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1. Bevezetés

Ebben a tanulmanyban arra prébalunk ravilagitani, hogy a rendszervaltozast
kovet6 id6szakban a helyi 6nkormanyzatokra vonatkozo6 szabalyozas sajatossagai
milyen nehézségeket okoztak, elsGsorban hatékonysagi szempontbal.
Fel kivanjuk vazolni azt is, hogy miért volt jelentGsége annak, hogy az
onkormanyzatok rendkiviil széles 6nalldsagot kaptak a szocialista berendezkedés
felszamolasat kovetSen. A rendszervaltozast kovet husz év alatt ugyanakkor ez
a szabadsag nemhogy nem teljesedett ki, hanem — a magyar sajatossagok miatt
— gyakorlatilag miikodésképtelenné valt a telepiilések nagyobb hanyadaban.
Hidba a szamos eurdpai példa, a magyarorszagi politika és kozigazgatas
nem volt képes hatékonyan fellépni a forrashianybdl és az elaprézodott
telepiilésszerkezetbdl fakadd gondokkal szemben. Mindekdzben a technoldgia
és annak hatasara a kozigazgatas, az allami mUkoddés is jelentds valtozason
ment keresztiil. Tobbek kozott ezeknek a valtozasoknak az eredményeként
2010-t6l jelent6s teriileti reform indult, amelynek 2013-tdl Gj 6nkormanyzati
torvényi szabalyozas bevezetése is a részét képezte. A feladatellatas felelGssége
jelentésen megvaltozott, és a korabbi széles onalldsag jelentésen csdkkent,
mert alapvet6en kozponti feladatellatas jelent meg szamos kdzszolgaltatasban.
Mindezek demokratikus szempontbdl talan deficitet jelentenek, hatékonysag
szempontjabdl azonban nem biztos. Arrél nem is beszélve, hogy az Uj informacids
és kommunikacios (ICT) technoldgiak megjelenésével a szubszidiaritas és a
terliletszervezés logikdja is jelentGs mértékben atalakult. Mast jelent ma mar
az allampolgarokhoz ,kozel” vinni a dontést, mint 20 vagy 30 évvel ezel6tt.
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2. A magyarorszagi onkormanyzatok és a rendszervaltozas

A néhany éve atalakitasra kerilt magyar onkormanyzati rendszer a
rendszervaltozas idején jott |étre, ami azt jelenti, hogy az azt megel6z6 idészak
jelent6s hatassal volt (negativ értelemben) az Uj 6nkormanyzati struktura
kialakitdasdra annak idején. Mint Gajduschek irja, ,,[a] rendszervaltas szellemi
kdzegét leginkabb a korabbi, »kommunista« rendszer radikalis tagadasaként
lehet értelmezni. A korabbi tanacsrendszer legfontosabb jellemzdje, hogy
alapvet6en egy centralizalt rendszer részeként mikodott, tehat e szervek
esetében tényleges 6nkormanyzati autondmiardl nem lehetett sz4. A lakossag
tanacsrendszerrel kapcsolatos ellenérzéseit fokozta az 6sszevont kozségi
tandcsok létrehozdsa.”* A hetvenes években olyan kdzségeket kényszeritettek
kozos tandcsba, amelyek kozott ellentétek fesziltek. Az igy |étrejott egységek
nem voltak valddi k6zosségek. Mindezekkel szemben a rendszervaltozas
soran megalkotott dnkormdnyzati térvény (a tovabbiakban: Otv.)? Gj alapokra
helyezte az dnkormanyzati rendszert. Onkormanyzati szervezet |étrehozasat
tette lehet6vé valamennyi telepiilés szamara, fliggetlenlil annak méretétdl,
gazdasagi teljesit6képességétil. A kozos tanacsi rendszer helyébe tehat egy
tisztan teleplilésen alapuld 6nkormanyzati rendszer |épett. Ezzel a szerepl6k
szama megkétszerez6dott, és az Eurdpa Tandcs tagorszdgain belll az egyik
legelaprézottabb rendszer jott [étre, és jogi szempontbdl teljes egyenjogusagot
élvezd tébb mint 3 100 6nalld , koztarsasagot» hozott [étre a torvény.?

Az Uj szabdlyozds meghatarozé eleme volt az 6nkormdanyzati autonémia
garantaldsa.* Ugyanakkor az nkormanyzati rendszer alakuldsa nemcsak alapjogi
Osszefliggésu kérdés.® A rendszervaltas két legfontosabb intézményi valtozasa
ugyanis az allami tulajdon lebontdsa (privatizacid) és a demokratikus politikai
rendszer |étrehozdsa volt. A kdzpontositott hatalom leépitésében Magyarorszag a
kozép-eurdpai atalakuld orszagok kozott az élen jart.* Mindezek eredményeként

1  GAJDUSCHEK Gyorgy: Valtozasok az 6nkormanyzati rendszerben, egy értelmezési kisérlet.
Fundamentum, 2012/2, 61.

2 Ahelyi 6nkormanyzatokrél sz6l6 1990. évi LXV. torvény.

3 VIGVARI Andras: Szubszidiaritas nélkili decentralizacié. Néhany adalék az dnkorményzati
rendszer magyar modelljének korszer(isitéséhez. (Decentralization without Subsidiarity
Some Additions to Modernization of Hungarian Model of Local Government System).
Tér és Tdarsadalom, 2008/1, 143.

4  GAJDUSCHEK i. m. 62.

5  HORVATH M. Tamas: Kiszervezés — visszaszervezés: a helyi kdzszektor véltozasa. Fund-
amentum, 2012/2, 6.

6  HEGEDUS Jozsef - PETERI Gdbor: Kozszolgaltatasi reformok és a helyi 6nkormanyzatisag.
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meglehetdsen szélesen hatdroztdk meg a feladat- és hataskoroket, amelyek
tulnyoma része minden 6nkormanyzatot megilletett. A kozszolgaltatasok jelentds,
az un. human kdzszolgaltatasok domindns része az dnkormanyzatokhoz kertdilt.
igy példaul az altaldnos és kdzépiskolai oktatds, a szocilis ellatas meghatarozd
része dnkormanyzati feladatta valt, ugyanigy az egészségligyi ellatas szervezése
is. Az Otv. elsédleges politikai célja az 6nallé és a vélasztdpolgaroknak felelds
onkormanyzati rendszer |étrehozasa volt. Ezzel a joggal valamennyi telepiilés
élhetett, és igy jott |étre a teleplilési nkormanyzatok késébb sokat kritizalt
elaprézott rendszere, amely — mint latni fogjuk —a mai napig szamos probléma
forrasa.’

A rendszervaltozas utani két évtizedben az dnkormanyzati mikddésben
szamos konfliktus meriilt fel, tarsadalmi egyenl8tlenségek, ellatasi fesziiltségek
alakultak ki az egyes telepulések kozott.2 Sokszor azonban nem csupan
az elaprézodott 6nkormanyzati rendszer, hanem a finanszirozasi rendszer
hianyossagai okoztak ezeket a problémakat.® A probléma Iényege, hogy a
kozszolgdltatdsok tobbsége esetében a pénziigyi szempontbdl hatékony
feladatellatdshoz sziikséges terileti egység mérete nem egyezett meg a
politikai-kozigazgatdsi terileti egységek méretével, rdadasul az optimalis
méret az ellatandd feladat jellege alapjan is kiilonb6z6tt.*° A helyi feladatok
jellegiikbdl kovetkez6en tulzottan nagy koltségvetési terhet jelentettek az
onkormanyzatoknak. Az allampolgari jogon jard szolgaltatasok tobbsége
olyan, helyben kotelezéen ellatandé feladat volt, amelynek esetében az
onkormanyzatoknak az ellatas szinvonalara vonatkozéan nem volt mérlegelési
lehet&ségiik. igy a megfelel6 mindségli szolgaltatas biztositasara jellemzéen
csak a nagyobb (vdrosi) 6nkormanyzatok voltak képesek.'*

A tagan értelmezett helyi kozligyek elldtdasaban a telepilési
onkormanyzatoknak nagyfoku 6ndllésaga volt, amit tovabb erdsitett a
jogszabalyi bizonytalansag, igy példaul a kbtelezé és dnként vallalhato feladatok

Szocioldgiai Szemle, 2015/2, 90.

7  HEGEDUS - PETERIi. m. 94.

8  GAJDUSCHEK, Gyorgy — HORVATH, M. Tamas — JuGoVITS, Karoly: Hungarian Public Admi-
nistration: Last Thirty Years. Waves in the Story. In: KOVAC, Polonca - Mantas BILEISIS
(eds.): Public Administration Reforms in Eastern European Union Member States.
Post-Accession Convergence and Divergence. Ljubljana - Vilnius, Mykolas Romeris
University, 2017, 251.

9  HEGEDUS - PETERIi. m. 91.

10 HORVATH M. Tamas — PETERI Gabor — VECSEI Pal: A helyi forrasszabdlyozasi rendszer
magyarorszagi példdja, 1990-2012. Kézgazdasdgi Szemle, 2014, 61 (2), 123.

11 HORVATH M. — PETERI- VECSEI i. m. 134-135.
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nem egyértelm(i vagy szamos ponton ellentmondé megfogalmazasa. Mindezek
kovetkeztében az dnkormanyzatok nagyon széles feladatkorrel rendelkeztek.
A feladatok finanszirozasa egyre inkdbb az iranyitott médon ujraelosztott
kozponti forrdsokra épult.*

Magyarorszagon tehdt nemzetkdzi 6sszehasonlitdsban is széles
onkormanyzati kompetencia parosult egy teleptilésekre épilé és a telepiilési
szerkezet elaprézottsagabdl adddd nagyszamd, jogilag legaldbbis egyenrangu
helyhatdsagokkal miikod6 6nkormdnyzati rendszerrel. Ez a kbzszolgdltatasok
ellatasa szempontjabdl nem megfelel6 eredményességet, gazdasagtalan és
sokszor nem hatékony megoldasokat eredményezett. A szektor jelentds,
tobbségében nem, vagy csak korlatozott forgalomképességgel rendelkezd, romld
fizikai allagu vagyon tulajdonosa lett. A vagyon mindazonaltal nagyobbrészt
passziv vagyon volt, amely nem volt alkalmas arra (jellegénél, funkciéjanal
fogva), hogy az 6nkormdnyzati kiadasok finanszirozdsahoz segitséget nyujtson. A
rendszer logikdjaban kezdett6l fogva megvolt az a lehetGség, hogy a mindenkori
koézponti kormdnyok elsésorban a forrasszabalyozassal és a beruhazasi
tdmogatdsokon, masodsorban az agazati torvények rendszerén keresztil
akar , kézi vezérléssel” is befolyasolhatok legyenek.!?

Hazankat szamos kritika érte a korabban mar emlitett teleplilésszerkezet
elaprézottsaga, a sok, alacsony lélekszamu kiskdzség miatt. Az Gnkormanyzati
rendszer elaprézottsaga, a sajat bevételi kapacitas korlatozott névelési
lehet6sége régdta probléma. E tényezbk vezettek oda, hogy évrél évre egyre
tobb 6nkormadnyzat kerilt olyan helyzetbe, hogy bevételei nem fedezték a
kiadasaikat. Az érintett dnkormanyzatok ilyen esetekben nem szamithattak
mindig allami segitségre. Korabban a t6kepiaci konstrukcidok bevondsat
szorgalmaztak tobben, de be kell [atni, hogy a kozszolgdltatdsok ellatasa
nem profitorientdlt tevékenység, igy azok a piaci finanszirozasi konstrukciok,
amelyek els6sorban a versenyszféra szamara kerultek kidolgozdasra, sokszor
csak a tovdbbi, hosszu tava eladdsoddst szolgdltdk.'* Hazankban a telepilési
onkormanyzatok jelent8s részében a lakossag szama nem haladja meg
az 5000 f6t (tébb mint 90%), Ezen belil, az 1000 fénél kisebb lélekszamu
telepilések aranya 60%. Az 1000 lakosnal kisebb telepiilési 6nkormanyzatok
aranya az 0sszes telepulés viszonylatdban is meghaladja az 55%-ot. Az

12 HEGEDUS - PETERI i. m. 95.

13 VIGVARIi. m. 153.

14  CsIszARIK KOcsIR Agnes: A magyar helyhatdsagok eladésodésa az ezredfordulé utan (The
Indebtedness of the Hungarian Local Authorities after the Turn of the Millennium). Tér
és Tdrsadalom, 2008/4, 94.
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aranytalansag a masik oldal mutatdinak 0sszevetésével érzékeltethetd
leginkdbb. A huszezer f6nél nagyobb telepilések ugyanis minddssze 2% (60
onkormanyzat), negyvenezernél nagyobb lélekszamu telepiilésb6l csupan 23
(0,7%) létezik, ezek kozott is csupan 8 (0,25%) olyan, amelynek lakossdgszama
nagyobb szdzezernél, a fGvarost is ide értve.'

3. Az 6nkormanyzatok problémainak lehetséges megoldasi médozatai
3.1. A kézépszintii kézigazgatds szerepe

A kozigazgatasi kdzépszinttel kapcsolatban szdmos politikai és szakmai vita
folyt Magyarorszagon az elmult évtizedekben, kiilonésen hazank unids
csatlakozasat kdzvetlenll megel6z6 id6szakban. EIméleti megkozelitésben azt
mondhatjuk, hogy a fentiekben mdr jelzett, elaprézddott, ebbdl fakaddan gyenge
telepulési rendszer hidnyossagait a kdzépszinti terileti egységek segitségével,
azok megerdsitésével ki lehet kiiszob6Ini.'®* Magyarorszagon ehhez minden
feltétel adott volt, ugyanis a megyei 6nkormanyzatokat szintén kozvetlendl
vdlasztott testiiletek, a kdzgydllések irdnyitottak a rendszervaltozastél kezdve.
Ilyen er6s politikai felhatalmazas mellett — gondolhatnank — kell§ mértékben
valaszt lehet adni a hatékonysagi problémakra. Sajatos ellentmondas azonban
Magyarorszagon, hogy a kdzépszint nem volt képes a funkcionadlis feladatait
ellatni. Ha szigoruan hatékonysagi szempontbdl vizsgaljuk a kérdést, nemzetkozi
Osszehasonlitasban még a megyék mérete is kisebb az optimalisnal (lasd a
NUTS régidkat a tervezési statisztikai nomenklatura alapjan).t” Magyarorszagon
azonban a megyékhez vald ragaszkodas torténelmi és politikai jellegl. A
feuddlis adminisztracié alapvetd szervezeti egységei Magyarorszagon a
helyi szervek, els6sorban a varmegyék voltak. A varmegyékben mar a XIII.
szazadban leraktak a nemesi 6nkormanyzat pilléreit. Ez a forma és szervezet
lényegében a XIX. szazad derekdig megmaradt (1848-as forradalom és
szabadsagharc).!® Minden varmegye az allamon belil egy-egy kilon vilag,

15 Forrés: http://www.geoindex.hu/adatbazisok/arcadat/magyar-telepulesek-nepesse-
ge-2016-01-01/ (2019. 09. 25.)

16 PALNE KoVAcs llona: Regiondlis politika és kézigazgatds. Budapest-Pécs, Dialog Campus
Kiado, 2001, 255-262.

17 Lasd errdl részletesen TEMESI, Istvan: Territorial Public Administration. In: PATYI, Andras
—RIXER, Addm (eds.): Hungarian Public Administration and Administrative Law. Passau,
Schenk Verlag, 2014, 304-319.

18 CsizmADIA Andor: A magyar kézigazgatds fejlédése a XVIII. szdzadtdl a tandcsrendszer
Iétrejéttéig. Budapest, Akadémiai Kiadd, 1976, 37.
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torvényhatdsag, amely e terlileten élet és halal ura. A kozigazgatdst a varmegye
torvényhatdsaga teriletén sajat kozegeivel intézte.'® Magyary Zoltan igy
irt 1942-ben a varmegyékrdl: ,[a] magyar kozigazgatds szervezeti egységei
kozott a varmegye fontos szerepet jatszik. Hataskore nem specidlis, hanem
altaldnos kozigazgatdsi hatosag. A varmegye torténeti alakulat. Ez erésen
latszik a varmegyéknek mind a terileti beosztdsan, mind a szervezetén és
hataskorén. A kozigazgatds szamara a varmegye annyit ér, mint amennyi az
eredményessége”.? A kozségek a varmegye hatdsaga alatt allnak, a varmegye
és a kozség hataskore egymast kiegésziti.”?! A magyar kozgondolkoddasban
a megye a mai napig kikezdhetetlen, politikailag pedig fontos hattér, mert a
megyei kozgy(lések jelentGs szamu képviseldi helyet biztositanak: A févarost
is ide szamitva az 0sszes megyei szint(i mandatum szama 381.%

A kozfunkcidk terileti egységenkénti és szintenkénti telepitésének
jelent&ségét nem lehet figyelmen kiviil hagyni. A kozfeladatok bizonyos fajtait
az ellatas tertleti optimumadra figyelemmel kell megszervezni. A tarsadalmilag
kozos funkcidk gyakorlasa tehat nemcsak kdzpontositott tevékenységeket
foglal magdban, hanem terileti megkozelitést is igényel.?® Ennek kudarca és
a regionalis dnkormdnyzati szint létrehozasara iranyulé sikertelen kisérlet
viszont azt mutatja, hogy az dnkormanyzatisdg masodik évtizedének végére
a decentralizacié tarsadalmi-politikai elfogadottsaga er6sen meggyengult.?

A legutébbi 6nkormanyzati reformok sordn nem az 6nkormanyzatisaghoz
kapcsolddd funkciok és feladatok er6sodtek a kdzépszinten, hanem a
dekoncentralt szervek hataskorének kib6vitésével a megyék, mint igazgatasi
egységek segitségével centralizacié ment végbe.

3.2. A tdrsuldsi kisérletek
A tdrsulasi 6nallésdg magdban foglalta egyfel6l az 6nkormanyzatok orszagos

érdekképviseletét ellatd szervezédések létrehozasat, masfeldl azt, hogy a
kornyez6 teleplilések az 6nalldan nehezen vagy tul koltségesen megoldhaté

19 CsizmADIA i. m. 39.

20 MAGYARY Zoltan: Magyar Kézigazgatds. Budapest, Kirdlyi Magyar Egyetemi Nyomda,
1942, 266.

21 MAGYARYi. m. 322.

22 Forras: Nemzeti Vélasztasi Iroda https://www.valasztas.hu/elnyerheto-mandatumok_
onk2019, (2019. 09. 22.)

23  HORVATH M.—PETERI-VECSEI i. m. 124.

24 HORVATH M. — PETERI — VECSEI i. m. 134-135.
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feladatok ellatasara egyesitsék erGiket. Kiléndsen ez utdbbinak lett volna
nagy szerepe, mivel az dnkormanyzatok elaprdzott jellegét a rendszervaltaskor
éppen a széleskord tarsuldsokkal remélték orvosolni a jogalkoték. A gyakorlat
azonban nem az eredeti elképzelések szerint alakult. Osszességében a
tarsuldsi hajlam minimalis maradt. Vélhetéen az dnkormanyzatok ezzel a
lakossag elvarasainak is meg kivantak felelni, amennyiben az ,,6nallésag”, az
intézmények megtartasanak szimbolikus értékei nagyobb sullyal estek latba,
mint a szolgaltatasok eredményessége és hatékonysaga.? A kétezres évek elején
megindult a kistérségi egylttmikddésre épits alternativ szolgaltatasszervezési
és igazgatdsi megoldasok elterjesztése. Ezekkel lehetdség nyilt az elaprézott
teleplilési 6nkormdnyzati rendszer néhany problémajanak kezelésére. Azonban
sem az 6nkéntes tarsuldsos modell, sem annak kés6bbi irdnyitott valtozata
nem hozott latvanyos megoldast, mivel a koltségvetési-finanszirozasi rendszer
nem alkalmazkodott kell§ mértékben ehhez a kozigazgatasi intézményhez.?®

A legsikeresebb prébdlkozas a vizsgdlt id6szakban a tobbcélu kistérségi
tarsuldsok létrehozasa volt. Ez a kozigazgatasi valtozds jol lathatdan a
megyei dnkormanyzatok koltségvetési részesedését csokkentette, amikor
a térségi igazgatasi és szolgaltatdsi feladatokhoz kdzponti koltségvetési
tamogatast is kaptak a tarsulasok, amelyekhez még az egyiittm(ikodé telepilési
onkormanyzatoktdl is kertltek at forrdsok a kozésen nyujtott szolgdltatasok
finanszirozdsdra. E kistérségi modell fokozatosan terjedt, és 2010-re mar a
helyi 6nkormanyzati kiadasok csaknem 3 szazalékat, az dllami tamogatdsok
6 szazalékat a tarsulasok hasznaltak fel.?”

A kistérségi tarsulasi kisérlet volt az id6szak egyetlen nagyobb strukturdlis
reformja. Az elaprézott és ugyanakkor széles kord feladatokkal rendelkezé
onkormanyzati rendszerben a tobbcélu kistérségi tarsulasok lehet6séget
kinaltak a szolgdltatdsszervezési és a politikai szempontok harmonizaldsara. A
tarsuldsok célja az volt, hogy a kistelepuilések politikai 6nallésaganak fenntartdsa
mellett gazdasdgilag racionalis méret( szolgaltatasszervezési egységek jojjenek
létre. Esetleg j6 megoldas lett volna a strukturalis forrasok felhasznalasanak
tarsuldsi feltételekhez kotése, de ez megtort a politikai ellendllason. Az unids
forrasok elosztasdnak intézményrendszeri kiépitésében egyébként hazank
relative jo tempdban haladt annak idején, nemzetko6zi 6sszehasonlitasban is.?®

25 GAJDUSCHEK i. m. 62.

26 HEGEDUS - PETERI i. m. 95.

27 HORVATH M. — PETERI — VECSEI i. m. 134-135.

28 MATEI, Lucica — MATEI, Ani — ZANOSCHI, Diana Catalina - STOIAN, Oana: Comparative
Studies on the Administrative Convergence Revealed by National Strategies of Admi-
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4. Az 6nkormanyzati reform

Arendszervdltozast kdvetGen létrejott onkormanyzati rendszerrel kapcsolatban
a hatékonysag szempontjabdl tehat a kdvetkez6ket lehet megallapitani. A
helyi 6nkormanyzati modell belsé intézményi korlatait nem sikerdlt kell6en
lebontani, igy a méretgazdasagossagi problémat sem lehetett megoldani.?®
Az 6nkormanyzati rendszer a tartalékait felélte, az elaprozottsag miatt az
onkormanyzati apparatusok tobbségébdl hianyzott a sziikséges szakértelem.3°
Az 6nkormanyzatok nem voltak képesek valddi ellensulyt képezni a kdzponti
hatalommal szemben, és nem tudtdk megtdrni a rendszer centralizaltsagat,
a hatalom kozpontositottsagat sem. A mind strukturajaban, mind orszagos
érdekképviseletében széttagolt telepiilési 6nkormanyzatok nem tudtak valddi,
rendszerszint( decentralizaciét elGidézni.*

A kozigazgatas atszervezése a telepuilési autondmia visszafogdsat, a megye
kdzszolgaltatoi szerepének kiliresitését és Ujraelosztasi-egyeztetési szintérré
alakitasat eredményezte. Ebben a rendszerben a helyi elszdmoltathatdsaggal
szemben az adminisztrativ fliggés er6sodott meg. Leértékel6dott a helyi
valasztott politikai vezetés, és ujfajta helyi hatalomgyakorlasi szabalyok
alakultak ki, amelyek 6sszességiikben mind a kdzponti dllami és a politikai
flggést erGsitették.3? A politikai (demokratikus) felhatalmazas tehat erds, mig
az itt taldlhatd hataskorok gyengék. A helyi kdzszolgaltatdsok atszervezése
mellett az allamigazgatasi feladatok jelentds része az Ujonnan feldllitott,
kdzponti kormanytél kézvetlendl fliggé megyei kormanyhivatalokhoz és az
azoknak aldrendelt jarasokhoz keriilt. A kormanyhivatalok kirendeltségeként
mikaodik a jardsi hivatal, ahovd azonban mar kevesebb szakigazgatasi feladat
tartozik.*

Az Uj modellben atszervezték az dllamigazgatdsi szerveket is. A megyei
kozigazgatasi hivatalok helyébe Iépett kormdanyhivatalokba integraltdk a
dekoncentralt igazgatas szerveinek jelentls részét, majd 2012-ben térvényt

nistrative Reform in Some South-Eastern European States. In: MATEI, Ani - Panagiotis
GRIGORIOU (eds.): Administrative convergence and reforms in South-Eastern European
States. Analyses, models and comparative studies. ASsee Online Series, 2011/2, 72.

29 PALNE KoVAcs, llona: Local Governance in Hungary — the Balance of the Last 20 Years.
Centre for Regional Studies of Hungarian Academy of Sciences Discussion Papers, 2011,
No. 83, 13.

30 VIGVARIi. m. 167.

31 GAJDUSCHEK i. m. 64.

32 HEGEDUS - PETERI i. m. 96.

33 Uo.
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alkottak a févarosi, megyei kormanyhivatalok jarasi, févarosi keruleti
hivatalairdl. Az utdbbiak jelentds hataskordket vonnak el a jegyz6tél, tehat
az eddig az 6nkormanyzatok hivatali rendszeréhez kéthetd szervezetektdl. Ez
a kdzszolgalati alkalmazottak jelent8s atcsoportositasaval is jart.>* Ujra kell
tehat értelmezni az dllampolgarok, tigyfelek kozelségének fogalmat is, hiszen
a technoldégia fejl6édésével a kdzvetlen ligyintézés egyre inkdbb hattérbe
szorul. A funkcidk jelent6s része dnkormanyzatibdl allami kézbe kerilt. Az
alkotmanyos jogintézmények (valasztasok, testiletek, hivatalok) megmaradtak,
megmaradt az egy telepulés, egy d6nkormanyzat elv is, ugyanakkor javarészt
valédi hataskor nélkil. A feladatfinanszirozdssal Iényegében végrehajtd
szerepbe kerlltek az dnkormanyzatok.*

5. Az 6nkormanyzati rendszer legfontosabb pénziigyi problémai

Az 6nkormanyzatok altal ellatott kdzfeladatok finanszirozasanak két alapvet6
modellje ismeretes. A tervgazdasagi szabalyozasi rendszer az egyedi
onkormanyzatok kiadasait szamitja ki, a tervezett sajat forrasok levondsat
kovetGen tételesen hatdrozza meg a nyujtott kdzponti koltségvetési tdmogatast.
A masik modell csak a bevételeket szabalyozza. Ebben jogszabalyban
hatarozzdk meg a sajat bevételszerzés feltételeit és a kdzponti kdltségvetéssel
megosztott helyi addobevételek 6sszegét, amelyeket azutan kézponti
koltségvetési tdmogatdsok egészitenek ki. Ennek legmeghatarozébb eleme,
hogy az dnkormanyzat maga donthet arrdl, hogy bevételeit mire, milyen
strukturaban kolti el. A bevételi oldalon megjelent az 6nallé addkivetési jog.3®
Magyarorszagon 1990-ben az utébbi modellt vezették be, kbvetve az eurdpai
és mas nyugati integracids ajanlasokat.?” A forrasorientalt rendszer lényege
tehat a helyhatdsagok nagyfoku pénziigyi 6ndllésaga, ugyanakkor hazankban
éppen ez tette lehetdvé az dnkormanyzatok vagyonfelélését.?®

A magyar dnkormanyzati rendszer fontos jellemzG&je, hogy a helyi
onkormanyzatok létrehozasukkor jelent6s vagyon tulajdonosai lettek. A
rendszervaltas egyik meghatarozo folyamata az allami tulajdon lebontdsa volt.
Az elmult id6szakban azonban az 6nkormanyzatok felélték a vagyonukat. A
feladatellatast szolgalod térzsvagyon vonatkozasaban a legnagyobb probléma,

34 HORVATHM.i.m. 7.

35 GAJDUSCHEK i. m. 71.

36 GAJDUSCHEK i. m. 62.

37 HORVATH M.—PETERI-VECSEI i. m. 128.
38 VIGVARIi. m. 142,
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hogy nem m(ikédd, vallalkozoi vagyonrdl van szd, hanem olyan elemekrél,
amelyek mas szolgaltatasok ellatdsahoz szlikségesek (intézmények, iskoldk,
kodzutak, csatornahdldzat stb.), igy nemhogy hasznot nem terhelnek, hanem a
fenntartdsuk tovabbi kiadasokat general.* A fentiekben mar vazolt elaprézott
telepliléshaldzat altal okozott problémak egyik megoldasi médozata a pénzigyi
kiegyenlitési rendszer volt. Amikor a telepuilési 5nkormanyzatok mindegyike
olyan koltséges kotelezd szolgaltatasokért felel6s, mint a kdzoktatas vagy
a szocialis ellatas, akkor a minimalis koltségvetési feltételeket csak allami
tamogatdasokkal lehetett biztositani. Ezért a helyi dnkormanyzati finanszirozasi
rendszer jellegét alapvetéen nem a tdmogatdsok mértéke, hanem az elosztas
modszere hatarozta meg.*® A fejlettebb térségek, a nagyobb telepiilések,
a jobban gazdalkoddk tobb lehetSséggel és mozgastérrel birtak, mig a
valsagovezetek, aprofalvas térségek telepiilései kevesebbel.**

Mint ismeretes, a rendszervaltaskor kialakitott struktura hidnyossagai
és az egyre nehezebbé valé finanszirozas tarthatatlanna valt. E nehézségek
magyardzhatdk egyrészt a nem megfelel6 gazdalkodassal, masrészt az
allami hozzajaruldsok redlértékének csokkenésével. Az allami finanszirozas
igy tobb helyen a kotelez6 feladatok ellatasara sem volt elegendd, ezért az
onkormanyzatok a sajat bevételek egy részét is ezen feladatok ellatasara
forditottak. Az 6nkormanyzatok a vallalkozasi tevékenységhez leginkabb
hasonld jelleg(i helyi kézszolgaltatasokat elsésorban nonprofit (k6zhasznu)
gazdasagi tarsasagok létrehozdsa és miikodtetése révén nyuljtottak. Ezek
els6sorban a teleplilésiizemeltetéshez kapcsolddé feladatok, igy a kdzteriiletek
gondozasa, a kozintézmények karbantartasa, a hulladékszallitas, a koztemetdk
fenntartdsa stb. A telepilésiizemeltetés céljabdl alapitott gazdasagi tarsasagok
korlatolt felelGsségl tarsasagi vagy részvénytarsasagi formaban mdikodtek,
és m(ikodnek ma is.*?

Onkormanyzataink tébbsége nemcsak a kdtelezd feladatok elldtdsat
vallalta, hanem a lakossag, a teleplilés és a gazdasdagi-tarsadalmi kérnyezet
érdekében mas, szabadon valaszthatd tevékenységeket is végzett. Az Otv.
lehet6vé tette , hogy a kotelezé feladatok ellatdsa mellet az 6nkormanyzatok,
teljesit6képességik fliggvényében, tovabbi szolgdltatdasok nyujtasat vallaljak.

39  VIGVARI Andrés: Szubszidiaritas nélkili decentralizacid. Néhany adalék az 6nkormanyzati
rendszer magyar modelljének korszer(sitéséhez. Tér és Tdrsadalom, 2008/1, 147.

40 HEGEDUS - PETERIi. m. 99.
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42 EL6HAZI Zsofia: A helyi dnkormanyzatok kialakulasa a rendszervalté Magyarorszégon.
Hadmérnék, 2009/3, 391-392.
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Az Otv. aztis kimondta, hogy az 6nként vallalt feladatok nem veszélyeztethetik
a kotelez6k ellatasat, a gyakorlatban azonban ez nem valésult meg.*® Az Otv.
azonban nyitva hagyta azt a kérdést, hogy mi tekinthet6 a kotelezé feladatok
minimalisan kotelezd szintjének. Ez a helyzet alapot adott arra, hogy a
kilonboz6 szak-, vagy agazati torvények képesek voltak az indokoltnal nagyobb
mértékben befolydsolni az 6nkormanyzati feladatellatast. A kotelezs feladat
fogalma mindemellett egybemosta a helyi kdzfeladatokat azokkal, amelyek
hatékony biztositdsa kozponti vagy kdzépszinten is megtorténhetett volna.
Az 6nként vallalt feladatok végiil gyakran fellilmultak a kapacitasokat, igy az
onkormanyzatok kénytelenek voltak valamilyen kiilsé, t6kepiaci forrast igénybe
venni a vallalt feladatok teljesitése érdekében.** A magyar 6nkormanyzatok
addssagallomanya a fent részletezett tényez6k miatt a 2000-es évek els6
évtizedében folyamatosan novekedett. Az addssagallomdany legnagyobb
részét a hitelek tették ki, ezen belil is egyre nétt a fejlesztési hitelek aranya.*

Az 1990 és 2010 kozott mikodott Gnkormanyzati finanszirozds négy alapveté
bevételi forrdsra éplilt: a sajat bevételekre, a megosztott addkra, az allami
hozzdjarulasokra és a hitelbevételekre. A két évtized alatt a forrasszabalyozasi
rendszerben a sajat bevételek aranya névekedett, mig az allami tdmogatdsok
sulya csokkent. Ez utébbit egy ideig a megosztott bevételek ndvekedése
ellensulyozta, és igy a kdzpontilag szabdlyozott bevételek jelentésége nem
csokkent.*® A pénziigyi decentralizacié az elmult szazad utolsé negyedében
a kozosségi dontéshozatal lehetd legalacsonyabbra szintre delegalasat és a
forrasok tarsadalmi értelemben hatékony felhasznaldsat szolgdlta. A magyar
onkormadnyzatok finanszirozasa tehat a rendszervaltozastol kezdve azt az elvet
kovette, hogy a dontéshozatalt telepilési szintre kell delegalni, am 2010. utan
gyokeres valtozas tortént ezen a teriileten.*” 2010 utan a helyi nkormanyzati
pénziigyi valtozasok egyik eleme a feladatfinanszirozas bevezetése volt. Ez
azt jelenti, hogy a kdzponti koltségvetési tdmogatasok egy részét az atlagos
tervezett kiadasok és az elvart bevételek kilonbségeként kapjak meg az
onkormanyzatok. Két év alatt egyharmadaval csdkkent a helyi szinten ellatott
feladatok pénzligyi ardnya: 2012-ben az dnkormanyzati kiaddsok nagysaga
a GDP-hez viszonyitva mar csak 9,3 szazalék volt, szemben a 2010. évi 12,8
szazalékkal. Megnétt az allami-kdzosségi tulajdon befolyasa, tovabba csokkent
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az alternativ és magdanszervezetekre épil6 szolgdltatasszervezés lehetGsége
mind a human, mind a kézlizemi szolgdltatasok terén.*® Kérdés persze, hogy a
feladatellatds hatékonysagat helyi szinten hogyan tudjuk egységes mddszerekkel
mérni, ez ugyanis elengedhetetlen feltétele lenne minden tovabbi fejlesztési
elképzelésnek. Mindezek mellett az 6nkormanyzatisdg eszméjébdl és az
erds demokratikus felhatalmazasbdl fakaddéan a nem hatékonyan mkodé
onkormanyzatok szamonkérhetGsége is csorbat szenved. Mindezekbdl lathatd,
hogy 2010 utan a helyi 6nkormanyzati finanszirozasi rendszerben a kdzponti
flggés er6sodott meg.*

6. Helyi 6nkormanyzatok és digitalis kézigazgatds

Az elektronikus kozigazgatas (eGovernment) megjelenése nem ujkeletli sem
Eurdpdban, sem Magyarorszagon. Az Eurdpai Unid mar a 90-es években
felismerte az informacios tarsadalomban rejl6 lehetGségeket,>® a 2000-es évektdl
pedig szdmos program, akcidterv igyekezett segiteni a technolégia el6nyeinek
gazdasagi, politikai kiaknazasat. Ezeket nem kivanjuk itt részletesen elemezni és
bemutatni, mert ezt megtettilk mar korabban, csupan utalni szeretnénk azokra
a legfontosabb elemekre, amelyek hatassal voltak és a jov6ben is hatassal
lehetnek a helyi kozosségek életére témank szempontjabdl. Kifejezetten az
eGovernmenttel kapcsolatos fejezet mar az eEurope akcidtervben is megjelent.!

Koénny( tehat belatni, hogy lassan 40 évvel a rendszervaltozasi folyamatok
utan a helyi 6nkormanyzatok esetében sem lehet megkeriilni az eGovernment
kérdéskorét. Ha szemigyre vessziik a hatékonysaggal és a gyorsasaggal
kapcsolatos elényeit ezeknek a folyamatoknak, akkor azt latjuk, hogy a legtobb
elektronikus megoldas a centralizacid irdnyaba hat. Annak idején a jarasi és a
varmegyei rendszer kialakitdsa soran a terlileti egységek beosztdsanak az alapja a
megkozelithetdség volt. A jarasokat ugy szervezték, hogy a kdzpontbdl legfeljebb
egy nap alatt gyalogszerrel el lehessen jutni a terilet legtdvolabbi pontjaba.
Pontosabban forditva, a dolog logikdja ugyanis éppen az volt, hogy a terileti
egység legtavolabbi pontjabdl is legfeljebb egy napi raforditassal el lehessen
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jutni, akar gyalogosan is. Mindez a megyei (vdrmegyei) szinten hasonléképpen
zajlott, csak ott a I6haton kozlekedés volt a tavolsag és az id6 meghatarozasanak
az alapja. A hatalmi viszonyok és a feladatellatas szempontjabdl ez kulcskérdés
volt, mert gyakorlatilag a korabeli eszkdzdkkel is 1ényegét tekintve ugyanazt
az igazgatasi, végrehajto tevékenységet kellett elvégezni, amit ma is. A terdileti
tagolas alapja tehat az informaciéaramlas sebessége volt.

Napjainkban is az informdciéaramlas biztositasa az egyik legfontosabb eleme
az igazgatdsi munkanak, de az ezer évvel ezel6ttihez képest gyorsabb eszkdzok
allnak rendelkezésiinkre. Napjainkban kiilonds jelent6sége van a helyi szint(
elektronikus kozszolgaltatasok alapos vizsgélatanak, figyelemmel arra, hogy a
teleptilések vannak legkdzelebb az dllampolgarokhoz.>> Mindezek — allaspontunk
szerint — azt erdsitik, hogy a hatékonysagi elvarasok a rendelkezésre allé
technoldgia mellett egyre inkdbb a centralizacidos folyamatokat erGsitik. A
2010. utdni magyarorszagi reformok is azt mutatjak, hogy napjainkban olyan
feladatok is ellathatdk kdzponti iranyitas mellett, amelyeket kordbban csak
komoly nehézségek aran lehetett volna ilyen médon megszervezni. Ma mar
nem szlikséges a hivatalok kozotti iratmozgatas, elhanyagolhatd a postazas ideje
és koltsége akar a néhany évtizeddel ezelGttihez képest is. Az kommunikacid
szempontjabdl mar a megoszthatd informdacidk mennyisége is gyakorlatilag
korlatlan. Az egyetlen dolog, amely nem valtozott szamottevéen az elmult
néhany ezer évben: az értd olvasas sebessége, vagyis az informdaciok (pl.
szovegek) emberi értelmezése.

Magyarorszdgon az elmult években szamos eljarasjogi valtozas is tortént,
amely mind abba az irdnyba mutat, hogy a hatdsagi és polgari birdsagi
Ugyintézésben egyre komolyabb szerepet kap az elektronikus Ut igénybevétele.
Uj hatdsagi eljarasi torvény lépett hatalyba, amely lehetévé teszi akdr az
automatizalt dontések meghozatalat, és Uj polgari valamint kozigazgatasi
perrendtartds sziletett, amelyek egyardnt preferdljak a birésagok és a peres
felek kozotti elektronikus kapcsolattartast.

Minden abba az irdnyba mutat tehat, hogy a telepilési 6nkormanyzatok
hataskore — legaldbbis a hatékonysag szempontjabdl — mindaddig sztkilhet,
amig ez a sz(ik hataskor nem lépi at azt a kritikus hatdrt, amely a helyi kbzosség
identitasat veszélyeztetné. Ha az els6 6nkormanyzati torvény altal biztositott
helyi kdzszolgaltatasok jo részét hatékonyabban lehet megvaldsitani mint helyi

52 SzaBO, Balazs - CsEH, Gergely - CZEKMANN, Zsolt - MAKsO,Bianka — Kiss, Lilla Noéra:
Is virtual reality really neccesary for local governments?: Local governments digital
readiness in a Hungarian convergence region. Curentul Juridic, 2016/19, 46.
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forrasbdl, akkor érdemes megfontolni a centralizalt megoldasok igénybevételét.
Gondoljunk csak arra, hogy szdmos hazai teleplilésen az ivévizhdldzat, a
csatornarendszer és a kozutak feldjitdsa strukturdlis alapokbdl szarmazoé
forrasokbdl kerilt finanszirozdsra. A cél tehat helyi jelent&ség, de az eszkdz
és a forras mar kordntsem. Az elektronikus kozigazgatds tehat megitélésink
szerint Uj minGséget hozhat a helyi kozosségek igazgatasi és demokratikus
viszonyaiba. Mikdzben ugyanis a feladatok centralizalt médon hatékonyabban
kertlhetnek ellatasra, a helyi kozosség, illetve egy adott helyi kozosség irant
érdekl6d6 polgarok a szamukra fontos dontéshozatali folyamatokban egyre
kdzvetlenebbil vehetnek részt. A felszabadulé forrdsok pedig mas célokra,
a helyi identitds, kozosség, kultira megdrzésére fordithatok.

7. Kovetkeztetések

A magyarorszagi rendszervaltas induldsanal a politikai er6k, de az allami
birokracia sem nézett szembe azzal a problémaval, hogy a kdzszolgaltatasok
szinvonala és a gazdasdag altalanos fejlettsége szoros kdlcsonhatasban 1évé
dolgok. A jogi szabalyozas éltal deklaralt, igen széles autonomiat a gyakorlatban
tovabb erGsitette az 6nkormanyzatok feletti ellenérzés gyengesége is. A
probléma lényege egyfel6l a rendkivil széles feladat- és hatdskor és az
ezek gyakorldsahoz adott erés autondmia, gyenge felligyelettel, masfell az
onkormanyzatok elaprézottsaga kozott van. A tipikusan kis 6nkormanyzatok
nem képesek megfeleld szinvonalon, illetve megfeleld hatékonysaggal ellatni
feladataikat.>*

Az alsd-kozépszintl (jarasi) igazgatas Ujraélesztése pedig kilonb6z6 szakmai
érdekképviseletek nem csillapodd 6haja, példaul az épitésigazgatas teriletén.
A regionalis szint nem volt dnkormanyzat Magyarorszagon, de egy folyamat
keretében a teriletfejlesztési dontések kialakitasanak, meghozatalanak és
megvaldsitasanak szintere volt — kezdetben nem hagyomanyos igazgatasi
megoldasok alkalmazasa révén. Ennek megmarado intézményeit folszamoltak,
beleértve az dnkormanyzati befolyas delegalasra alapitott formait. A megyei
teriletfejlesztés kordbban elég szerencsétlenil duplikalt férumai szintén
megsziintetésre keriltek. Egyuttal a megyei dnkormanyzatok szerepe e
vonatkozason keresztil is csokkent.>>
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Azt [athatjuk tehat, hogy a hatékonysag valamilyen formaban szemben
all, de legaladbbis konkural a demokratikus m(ikodés bizonyos elemeivel.
Az a széles autondmia, amely a magyar dnkormanyzati rendszert a
rendszervaltozastdl kezdve jellemezte, a széttagolt teleplilésszerkezettel
egyltt a helyi 6nkormanyzatok tobbségét ellehetetleniti. Tekintettel arra,
hogy a foldrajzi jellemz6kén nem, a demografiai helyzeten pedig csak nagyon
lassan és esetlegesen tudunk valtoztatni, a magunk részérél két megoldast
tartanank elvi sikon hatékonynak, ha mesterségesen, optimalis méret(
egységeket hoznank létre, figyelembe véve a méretgazdasagossagot is. Ebben
az esetben a demokratikus felhatalmazds mellett egy nagyobb kdzosség
szolgdltatasainak megszervezése gazdasagosabb lehet. A mdsik megoldas
I[ényegében az autondmia latszélagos megtartdsa azzal, hogy a legfontosabb
kozszolgaltatasok nem helyi szinten kerlilnek megszervezésre, és a helyi
politikai elit érdemben nem szélhatna bele a forrasok kezelésébe, hanem
csupdn végrehajto szerepet kapna. Tulajdonképpen a jelenlegi megoldas ezt
a modszert koveti. Az masik kérdés, hogy jogi és politikai értelemben melyik
megoldds tekintheté demokratikusabbnak.

Az dllampolgarokhoz valé kozelséget, illetve az Gigyfél dltal vald elérhetdséget
Uj moédon kell biztositani. Hivatalszervezési eszkdzokkel ez természetesen
lehetséges. Rdadasul a kormanyzati informatika fejlesztését is erre a szempontra
épitik ki, mint az egyablakos lgyintézést, a kormanyablakot, illetve az
elektronikus Uton intézhetd tUgyek korének kiszélesitését.>®

Nincs értelme tovabbra sem a tulzottan szétaprézott telepiilés-szerkezet
fenntartdsanak, de valéban fontos a helyi k6z6sségek demokratikus igényeinek
kielégitését fenntartani, még akkor is, ha ez a felhatalmazas egyre kevesebb
valédi tartalommal bir. Mindezek mellett a k6zépszintl — megyei — feladatellatas
Ujragondolasa lenne célszer(, kevesebb politikai és tobb szakmai, funkcionalis
allashely kialakitasaval. Amennyiben a helyi szintl fejlesztési koordinacid
is erre a szintre kerl, gy szdmos olyan kezdeményezés valna hatékonyan
megvaldsithatdva, amely telepiilési szinten 6nalldan, egylttm(ikddés hianyaban
kivitelezhetetlen, viszont volumenében kevés ahhoz, hogy a regionalis vagy
akdr a kdzponti apparatus és infrastruktura foglalkozzon vele (lokdlis turisztikai,
természetvédelmi, kornyezetvédelmi fejlesztések, alapvet6 egészségligyi
szolgaltatasok, hogy csak a legfontosabbakat emlitsiik). Az elektronikus
kodzigazgatds eredményei nem csak amiatt mutatnak a kozpontositas irdnyaba,
mert a kommunikdcids korlatok lebontdsdval mar nincs sziikség arra, hogy
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az allampolgdrokhoz kozel vigylk az Ggyintézést. Ezzel egyiitt jelenik meg az,
hogy az Ugynevezett , back-office” folyamatok fejl6désével maga a kozigazgatas
valt képessé arra, hogy sokkal tavolabbrél is kozvetlenil be tudjon avatkozni,
ha sziikséges.

Mindezekhez a digitélis technoldgia hatalmas segitséget nyujthatna, akar az
atlathatosag, az iranyitas, a koordinacié vagy éppen a demokratikus intézmények
mikodtetése kapcsan. A kozosségi médidban a kozvetlen véleménynyilvanitas
lehet6sége egyre szélesebb kdrben elérhetd. Megfeleld biztonsagi feltételek
mellett az elektronikus vdlasztasok lebonyolitdsa sem lenne lehetetlen.
Mindezek koltséghatékonyabbakka tehetnék az eljardsokat és biztositanak
a szélesebb kor( tarsadalmi egyeztetések lehet6ségét. Lathaté az is, hogy a
kdzpontositott feladatellatas révén a civil szervezetek bevonasa, részvétele
is hattérbe szorul. A civil szervezetek legnagyobb jelentGsége dallaspontunk
szerint — mindeddig — éppen az volt, hogy az érintettekkel valé kapcsolattartas,
vélemény-0sszegzés, érdekképviselet segitségével hatékonyan lépjenek fel,
és eredményesen fogalmazzak meg az dllampolgari igényeket. Napjainkban
a kommunikacids eszk6zok és csatornak konvergenciajaval, azok kozvetlenné
és interaktivva valdsaval a civil szervezetek el6z6ekben megfogalmazott
jelent6sége szamottevGen csokkent. Meg is indult egy folyamat, amelynek
eredményeként elképzelhetd, hogy ezek a szervezetek a kordbbi célkitlizések
helyett a jov6ben sokkal inkabb politikai jellegl szerepet fognak betélteni,
mindaddig, amig a képviseleti demokrdacidban erre egyaltalan sziikség lesz.
De ez mar egy masik tanulmany targya.
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