgarmester és a vele politikailag
szembendlld testiilet konfliktusa megneheziti a haté-
kony miikodést. A jegyzdi szerepkor ,profiltisztitdsa”
(valéjaban a legtobb dllamigazgatdsi jogkor elvesz-
tésével: meggyengtilése) viszont alighanem kiiktat a
rendszerbél egy kordbban létezé konfliktusforrést,
amelynek sordn a torvényességért felelds jegyzd
gyakran szembekertilt a helyi politikusokkal.

A FELADAT- ES HATASKOROK
A feladat- és hatdskorok kapesan az 6j Otv. a legfon-

tosabb kérdésekben megérizte a kordbbi szabalyozis
alapjait, illetve intézményeit; a teleptilési 6nkor-
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méinyzatok ezutdn is dltalinos hatdskord szervek
lesznek, f6szabdly szerint maguk hatdrozhatnak a
teladat-ellitds médjardl, 6nként vallalhatjdk bizo-
nyos helyi kozfeladatok végrehajtdsit, tovabbra is
csak torvény dllapithat meg kotelezd feladatot, stb.
Osszességében azonban az énkorminyzatok ltal el-
latott feladatkorok lényegesen csokkennek, annak
ellenére, hogy az 4j Otv. (2013-t6l) néhany, korab-
ban nem nevesitett feladatot is megiéllapit szimukra
(pl. a kozbiztonsig fenntartdsit vagy a hajléktalanok
ellatisat). Az dllam ugyanis tvette az érintett on-
korményzatoktdl a kérhazakat, 2013. janudr 1-t6l
pedig — az 6vodik kivételével — dllami fenntartisba
kertilnek a kozoktatdsi intézmények. Kiilonosen az
iskolak dllamositdsa jelent nagy csapést a helyi 6n-
kormédnyzatisdgra, amelynek egyik alapelve a
szubszidiaritds, vagyis az az elv, mely szerint a k6z-
feladatok ellatdsit — f6szabdly szerint — azon a szin-
ten kell megszervezni, amely a polgdrokhoz a legko-
zelebb van, és ahol a kozszolgiltatdsok még hatéko-
nyan ellathaték. Aligha vitathatd, hogy az éltaldnos
iskoldk miikodtetése az egyik legfontosabb helyi
koziigy, a mikodés feltételeinek meghatirozasdhoz,
a helyi k6zosség bizalmat élvezd iskolavezetéshez a
lakossdgnak elemi érdekei fiz6dnek. Mivel az alap-
foku oktatds és a jar6- és fekvébeteg-ellitds dllami
atvétele mellett nehéz valés szakmai indokokat ta-
lilni — hiszen az dllam nagyobb mértékben eladéso-
dott, mint az 6nkorményzati szektor, a kézponti
kormdnyzati szervek nyilvinvaléan nem képesek ha-
tékony irdnyitdst gyakorolni tobb ezer helyi intéz-
mény felett —, kézenfekvs az a kovetkeztetés, hogy
az dtalakitdsnak alapvetSen politikai szempontjai és
ambicidi voltak, amelyek a személyzeti jogkorokon,
illetve az intézményi autonémia csékkentésén ke-
resztil a kézpontositdsra irdnyultak.

Ugyanez az dllamkozpontd gondolkodds indo-
kolhatta az eddig az onkormanyzatok (f8leg a jegy-
z8k) dltal dtruhdzott hatdskorben elltott dllamigaz-
gatdsi feladatok nagy tobbségének visszavételét, és a
2013-t6l vjra mikods (dllamigazgatasi) jardsokhoz
(mint a megyei kormdnyhivatalok kihelyezett egysé-
geihez) telepitését. Bar értékelhets a kozigazgatdsi
reform szdndéka a hatdsigi tigyintézés hatékonysa-
ganak novelésére, egyelére nehéz megérteni, hogy ez
pontosan mitSl varhaté. A nagy tdmegben eléfordu-
16, helyben intézhetd, a polgdrmesteri hivatalokban
és az okmiényiroddkban eddig ellatott Gigyintézéssel
szemben inkdbb csak azok a kockdzatok lithatdk,
amelyek a kormdnyhivatalok integrilt tigyfélszolga-
lati iroddinak (az un. kormdnyablakoknak), a jarasi
hivataloknak és az okmdnyirodik 6sszehangoldsé-
bél, vagy az Ugyintézés helyének (esetleges) tavolabb
keriilésébdl szarmaznak.
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AZ ONKORMANYZATOK
PENZUGYI
ONALLOSAGA

A rendszerviltds kezdete 6ta szinte mar kozhely-
szdmba ment, hogy az dllam modernizici6janak (és
az orszdg gazdasigi stabilitisinak) zdlogit az un.
strukturdlis reformok megvaldsitdsa, azaz a nagy el-
oszt6 rendszerek dtalakitdsa jelenti. A 2010-ben lét-
rejott kétharmados torvényhozasi tobbség lehetévé
tette ilyesfajta reformok keresztilvitelét, igaz, azon
az dron, hogy azokra nem széles korid szakmai és
politikai konszenzus eredményeként keril(t) sor.
Mindenesetre az dnkorményzati rendszer dtalakitd-
sa — az egészségiigyi elldtds és a nyugdijrendszer re-
formjaval egyiitt — azt latszik igazolni, hogy e struk-
turdlis reformok val6jaban inkdbb csak az adott te-
rilletrél valé nagy mértékd forraskivondst jelentik,
anélkil azonban, hogy a kdzszolgiltatdsok haté-
konységit és mindségét n6vels, mélyrehatd viltoza-
sokra is sor keriilne.

Egy dtfogé 6nkormdnyzati reform egyik legfon-
tosabb feladata ugyanakkor a finanszirozds maédji-
nak megvaltoztatdsa lett volna. Lényeges viltozds
azonban itt sem tortént; a jelenlegi adéterhek mel-
lett ennek amugy sem voltak meg a feltételei. A
hangzatos ,feladatalapu finanszirozds” inkdbb a
koltségvetési megtakaritist szolgdlhatja és a koltség-
vetési timogatdsok felhaszndldsinak kotottségét, ha
ugy tetszik, fegyelmezettségét eredményezheti, az
adekvit pénziigyi eszkozok biztositdsa azonban 6n-
magaban ett6l nem varhato.

Bizonyos, hogy az altaldnos iskolak, kérhdzak 4l-
lami fenntartdsba vétele jelentSs pénziigyi tehertsl
szabaditja meg az 6nkormdnyzatokat, bar ilyen meg-
fontolds alapjan az 6sszes onkormdnyzati feladatot el
lehetne vonni, hiszen a helyi koziigyek intézése min-
dig pénzbe kertl. Tulajdonképpen ez tortént a me-
gyei 6nkormdnyzatokkal, amelyek ugyan megszaba-
dultak adéssigillomanyuktdl, de 6 funkcisikkal
egyttt: a szamukra kitalalt koordinécids, teriiletren-
dezési és egyéb feladataik tényleges hatiskorok és
eszk6zok hijan jelentéktelenek lesznek éppugy, mint
tertletfejlesztési funkci6ik az EU-tag Magyarorszd-
gon, ahol a fejlesztési forrdsokat amugy is regionilis
szinten osztjik el.

Az 6nkorminyzati gazdilkodast illetSen bizo-
nyos centralizdcids torekvések is érzékelhetSk, ezek
azonban nem feltétleniil az 6rdogtsl valdk, vagyis
bizonyos esetekben indokoltak lehetnek. A mikodé-
si célu hitelek felvételének tilalma, a kolcsonfelvétel
és mds kotelezettségvallalds kormédnyzati jévaha-
gyashoz kétése, vagy annak megtiltdsa, hogy az 6n-
korményzat koltségvetésében miikodési hidnyt ter-
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vezzen, szigoru és ésszerd lépések lehetnek a tovab-
bi 6nkormdnyzati eladésodds megillitisira, még a
pénziigyi 6nillésig korlitozdsa arin is. Az Gj Otv.
tovéabbi elénye az 6nkormanyzatok belsd kontroll-
rendszerének, valamint adéssdgrendezési eljardsinak
szabilyozdsa.

A KOZPONTI-HELYI
KORMANYZATI
VISZONYOK

A kozponti kormdnyzat és a helyi 6nkormédnyzatok
kozotti viszony alakuldsinak legnagyobb kockdzata
az, hogy az 6nkorményzati gazdalkodds szabadsigé-
nak korlatozisa, illetve kiterjedt ellendrzésének esz-
kézei a kozponti befolydsolds mds térvényi lehet8sé-
geivel (a kotelezd tarsulasoktdl az 6nkormdanyzati
hivatali létszdm meghatdrozdsdig) egyttt az onkor-
ményzatok feletti egyfajta dllami gydmsigga vilnak.
Az egyre er6s6dd centralizdciét tovabbd nemcsak
egyes alapvetd helyi koziigyek mér emlitett dllami
kézbe vétele jelzi, hanem a toérvényességi ellendrzés
telugyeletté erdsodése és az érdekegyeztetés rendjé-
nek médosuldsa is. A feliigyeleti eszkoztir megerd-
sitése (pl. bizonyos kértilmények kozott feligyeleti
birsdg kiszabdsa vagy a jogalkotdsi a kotelezettség
elmulasztdsa esetén a helyi rendelet pétlasa) 6nma-
gdban nem aggilyos, csak azzal a korabbi viltozas-
sal egytitt, amelynek sordn a févirosi és megyei koz-
igazgatdsi hivatalok (mar mint kormdnyhivatalok)
élére politikai kinevezetteket dllitottak. Ez tobb ko-
rabbi kormdnynak is dédelgetett terve volt, most
azonban sajnos meg is valésult. Mivel az integralt
teriileti kormdnyszervek dllamigazgatdsi hatésagi,
illetve torvényességi feliigyeleti feladatokat latnak el,
ez a 1épés az dllamigazgatis erds (illetve az eddigi-
eknél is erésebb) atpolitizdlédasinak veszélyét hor-
dozza magéban.
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Jol lithaté, hogy a kétharmados parlamenti t6bb-
ség, a politikai és szakmai konszenzuskényszer hid-
nya rendkivil negativ hatdssal van a kormény és az
onkorményzatok kozti konzulticiés mechanizmus-
ra; az egyeztetés j, 2010-ben létrehozott rendszere
lényegében nem miikodik, az 6nkormanyzati sz6-
vetségek intézményesitett jogai pedig inkdbb csok-
kentek, ahelyett, hogy erésodtek volna.

A korminy és az 6nkormanyzatok kozti kapcso-
latokat tavolrdl sem a kiegyensulyozottsig és a part-
nerség jellemzi. Aligha a kolcsonds érdekeken ala-
pulé egytittmtikddést szimbolizdlta, amikor 2011
6szén a megyei kozgyilési elnokok egy politikai
szandéknyilatkozat aldirdsdval maguk jirultak hoz-
z4 a megyei intézmények dtaddsihoz az dllamnak. A
viszonyt inkdbb az a méd jelképezi, ahogyan az 6n-
kormdnyzati tulajdon dllamnak val6 ingyenes dtadd-
sat még a régi alkotmany médositisival (majd e ren-
delkezés alkotmanyosan erdsen vitathaté médon va-
16 érvényben tartisival) elérték.

Osszességében az 6nkormdnyzati rendszer dtala-
kitdsdnak hozadéka a torvényi szintd szabélyozds in-
kabb technikai jelleg(i racionalizalisa. 8 irdnya és
lényege azonban a centralizicié, amely a forrdsok és
a hatdskorok kézpontositisit célozza. Egyes 6nkor-
manyzati intézmények egyoldali dontéssel dllami
fenntartdsba vétele az dllam szerepének novelését
eredményezi az 6nkormdnyzati igazgatassal szem-
ben. Ugyanakkor az elmulasztott reformok torvé-
nyeként is tekinthetiink az 6j Otv.-re, amelytél alig-
ha virhaté akar a helyi demokricia, akér a kozszol-
galtatdsok fejlesztése.

Kiilén szerencsétlenség, hogy az dtalakitdst az al-
kotmanyos konszenzuskényszer hidnyiban egyolda-
la politikai szdndékok befolydsoltdk, és hogy arra
gazdasdgi vilsdg idGszakaban kerilt sor, amikor a
koltségvetési megtakaritdsok, azaz a forraskivonds
volt a legfontosabb, minden mas érdeket feliliré
szempont.
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