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A rendszervaltaskor kialakitott magyar ©6nkormanyzati modell hatékonysagat és
gazdasagossagat érintd kritikak — demokratikus eértékeinek altalanos elismerése
mellett — mar a kilencvenes évek kozepén megjelentek. A demokratikus
onkormanyzatisag mikodésének hazai tapasztalatait elemezdk eltéré hangsulyokkal,
de ugyanazokat a hianyossagokat és potencidlis veszélyforrasokat azonositottak. A
szakértéi anyagokban és kormanyzati intézkedéstervekben vazolt reformok és
forgatokonyvek kozott is sok egybecsengd javaslatot, hasonlo iranyu fejlesztési
elképzelést talalhatunk. Az elmult hisz év soran mégsem kerult sor olyan mélyrehat6
strukturdlis atalakitdsra, amely rendszerszinten prébalta volna kezelni a helyi
onkormanyzatok miikddésének gyengeseégeit.

Jelen tanulmédny a magyar onkormanyzati rendszer egyes kozigazgatasi
vonatkozasu elemeit vizsgalja, nemzetkdzi kitekintés mellett. Az elemzés elsésorban
a helyi 6nkormanyzati rendszer telepilés centrikus jellegét, az Oonkormanyzati
tarsulas lehetéségeit, a kozépszintii 6nkormanyzat megye vagy régio tipusu
dilemmait, a varosok és a varoskornyéki vonzaskorzetek, illetve az allam és
onkormanyzat kozotti munkamegosztas kérdéseit jarja kordl. A vizsgalt elemek
kivdlasztdsa, ha ugy tetszik onkényes és korantsem teljes korl, hiszen az
onkormanyzatok finanszirozasa, gazdalkodasa vagy ellenérzése mind olyan témak,
amelyek onalléan is targyai lehetnének egy hasonlo terjedelmd tanulmanynak. Az
egyes témakorokon belll a torténelmi 6rokség és a 90-es szabalyozas bemutatasan
tul nyomon kovethetjik az elmult 20 év fébb reformtorekvéseit és valtozasait. A
tanulmany a hazai tanulsagok mellett a jelenleg zajl6 6nkorméanyzati reformfolyamat
néhany jellemzéjét is 6sszefoglalja.

Onkormanyzas az allamban

Az onkormanyzati rendszer modern allam egyik legosszetettebb eleme. Mlkodése
soran szadmos mas terllettel (kb6zigazgatas, agazati politikak, kozfinanszirozas)
0sszefonddva alkot komplex rendszert. Jelentéségének érzékelteti, hogy kuléndsen
a német és magyar szakirodalomban az 6nkormanyzatok ©nall6 hatalmi agként
tortéené megkozelitésére is talalhatunk példakat (Walter, 2004: 29.). Béar az
onkormanyzatok kétségtelentl rendelkeznek autonémiaval és részesei a
hatalommegosztasnak, helytallébbnak tinik ésszerli munkamegosztasként felfogni
allam és onkorményzatok kapcsolatét.

A kbzépkorban a helyi kozésségek tgyeinek intézése elsésorban a kilonb6zé
kivaltsagokkal rendelkezd helyi 6nkormanyzatok feladata volt. A kdzponti allam tul
tavol volt és kapacitasai is szlikdsek voltak ahhoz, hogy akaratat hatékonyan
érvényesithesse a helyi szinteken. A rendiséget felvaltd abszolutizmus a nemesség
helyett az allami pénzbél fenntartott hadseregre és birokraciara tamaszkodva
erételjes hatalomcentralizaciot eredményezett. A kozlekedési- és tavkozlési
eszk6zok fejlédése szintén hozzajarult, hogy az allam egyre tébb helyi feladatot sajat
felligyelete és iranyitasa ala vonjon. A masodik vilaghabora utan a joléti-szolgaltatd
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allam eszményének megjelenése a kodzszolgaltatdsok hatékony és egyenletes
szinvonall megszervezéseét feltételezte, ami a kozponti allam és az 6nkormanyzatok
kozotti egyuttmikodést erdsitette.

Az 6nkormanyzati rendszereknek nem alakult ki altalanos modellje a nyugati
demokracidk korében. Minden allamnak szuverén joga eldonteni, milyen terlleti
egységekben szervezi meg sajat belsé mikodését. A dontést befolyasoljak az
orszagra jellemzd telepulésszerkezeti adottsadgok, amelyek kialakulasaban a
domborzati viszonyok és a térténelmi hagyomanyok egyarant szerepet jatszanak.
Ugyanakkor demokracia felfogas és korméanyzati filozéfia kérdése, hogy egy allam
milyen értékeket tarsit az énkormanyzatisadg fogalmahoz, illetve mennyi és milyen
hataskorrel ruhazza fel az 6nkormanyzatokat. EurGpaban két jellemzé fejlédési utat
kulonboztethetiink meg az dnkormanyzati rendszer kiépitésében.

A hagyomanyos helyi kdzosségek fenntartdsa jellemzi elsésorban a dél-
europai orszagokat (Franciaorszag, Olaszorszag, Spanyolorszag), valamint Svajcot
és Ausztriat. Ezekben az orszagokban érvényesil az egy falu egy dnkorményzat elv,
ami elaprozott telepulési ©6nkormanyzati rendszert eredményez. A rendszer
hatékonysaganak novelését a tarsulasi formak széles kdrének dsztonzésével érik el.
A masik fejlédési Otra a gazdasagossagi €s hatékonysagi szempontok elétérbe
helyezése jellemzd, erre elsésorban a skandindv orszagok, Belgium és Németorszag
mutattak példat. A kielégité méretl terlleti egységek létrehozasadhoz altalaban a
varosokhoz integralt hatdskoroket és szolgéltatasszervezést alakitanak ki. Nagy-
Britannidban megériztek a hagyomanyos terileti 6nkormanyzatok nagy szamat
(parish), de ezek ma mar valdédi dontési jogkor nélkil, mint kozosséqi
véleményformaldé szervek mikddnek. Németorszag esetében tartomanyonként
eltérd, de Osszességében jelentés mertékli csokkentést hajtottak végre a helyi
onkormanyzatok szamat illetéen.

A magyar modell

A tandcsrendszert felvaltd oOnkormanyzati modell alapveté jellemzdit a helyi
onkormanyzatokrél sz6l6 kétharmados torvény? rogziti, de miikodése részleteit
szamos egyszerl tobbséget igényld — példaul agazati - térvény formalja, egyes
esetekben deformalja.

Magyar oOnkormanyzati rendszer kialakitAsa a rendszervaltas politikailag
erzekeny idészakaban, politikai kompromisszumok mentén tortént. A modellt a
messzemenden liberdlis és demokratikus megoldasok alkalmazasa mellett a
koézelmulttal valo hatarozott szakitas, valamint a térténelmi mult utan valé romantikus
nosztalgia jellemzi.

Az addig egyseéges, tanacsrendszer(i allamigazgatas szétvalt a kozponti
irdnyitasu allami, illetve a helyi kézigyeket intéz6 énkormanyzati kdzigazgatésra, a
ko6zpontositott iranyitast felvaltotta az erételjes decentralizacio. A decentralizacio
azonban nemcsak a politikai autonémia érvényestlésére, de az ©6nkormanyzati,
illetve a jegyzéi feladat- és hataskorokre is kiterjedt. Onkormanyzati rendszeriink
eleget tett a demokraciaval kapcsolatos elvarasoknak, azonban a hatékonysag és
szakszerlség kivanalmainak kevésbé felel meg.

A rendszer f6 problémaforrasait dsszefoglaléan a szinte korlatlan dnallésagban, a
feladatok erételjes és differencialatlan decentralizaciojadban, valamint a terdleti
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kozigazgatas és a helyi kozfeladat ellatas szétvalasztdsanak elmaradasaban érhetjuk
tetten, vagyis mar az indulaskor kédolva voltak.

Az elmult két évtizedben az dnkormanyzati térvény tobbtucat, tébbségében
technika jellegi modositasa alapvetéen nem befolyasolta a rendszer mikdodését.
1998 6ta a szukséges kétharmados tdmogatas hianyaban egyetlen kormany sem
tudott mélyrehatd valtoztatasok elérni az 6nkormanyzati térvény modositasaval.
Torténtek kisérletek az énkormanyzati rendszer mikodésének korrekcidjara a feles
torvények maodositasaval, ezek azonban nem alkottak koherens rendszert, igy
példaul a kotelezé dnkormanyzati feladatok novelésével parhuzamosan az allami
finanszirozas részaranyanak csokkentését tapasztalhattuk.

Elaprozottsag: 6sszevonas vagy tarsulas?

A magyar modell elaprozott szerkezetét is gyengeségei kdzé soroljak, de a telepuilés-
centrikussag nem feltétlendl jar egyutt a pazarl6 muikodéssel. Az 6énkormanyzati
rendszerek elaprozottsagat az egy oOnkormanyzatra jutd lakossagszam alapjan
vizsgalhatjuk. A kdzel 3200 magyar telepilések haromnegyedében a lakossagszam
nem éri el a 2000 fét, és 1770 telepilésé pedig az ezer fé6t sem.

1. tablazat: Onkormanyzati rendszer koncentraltsaga egyes eurdpai orszagokban

telepilési egy telepulési
. lakossag . b Onkormanyzatra juto
orszag e dnkorményzatok A .
(millié f 8) s7ama lakossagszam

Nagy-Britannia 58,7 491 118 503
Litvania 3,7 56 58 800
irorszag 3,7 84 41 667
Portugalia 9,9 275 34 200
Svédorszag 8,9 286 30 900
Bulgaria 8,3 262 28 000
Hollandia 15,7 572 27 000
Dania 53 275 19 100
Belgium 10,2 589 17 200
Lengyelorszag 38,7 2489 15 000
Finnorszag 5,2 455 11 200
Szlovénia 2 192 8 800
Romania 22,5 2862 7700
Olaszorszag 57,4 8 104 7 000
Németorszag 82 16 121 5 000
Spanyolorszag 39,4 8 082 4 800
Esztorszag 1,4 247 4 200
Lettorszag 2,5 554 4 000
Ausztria 8,1 2 353 3400
Luxemburg 0,4 118 3400
Magyarorszag 10,2 3177 3100
Svéjc 6,5 3 000 2166
Gorbgorszag 10,5 5922 1800
Szlovékia 54 2871 1700
Franciaorszag 58,9 36 559 1600
Cseh Koztarsasag 10,3 6 237 1500

Forras: OECD

A nyugat eurdpai példakbdl jol lathatd, hogy az alapvetd kérdés nem a helyi
onkormanyzati rendszer elaprozottsaganak meértéke, hanem az, hogy a jelentds
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raforditdssal jardé kozszolgéltatasokat mennyire hatékonyan szervezik meg. Nalunk
sem az elaprézottsag jelenti 6nmagaban a problémat, hanem az, hogy a feladat
ellatas kereteként is telepilési 6nkormanyzat kerilt azonositasra (Vigvari 2009: 69).
A szubszidiaritas elvének lényege nem az, hogy mindent helyi szinten Kkell
megoldani, hanem a feladatellatas optimalis szintjének kialakitdsat kell kozéppontba
allitani és ehhez kell a megfeleld érdekeltségi rendszereket hozzarendelni.

A masodik vilaghaborut kdvetéen megindulé gazdaségi fellendilés egyutt jart
az allami feladatok szamanak jelentés novekedésével. Mindez a terileti hatalom és
munkamegosztas Ujragondolasat tette szikségessé, igy tobb eurdpai allamban
tapasztalhatjuk a helyi 6nkormanyzatok szamanak nagyaranyu csokkentését az
utdbbi 6tven évben. Németorszagban és Svédorszagban mar az 1970-es években
jelentds oOnkormanyzati 6sszevonasokat hajtottak végre. Dania tébb mint 60,
Finnorszdg pedig 25 szazalékkal csokkentette helyi dnkorméanyzatainak szamét.
irorszagban csak a 7500 lakos feletti telepulések hozhatnak létre varosi tanacsot, a
kisebbek kodzvetlenil a megyei 6nkormanyzat ald tartoznak, Romaniaban kdzségi
onkormanyzat kialakitasahoz 1500 fés lakossag szikséges. Olaszorszagban
erételjesen 6sztonzik az 5000 fé alatti dnkormanyzatok dsszevonasat, 10 ezer lakos
alatt pedig mar nem lehet Uj 6nall6 dnkormanyzatot létrehozni.

Mas eurdpai orszagokban a kbzszolgaltatasok hatékonysagat onkéntes, illetve
kotelezé tarsulasi formak kialakitasaval segitik el6. Németorszag a kotelezd feladatok
elldtdsara a belligyminiszter az illetékes szakminiszter egyetértésével rendelhet el
kotelezé tarsulast. Az érintett kozségek idéhaladékot kapnak a rendelet dnkéntes
végrehajtdsra. Fakultativ feladatok esetében csak torvény irhatja el a céltarsulas
létrehozasanak kotelezettségét. Ausztridban az ©6nkormanyzati tarsulasoknak hét
tipusa van, koztik tobb kotelezé jellegl, de az allam mindkét esetben jelentds
pénzigyi 6sztonzokkel segiti elé6 a folyamatot. A kozfeladat ellatasat szolgald U
létesitmények épitését példaul vissza nem téritendd tdmogatdssal, kamatmentes
kblcsonnel, valamint szakmai és miszaki segitségnyujtassal tamogatjak.
Olaszorszdgban a hegyvidéki kozségek egyuttmikodését eldsegitd specialis
szabalyok régota léteznek, az 1990-es dnkormanyzati torvény bevezette a tébbcélu
onkormanyzati tarsulasi format is. Hollandidban a kotelez6 tarsulasnak elsésorban a
vizszabalyozasi egyuttmikoddés, illetve a nagyvarosok kozotti kozlekedés terén van
jelentésége, Lengyelorszagbhan a varséi agglomeraciéo szamara irtak eld tarsulasi
kotelezettseget.

Magyarorszagon a telepulésszerkezetbe igazgatasi szempontbdl torténd
beavatkozas mar a 19. szdzad masodik felében is megfigyelheté volt. 1886-ban 50
csalados minimum  lakossdgszamhoz  kototték  kozség  létrehozasat. A
szazadfordulora kialakult a kiskbzség, a nagykdzség, valamint a rendezett tanacsu
varos kategoridja. Mig a kiskdzségek Onként, vagy hatbésagi dontés alapjan
korjegyzéségekbe tomoriltek, a nagykotzségek onallo jegyzével rendelkeztek. A
masodik vilaghaborat megel6zéen lehetéség volt 6nkéntes vagy hatdésag altal
elrendelt kdozségszovetségek létrehozasara, de a kozségi o6nallésag 6sszevonas
atjan torténé megszintetésére is. A koOzszolgaltatdsok szervezése terén is
megjelentek korzetesité vonasok, példaul a kérorvosi rendszer kialakitasanal.
1924-25-ben ismét jelentés kdzségegyesitéseket hajtottak végre: elsésorban a 300
lakos alatti, vagy gyakorlatilag 6sszenétt kdzségek 6sszevonasarol sziletett dontés
beligyminiszteri hataskorben. Az 1930-as években mikodé Kozigazgatas-
racionalizalasi Bizottsag Magyary Zoltan vezetésével atfogo tervet dolgozott ki az
onkormanyzati rendszer modernizacidjara. 1937-ben a 3308 kbzség 10 szazalékos



csokkentését tervezték, amit végul politikai okokbdl mar nem sikertlt megvaldsitani
(Somlyodyné, 2003: 39.)

A tanacsrendszer idején politikai koncepcionalis alapon hajtottak végre
telepllésegyesitéseket. 1950-55 kozott zajlott le az elsé nagy dsszevonasi hullam,
majd atmeneti lassulast kdvetéen a folyamat 1965 utan Gjabb lendiletet vett. Az egy
falu egy tanacs altalanos elvét felvaltotta a korzetesités gyakorlata. Bar nem zajlott
erdszakos kozségegyesités, a folyamat mégis komoly fesziltségekhez vezetett az
érintett falvakban. A helyi demokracia foruma a falugydlés lett volna, amelynek
megtartasa 1971-t6l kdtelezévé valt, de Iényegi szerepet nem tudott betdlteni, hiszen
elsésorban mar meghozott dontésekrdl tajékoztatta a falubelieket.

A rendszer elaprézottsaga a rendszervaltas ota folyamatosan nétt: az 1990-es
indulasanal a korabban korzetesitett, 6sszevont tanacs ala tartozé telepulések
tobbsége egybdl visszakapta Onallésagat, mas esetekben pedig az elmult két
evtizedben sziletett dontés kdzségek kivalasarol, varosrészek onallésodasarol. A
helyi 6nkormanyzatok szama 1990 és 2011 k6zo6tt 3060-rél 3177-re emelkedett.

Kdszonhetéen a helyi dnkormanyzatisdg szimbolikus jelentéségének, az
elmult 20 év onkorményzati rendszer atalakitasaval kapcsolatos vitaiban a
telepllésfuziok uatjan toérténd szerkezetatalakitas nem jelent meg alternativaként.
Lathattuk, hogy a hazankhoz hasonldéan elaprézott ©6nkormanyzati rendszerd
orszagokban a tarsulasi formak széles tarhaza segiti elé6 a hatékony és
méretgazdasagos kozfeladat-ellatas megszervezéseét, és itthon is ebbe az irdnyba
gondolkodnak kutaték és politikusok egyarant. Az 0©Onkéntes tarsulasi formak
hatékonyabb 6sztonzésének, illetve a kotelezé tarsulds alkalmazasdnak gondolata
mar a kilencvenes évek elsé felében megjelent az elemzésekben és
reformelképzelésekben.

Magyarorszagon a megkésett polgarosodas, a kommunalis infrastruktira
elmaradottsaga, vagy teljes hidnya miatt a tanacsrendszert megelézéen nem jelent
meg markansan a helyhatéosagok tarsulasanak igénye (Somlyodyné, 2003: 270.),
mindazonaltal Ereky Istvan mar a harmincas évek elején foglalkozott a kdzségi
egyuttmdkodés elméletével és gyakorlati lehetéségeivel. A tanacsrendszerben a
helyhatosagok tarsulasanak lehetéségét az 1971-es harmadik tanacstérvény
teremtette meg: a tanacsok gazdasagi-ellatasi, vagy igazgatasi tipusu tarsulasokat
hozhattak létre®. A tarsulasok erdltetett kialakitasanak eredményeképpen 1984 elején
— a jarasok megszlinésekor — 365 tarsulasban 1080 tanacs vett részt. A
tanacsrendszer strukturalis feltételeinek ismeretében, nem beszélhetiink a mai
értelemben  vett szervezett, szabalyozott és  ©Onkéntességen alapuld
egyuttmdkodésekrél, igy a tarsulasok demokratikus értékei sem tudtak
meghonosodni ebben az idében.

A rendszervaltaskor az Alkotmany az O©nkormanyzati autonémia széles
kéréhez igazodva az ©Onkormanyzatok tarsulasi szabadsagat is korlatok nélkdl
allapitotta meg. Konkrét szabdalyozas hianyaban az egyuttmikodések vagy a korabbi
rossz gyakorlatokat ismételték, vagy az a rogtonzésekbdl és tapasztalatlansagbol
fakadd gyermekbetegségektdl szenvedtek. Jellemzdek voltak a hianyos, olykor csak
szObeli megallapodasok, valamint a résztvevdék jogainak és kotelezettségeinek
tisztazatlansaga a felek kozott.

Szintén a tarsulasi hajlanddsag ellen hatott a differencialas nélkuli feladat- és
hataskor telepités. A frissen megszerzett ©6nkormanyzati jogositvanyokkal a
legkisebb telepllések is széleskdrlen kivantak élni. Egyfelél, a helyi
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képviselbtestiletek és polgarmesterek a fenntartott intézményeken keresztil
legitimaltak tevékenységuket a valasztoik elétt. Masfelél az iskola, az egészségugyi
szolgaltatas, illetve a hivatal fenntartasa altal az énkormanyzat munkalehetdséget
nyujtott — gyakran egyetlen foglalkoztatoként - a termelészovetkezetek
megsziinésének és az agrarszféra visszaszorulasdnak idészakdban (Vigvari-
Janossy, 2009: 25.).

A modern demokriciakban az ©onkorményzati 6nrendelkezés nem lehet
oncélu, az autondmia és kontroll optimalis aranyanak megteremtésere kell térekedni
(Dahl, 1996). Az 6nkormanyzati tarsulas természetszerileg autondmiavesztéssel jar,
igy érthetd, ha ezt a frissen megszerzett és komoly legitimalo ereji onallosagukat az
onkorméanyzatok nem szivesen adtak fel, még akkor sem, ha a feladatellatas erén
feltli megterhelést jelentett szamukra. Mérlegelni kell mégis, vajon az dnkormanyzati
autonémia sérthetetlensége, vagy a kozfeladatok gazdasagos és egyenletes szinten
tortend ellatasa fontosabb szempont? Mig az 1990-ben szinte korlatlan autonémiat
biztosité szabdalyozas szellemisége az elébbit sugallta, mar a 90-es évek kdzepétdl
egyre nyilvanvalébba valt, hogy a hatékony feladatellatas biztositasanak feltételeit
mihamarabb meg kell teremteni.

Mar az 6nkormanyzati térvény korjegyzéségek létrehozasardl szo6l6 104. § (3)
pontjdban, és 105. § paragrafusdban mar megjelent a kotelezé egyittm(ikddés egy
formaja, de a kotelezé tarsulas szélesebb alapokon nyugvo jogszabalyi eléirasara is
tobbszor napirendre kerdilt.

Az 1100/1996 (X.2.) szamu kormanyhatarozat az 6nkormanyzati rendszer
tovabbfejlesztése kapcsan szintén a kdzos korjegyzéségek kialakitasat, a kotelezd
tarsulasok kialakitdsanak jogszabalyi rendezésérét, valamint az dnkéntes tarsulasok
tamogatasokkal és kedvezményekkel torténd 6sztonzését emelte ki. Az 1998-2002
kozotti ciklus kétéves feladatterveiben ismét kormanyzati célként fogalmazodott meg
az Onkormanyzati feladatellatds Uj kereteinek megteremtése, a tarsuldsok
hatékonyabb 6szténzeési rendszerérének kialakitasa, mint kormanyzati cél. Vizsgaltak
a teljesitdképességtdl fliggd differencialt feladattelepités, valamint az allamigazgatasi
feladatok korzetkdzpontokba telepitésének lehetdségét is.

Az 1113/2003 (XI.11) kormanyhatarozat a kozigazgatasi szolgaltatdsok
korszerUsitési programjardl konkrét feladattervet tartalmazott a kotelezé kistérségi
tarsulasok jogszabalyi keretének kialakitasa, a feladat és hataskorok attekintését
kovetden a szukséges jogszabaly-mddositasok elékészitése szerepelt az ambicidzus
tervek kozott. A 2004. évi CVII. torvény megteremtette a tobbcéll kistérségi
tarsulasok létrehozasanak lehetdségeét.

Az Uj Egyensuly program 2006-2008 ,Szolgéltaté o6nkormanyzat —
onkormanyzati reform” ciml fejezete szintén kiemelten foglalkozott a kistérséegi
tarsulasokkal és a kotelezd tarsulas bevezetését jelolte meg céljaul. Javaslatot tett az
onallo jegyzdi hivatal megszintetésére az 1000 lakos alatti telepiléseken, valamint
az 6nkormanyzatokra rott feladatok ritkitdsat tartotta szilkségesnek.

Az o©nkormanyzati torvény modositasanak sikertelenségét kovetbéen a
kistérségek kapcséan is a feles torvényeken keresztil végrehajtott reformot inditott el
a kormany. 2007 elejen modositottak a tobbceélu kistérségi tarsulasokrél szold
torvényt. Az addig tobbé-kevésbé onkéntes rendszer helyett minden kistérségben
létrejott a kistérség dsszes telepillését magaba foglald tdbbcélu kistérségi tarsulas.
Emellett koltségvetésben meghatarozott normativdk is a tarsuldsban torténd
feladatellatast honoraltak, szinte ellehetetlenitve az abbdl kimaradni szandékozokat.
Hasonl6 kényszert alkalmazott a kdzoktatasi térvény intézményfenntartast érintd
szigoritasa is.



A kistérségi rendszer hatranya, hogy a térségi telepulésszerkezetet kevésbé
veszi figyelembe, igy a tul sok telepulést tomoritd tarsulasok mikédése nem
optimalis. A tapasztalatok alapjan a 3-5 telepuléses mikro-tarsulasok hatékonyabba
mukoddhetnek. A kistérség fogalma egyébként nem szerepel sem az alkotméanyban,
sem az onkorményzati, sem a tarsulési térvényben. Az EU statisztikai besorolasaban
a NUTS4 szintnek felel meg, 2011 elején 175 tobbcélu kistérségi tarsulas mikodott
Magyarorszagon®.

Teruleti kbzépszint: megye vagy regio?

A magyar modell egyik sarkalatos probléméja, amely kapcsan talan a legtdbb
szakmai és politikai vita zajlott az elmult két évtizedben az 6nkormanyzati kozépszint,
ha ugy tetszik a terlleti 6nkormanyzati szint kérdése. A kilencvenes évek kbzepén
er6sodott fel az a vita, amely az énkormanyzati kozépszint kapcsan a megye kontra
régio témakorben bontakozott ki.

A megye kozel ezeréves multtal rendelkezik, a magyar allamisag integrans
részét képezi. A varmegye a kdzépkortol kezdve a nemesi érdekképviselet terepe
volt. A kozponti A&llamhatalom megerésitését célzd, dontéen megyeellenes
modernizacios torekvésekkel szemben a megyék valtak az ellenallas bastyaiva.
Mivel e reformtorekvések megjelenése idegen hatalomhoz — a Habsburgokhoz —
kotédott, igy a megyék a nemzetei szuverenitas €s a decentralizalt hatalom jelképei,
de paradox mddon egyuttal a modernizacios kisérletek f6 akadalyai is lettek.

1949 utan, a tanacsrendszerben a megye az allami centralizaciot testesitette
meg, a forrasok elosztasdban kulcsszerepet jatszott, a hierarchikusan felépild
tanacsi struktara legfontosabb terileti eleme volt.

A 90-es modell megébrizte a tanacsrendszer alapveté elemeit: a kdzségeket,
varosokat és a megyéket, de koztik fennallo hierarchikus viszonyt megszintette. Az
erés hagyomanyokkal rendelkezé megyék légures térbe keriltek, elenyészé feladat-
eés hataskorrel, sajat forras nélkil ,lebegtek” a kézigazgatasi térben. A megyei
onkormanyzati feladatokat a térvény maradékelven® hatarozta meg, szerepe
gyakorlatilag az intézményfenntartasra korlatozodott.

A megyek rehabilitacidjanak elsé jele az 1994-es kormanyprogram volt, amely
kimondta, hogy a terileti igazgatasi rendszert a megyei 6nkormanyzatokra kell
épiteni. Az O©Onkorményzati térvény mobdositdsat kovetden a megye terileti
onkormanyzatta valt, és bevezetésre kertilt a megyei kozgyl(lés tagjainak kdzvetlen
valasztasa is. A megyéknek kdzjogi legitimitasuk megerdsitése ellenére nem kaptak
valddi tertleti 6sszehangolo és integrald hataskort, illetve eszkdzrendszert. A terileti
allamigazgatast nem kezelte a korményzat komplex mddon és igy a mikddés
hatékonysagat rontd parhuzamossagok rogziltek a rendszerben, kilonésen a
megyei jogu varosokhoz valé viszony tekintetében.

Az 1100/1996 (X.2.) kormanyhatarozat az ©Onkormanyzati rendszer
tovabbfejlesztésében szintén a megyék szerepét hangsulyozta: a megyei
onkormanyzatokhoz telepitett feladatok aranyanak névelését, valamint a kotelezé és
onkéntes feladatokat elhatarolasat slrgette, utObbiak cstkkentése mellett.
Ugyanakkor az 1996. évi XXI. térvény alapjan a terlletfejlesztésben a megyei

* A kistérségeket méretiik és térségi szervezé funkcidjuk alapjan a kiegyezés utan létrehozott
allamigazgatasi (6nkormanyzattal nem rendelkez®) jarasokhoz hasonlithatjuk. A jaras 1949 utan a
tanacsrendszerbe integraldédott, majd 1971-t6l 1984-es megsziintetéséig egyre sulytalanabba valt.
®69. § (1) A megyei 6nkormanyzat, teriileti 6Snkormanyzat, koteles ellatni azokat a térvényben eléirt
feladatokat, amelyek megoldasara telepulési 6nkormanyzat nem kotelezhetd.



onkorméanyzatoknak csak marginalis szerepkor jutott. A torvény a megyei
onkormanyzatok helyett a megyei terlletfejlesztési tanacsoknak adott kulcsszerepet
a terlletfejlesztési régidkban. Az EurOpai Unid orszagaiban nem jellemzd a
k6zépszintl terlletfejlesztési igazgatas ilyen tipusi megosztasa, altalaban a
kozépszinti  onkormanyzatok rendelkeznek erés hataskorrel a terlletfejlesztés
teriiletén.®

A kozépszintl terlletei 6nkormanyzat megyei helyett regiondlis szinten torténé
megszervezése a kilencvenes évek masodik felétél a magyar O6nkormanyzati
rendszer fejlesztésének kdzponti kérdésévé valt. Az Eurdpai Unidhoz torténd
csatalakozas kozeledésével dontést kellett hozni a kilonb6zé besorolasu tervezeési
és statisztikai terlleti egységetek (NUTS) kialakitasardl. A k6zdsségi strukturalis
alapok tadmogatasara a NUTS2 szintG terlleti egységek jogosultak, ez a
kozigazgatasi meéret azonban hidnyzott a magyar struktarabdl. A megfeleld
lakossagszammal rendelkezé réegiok — megyehatarokhoz illeszkedd — kialakitasa
megtortént, de jovébeli szerepik és a megyei dnkormanyzatokhoz vald viszonyuk
tisztazatlan maradt.

Az Eurdpai Uniéban nem altalanos eljaras, hogy a NUTS rendszer
alkalmazasa miatt U] regionalis 6nkormanyzati modellt vezettek volna be a
tagallamok. Ezzel ellenkezéleg: A NUTS2 szintd régiok jellemzden ott rendelkeznek
politikai hatalommal, ahol a mar meglevé kdzépszinti onkormanyzati egységek
lakossagszama lehetdvé tette ebbe a kategériaba torténd besorolasukat’, ahogy ezt
Spanyolorszag, Olaszorszag, vagy Ausztria példajan lathatjuk. Ugyanakkor
Lengyelorszagban az Onkormanyzatisaggal rendelkezé vajdasagok 1998-as
atszervezésekor a NUTS rendszer kdvetelményeit figyelembe véve alakitottak ki a
korabbi 49 helyett 16 vajdasagot. A tagallamok toébbsége jellemzéen az alacsonyabb
lakossagszamu NUTSS3 szint( terlleti kozigazgatasi egységeinek csoportjakent
hatarozta meg NUTS 2 régioit.

Magyarorszagon korabban két esetben is rovid epizddszerephez jutott a
regionalista megkozelités. Mar a masodik vilaghdborut koveté években
megfogalmazodott meg az orszag 7 kozigazgatasi régidra vald felosztasanak
gondolata (Walter, 2004: 215.). A rendszervaltast kovetbéen a koztarsasagi
megbizottak intézményéhez kapcsolédéan kialakitottak® a koztarsasagi megbizottak
muikodési tertletét meghatarozé régiokat.

A hét tervezési-statisztikai régid kialakitasardl az 1999. évi XCII. térvény
rendelkezett, ami tulajdonképpen a teriiletfejlesztésrdl sz6l6 torvény® modositasa. Az
1996-0s jogszabaly a regiondlis tertletfejlesztési tanacsok kialakitasaban bizonyos
fokl szabadsagot biztositott az dnkéntes szervezédéseknek, ez azonban nem felelt
meg teljes mértekben az EU kdvetelményeinek. Az 1999-es modositaskor kotelezd
erével létrehoztak a régiokat, valamint atalakitottak a regionalis fejlesztési tanacsok
tagsagat is, ndvelve a kormanyzati befolyast a testiletekben.

A megye — régié dilemma kormanyzati megitélése az 1998-as elsé, illetve a
2005-6s masodik Orszagos Teriletfejlesztési Koncepcié™ kozott bekdvetkezd
szemléletvaltasban is tetten érheté. Az 1998-as koncepcid a terlletfejlesztés

® példaul Csehorszag, Esztorszag, Franciaorszag, Szlovakia, Hollandia, irorszag, Olaszorszag, és
Roménia esetében

'NUTS 2 szint: 800ezer és 3 millié lakos kozott

®66/1990 (VIII. 14.) OGY hatarozat

91996. évi XXI. térvény

10 335/1998 (111.20.) OGY hatarozat, valamint a 97/2005 (X11.25.) OGY hatarozat



intézményrendszerében még a megyei szint kiépitésére helyezte a hangsulyt, mig
2005-0s koncepcidé mar a regionalis szerkezet megerdsitését szorgalmazta.

Nemcsak kormanyzati ciklusok kozott, de akar egy cikluson belll is lathatunk
példat a kozépszinti o6nkormanyzattal kapcsolatos elképzelések valtozasara. A
régiéra iranyuld nagyobb figyelmet tukrozi a kozigazgatas-fejlesztés kétéves
feladatterverdl szo6l6 1052/1999 (V.21.) kormanyhatarozat, amelyben a kormany altal
kitGzott célok kozott a régiok megerésitése, politikai hatalommal és erésebb
kompetenciakkal térténé felruhdzasa szerepelt. Gyakorlati Iépések azonban nem
torténtek, és a két évvel késdbbi, a 2001-2002 idészak feladatait meghatarozé
kormanyhatarozat'* mar nem emliti a valasztott &nkormanyzati testiilettel rendelkezd
régiok tervét.

A leglatvanyosabb kisérlet a regiondlis szint megerésitésére a masodik
Gyurcsany kormany idején tortént. Az Uj Egyensily 2006—-2008 program célja az
olcsébb és hatékonyabb allam megteremtése volt, és jelentds strukturalis
valtoztatasokat tervezett az o©Onkorményzati szféraban is. A vélasztott
onkormanyzattal rendelkezé6 régi0 bevezetését, valamint a megyei szint
megszintetését tartalmazé javaslat elfogadasa esetén még a ciklus vége elétt
megtartottak volna az elsé regionalis 6nkormanyzati valasztast is.

A 2006-0s kormanyprogramban megfogalmazott onkorméanyzati
reformjavaslatokat az Onkormanyzati torvény moédositasarél szolé T/240. szamu
torvényjavaslat tartalmazta. Miutdn nem sikertlt az elfogaddshoz szikséges
kétharmados tdmogatast megszerezni az orszaggyullésben, a kormanyzat a feles
torvényi szabalyozas ala tartoz6 intézkedésekkel probalta elésegiteni a
regionalizacié folyamatat. Ennek keretében megtortént a kozigazgatasi hivatalok
regionalis szintre szervezése is, ezt az intézkedést azonban az alkotmanybirésag
késébb alkotmanyellenesnek talalta és megsemmisitette™?.

A regionalizacio folyamata a kormany elvarasaihoz képest lassan haladt. Az
Onkormanyzati és Terlletfejlesztési Minisztérium 2007 tavaszan nyilvanossagra
hozott vitaanyagaban atmeneti, kompromisszumos megoldasként az an.
nagymegyes koncepcio is megjelent, amely a fokozatos atmenet biztositasara 10-12
nagymegye kialakitaséat javasolta.

Az elmult két évtized meddd vitdja, a megyére, illetve a régiokra épuld
koncepciok valtakozasa mindenképpen hatékonysagrombol6 hatasu volt. Erveket és
ellenérveket mindkét médozat esetén fel lehet sorakoztatni, az azonban egyértelm,
hogy két kozépszinti intézményrendszer fenntartasa az  eréforrasok
szétforgacsoldédasahoz vezet.

Varosok: vonzaskorzetek és keriletek

A varosok kapcsan az onkormanyzati rendszer gyengeségét elsdsorban a févaros
dualis iranyitasi rendszere, a megyei jogu varosok megyetél valdé szétvalasztasa,
valamint a véaroskornyéki vonzaskorzetek specidlis helyzetének figyelmen Kkivil
hagyéasa testesiti meg. Ugy gondolom azonban, hogy magyarorszagi varoshalozat
fejlédési palyaja is boviti a problémak korét.

A varossa nyilvanitas elmult két évtizedes hazai gyakorlata, és ennek
kovetkeztében a varosszerkezet alakuldsa szintén a tulhajtott liberalizmus jegyeit
viseli magan. A varosok szama 1990 o6ta megduplazédott, ma 328 telepulés

11057/2001 (VI.21) Korm. hatarozat
12.131/2008. (XI1.3.) AB hatarozat



rendelkezik varosi cimmel. Ebbdl az adatbél 6nmagédban arra kdvetkeztethetnénk,
hogy a felgyorsult urbanizaciés folyamatok eredménye, azonban egészen mas kép
fogad minket, ha a varosok jellemzéit kézelebbrél megvizsgaljuk. Az 1990 6ta varosi
rangra emelkedett 164 telepilés kozil 88 lakossagszama nem éri el az 5000 fét,
ebbdl 6 esetben még a 2000 fét sem. Ugyanakkor a kordbban varossa nyilvanitott
telepllések donté tobbségének (153) lakossagszama haladja meg az 5000 fés
hatart™® (KSH, 2009).

Az alacsony népességu varosok esetében gyakran sem a kozszolgaltatasok,
sem a telepilés szerkezete nem kildénb6zik a hasonld népességui kozsegekétdl. A
kbzségek és varosok kozott a kdznapi gondolkodasban telepllésmeéret és funkcio
tekintetében is kilénbség van, ezt azonban a térvényi keret nem tdmasztja ala. A
torvény csak nagyon altalanosan megfogalmazott feltételrendszert tamaszt a varossa
nyilvanitasat kérelmezd telepulésekkel szemben, a jeldlteknek nem kell mérhetd
kritériumoknak megfelelni sem lakossagszam, sem infrastruktara, sem feladatellatas,
sem gazdasagi teljesitmény szempontjabdl. Megjegyzenddé, hogy a
kovetelményekkel ilyen szempontbol egyensulyban allnak a kdvetkezmények is:
vagyis a varosi rang elnyerése elsésorban szimbolikus erejd, nem jar eltérd feladat-
és hataskorokkel.

A nagyvarosok esetében mas tipusi anomadlidkkal talaljuk szemben
magunkat. Rendezetlen a varosok és agglomeracidjuk viszonya, a megyei jogu
varosok és a megye kapcsolata, tovabba a févaros és keruleteinek egyuttmikodése
sem bizonyult hatékonynak.

Magyarorszagon a varosok és vonzaskorzetik kozos igazgatasanak,
egyuttmidkodéséenek gondolataval, mar a 20. szazad eleje oOta foglalkoztak, de
korabbrdl is talalhatunk ilyen jellegi egyuttmiikddésre példakat, példaul Fiume az
1800-as évek végén harom kérnyezd telepilés igazgatasat is ellatta.

Jogszabalyi keretek kozott az 1971-es harmadik tanacstorvény hozta létre a
varoskornyéki tanacs intézményi formajat, egyben megszintette a varos
folérendeltségét és az egyuttm(ikbdésben részt vevd kdzseég és varos kolcsonos
viszonyat hatarozza meg. A gyakorlatban azonban a kozségek szerepe marginalis és
alarendelt maradt. Mind a varos, mind a vonzaskorzetébe tartozd kdzségek
finanszirozasa a megyetdl fuggott, jellemzden a varos Iényegesen nagyobb aranyu
tamogatast kapott. A kdzség csekély pénziigyi hozzajaruldsaval ardnyosan keveés
beleszolast kapott a kozos Ugyekbe, minden kdzségi fejlesztést varosi jotétemenynek
tekintettek. (Somlyédyné, 2003: 52-53.)

1984-ben a jarasok megszlinésével egy idében megtortént a varoskornyeki
beosztas egész orszagra kiterjedé adminisztrativ bevezetése: A korabbi 83 jaras és
61 varoskornyék alkotta rendszer kivaltasara 105 varoskornyék'* és 34 nagykdzség
kornyék jott létre. A rendszervaltast kovetéen a varoskornyéki igazgatasi rendszer
megszdnt.

Az () bnkormanyzati torvény a févaros és a megyei jogu varosok esetében
sem hozott létre racionalis strukturakat.

A megyei jogu varosok megyétél kulondllé statuszt kaptak, annak ellenére,
hogy a 23 érintett telepiilés koziil 18'° egyben megyeszékhelyként is funkcional. A
megyeszékhelynek nem kell eleget tennie terlleti ellatasi kotelezettségnek a megye
vonatkozasaban. A megyei jogu varosok jogallasa koérul azt kovetden erésodtek fel a
vitak, hogy a megyék felemas megerdsitése a masodik kormanyzati ciklusban

13 Az els6 5000 lakos alatti telepiilések (Tokaj és Vasvar) varossa nyilvanitasara 1986-ban keriilt sor
!4 12 nagykozség varossa nyilvanitas mellett
!° pest megye esetében Budapest a megyeszékhely
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megkezdédott. A megyék és a megyei jogu varosok miikddésében pazarld
parhuzamossagok alakultak ki. A megyek feladat- és hataskoroket vettek at a megyei
jogu varosoktél, ugyanakkor sajat bevétellel nem rendelkeztek.

Budapest ©6nkormanyzati rendszere kétszintid, mind a févaros, mind a
kerlletek erés jogositvanyokkal rendelkeznek, és a feladat-és hataskorok
onkormanyzati torvényben torténé lehatarolasa sem szolgalja a varos hatékony
muikodését. A kerlletek dnallé helyi 6nkormanyzathoz valé joganak érvényesilését
szilkségszerien korlatozza a févaros dnkormanyzatisaga és mikodése, de ebben az
esetben sem beszélhetiink egyértelmd hierarchikus viszonyrdl. A dudlis struktdra
mukoddésképtelen voltat jellemzi az utobbi években a parkolas, illetve az utak
kezelése kapcsan kialakult helyzet: a kozosségi kozlekedés altal hasznalt utak
févarosi, a tobbi keruleti feladat- és hataskorbe tartozik. A févarosi polgarok szamara
nehezen kovetheté, milyen Ugyek tartoznak a kerlleti, és milyenek a févarosi
onkormanyzathoz.

A varosok vonzaskorzetére vonatkoz6 speciadlis szabalyok hidnya hamar
megmutatkozott, de az altalanos célok rendszeresen ismétlédé meghatarozasan tal
konkrét lépések, vagy intézkedési tervek nem késziltek annak ellenére, hogy az
onkormanyzati térvényben megfogalmazott differencialt hataskor-telepités lehetévé
tenné akar a varosok vonzaskornyékének kezelését is.

Az 1996-os terlletfejlesztési torvény alapfogalomként szerepeltette a
varoskornyék fogalméat'®, de funkcionalis tartalmat nem kapcsolt hozza. A 2005-6s
masodik Orszagos Teruletfejlesztési Koncepciot kozéptavu fejlesztési céljai kdzott a
versenyképes budapesti metropolisz térség, és a varoshélozat fejlesztése is
szerepelt.

A mésodik Gyurcsany kormany a megyei 6nkormanyzatokhoz hasonléan a
onkormanyzati torvénybdl kiemelve kivantak kalon térvényben Gjraszabalyozni: ez
elsésorban a keriletek dnallosaganak csokkentéseét jelentette volna.

A nemzetkdzi gyakorlatban tdbb példat is taladlhatunk ra, hogy a nagyvarosi
agglomeraciok (Franciaorszag, Portugalia), valamint a févarosok igazgatasarél (Cseh
Koztarsasag, Lengyelorszag, Szlovakia) 6nallé jogszabaly rendelkezik. Kiléndsen
ervényes ez a szovetségi (Ausztria, Németorszag), illetve regionalizalt
(Spanyolorszag) allamokban, ahol a févaros altaldban 6nall6é tartomanyt, illetve régiot
alkot. A févarosok esetében altalaban kétszintl énkormanyzati struktirak mikodnek
Eurépaban, ezen belll taldlhatunk példdkat erés kerileti rendszerrel miikodé és
centralizalt modellekre is.

Feladat- és hataskorok: allam vagy dnkormanyzat?

A demokratikus 6nkormanyzati rendszerek egy fontos alapelve, hogy minden
allampolgar meghatarozott 6nkormanyzati kdzszolgaltatasban részesuljon,
flggetlentl attél, hogy hol él, milyen telepllésen. A hatékony, eredményes és
gazdasagos kozfeladat-ellatas dontéen nem az dnkormanyzati egységek szamatol
flgg, hanem a kormanyzati szintek kdzo6tti megosztasatol, a feladatellatas szervezeti
kereteitél. Mint azt az eddigiekbdl lathattuk, a magyar ©6nkormanyzati modell
mikodéképességének kulcsa az, hogy sikeril-e a feladat- és hataskordket oly
modon meghatarozni és elosztani a rendszer szerepléi kozott, hogy a helyi
onkormanyzatok autonOmiaja ne Uresedjen ki teljesen, ugyanakkor a megfeleld

181996. évi XXI. torvény 5. § (g)
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szintvonall, egyenletes és gazdasagos feladatellatas is biztositva legyen. Ez
nemcsak az o©nkormanyzatok differencialt feladattelepitését, de az allami
szerepvallalas Ujragondolasat is felételezi.

Az oOnkormanyzat egyfelél a muakodésik alkotmanyos és torvényi keretét
meghatérozoé allam, méasfelél a helyi politikai vezetdket valaszté polgarok dontése és
akarata nyoman jon létre. A kettés legitimacioja kettés feladattal is parosul: az allami
kozpénzek hatékony felhasznaldsa mellett a kozszolgaltatasok kiszdmithatdé és
egyenletes szinvonalon torténd biztositasa minden allampolgar szamara.

Az dllam és onkormanyzati igazgatas erés oOsszefon6dasa a magyar
onkormanyzati rendszer egyik alapvetd sajatossaga. Az dnkormanyzatok igazgatasi
tevékenysége az A&llam igazgatasi tevékenységének részét képezi, vagyis az
onkormanyzat ,az allami kézigazgatas sajatos alakja” (Magyary, 1942: 113).

Az alkotmany 43. § (1) pontja az 6nkormanyzatok jogainak egyenlésége
mellett kimondja, hogy kotelességeik eltéréek lehetnek. Az 6nkormanyzati térvény
kilon targyalja a telepilési dnkormanyzatok, a megyei jogu varosok, valamint a
megyei  Onkormanyzatok feladat- és hataskoreit. Minden esetben —
keretszabalyozastél elvarhatd modon — a feladatok egy altalanos jegyzékét
hatarozza meg. A 8. 8 (2) bekezdése alapjan az Oonkormanyzat maga dént a
lakossagi igények illetve anyagi teljesitéképessége alapjan arrél, mely feladatot
milyen mértékben és maodon lat el, azonban a kévetkezd pont lehetéve teszi, hogy
torvény kotelezzen dnkormanyzatokat bizonyos feladatok ellatasara. A torvény 6. §
(1) b) pontja lehetévé tenné a differencialt hataskor-telepitést is.

A masik feladatkijelolési forrast az &gazati torvények jelentik, amelyek
meghatarozzak, hogy egyes ellatasi terileteken (oktatas, egészsegugy, szocialis
ellatas) milyen kovetelményeknek kell megfelelnie az 6nkormanyzatoknak. Ezek a
jogszabalyok jellemzéen lakossagszamhoz rendelve hataroztak meg a feladatokat,
de nem vették figyelembe a telepilések gazdaséagi teljesitdképességét. Jelenleg
koézel 300 torveny 4500 képviselbtestileti feladat- €s hataskort nevesit, a jegyzék
altal gyakorolt allamigazgatasi hataskdrok szama tobb mint 4000.

Az allam és oOnkormanyzat kozti munkamegosztas magyar modellje a
széleskor(i decentraliziciéra épul. Az 6nkormanyzati rendszer konfliktus konténer
jellegének kiemelése (Agh, 2005) ravilagit, hogy a széles kor(i decentralizacionak
van egy kevésbé nemes, kevésbé a helyi kdozosségek onallosagat tiszteletben
tartasarél szolo olvasata is. Az allam nem egyszerlen feladat-és hataskoroket
decentralizalt, hanem az agazati atalakitasokhoz kapcsol6dé leépitésekkel és
megszoritdsokkal  szikségszerlen  egyutt jar6  konfliktusokat is az
onkorméanyzatokhoz telepitette.

A jegyz6khoz letelepitett allamigazgatasi hataskorok széles skalaja nem tette
lehetdve kisteleplléseken a hatékony és szakszerl Ugyintézést. Sem a kis Iétszamu
hivatal, és sokszor a jegyzd sem rendelkezett kell6 szaktudassal minden
hatdskorébe utalt feladat ellatasdhoz. A polgarok szamara ugyanakkor a jegyz6i
hivatal és az onkormanyzat nem valt ketté, a jegyz6i hataskorbe tartozoé Ugyek
megoldasat szintén a polgarmestertdl vartak.

Hasonléan az o©nkormanyzati feladat-és hataskorok éatgondolasahoz és
Ujraszabalyozasahoz, ami folyamatos eleme volt a kormanyok feladatterveinek, az
allami szerepvallalas Ujragondolasanak sziksegszerisége is mar a 90-es évek
kozepétdl visszatérd témava valt.

Az 1100/1996 (X.2.) kormanyhatarozat a terileti allamigazgatasi szervek
szdménak csokkenetésének, illetve kbzigazgatasi hivatalok ala rendelésének tervét
fogalmazta meg. Az dnkormanyzati és jegyz6i hataskorok szamanak novekedésével
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parhuzamosan ugyanis az egyes szakigazgatasi dekoncentralt allami szervek szama
is drasztikusan emelkedett. Az 1999-2000 évekre sz0l6 kormanyzati feladattervekben
az Aallamigazgatasi feladatok kdrzetkbzpontokba telepitésének lehetéségét is
vizsgaltak. Az Uj Egyensuly program 2006-2008 jelentds strukturalis valtoztatasokat
tervezett a dekoncentralt szervek terén is, amelyek regionalis szintre torténd
atszervezése megkezdddott, de nem fejez6détt be. A folyamat tdbb szempontbol
atgondolatlannak és a ko6zigazgatasi hivatalok regionalis szintre telepitésének
esetében az alkotmanybirésag hatarozata alapjan alkotmanyellenesnek bizonyult.
Szintén a masodik Gyurcsdny kormany tervei kozott szerepelt, hogy 1000 6 alatti
telepllések ©Onalldo  onkormanyzati hivatalanak megszintetése, illetve a
korjegyzéséghez csatlakozas kotelezévé tétele, a jegyz6éi feladatok egy részének
kistérségi kozpontba torténd integralasa, valamint egységes kormanyzati
Ugyfélszolgalatok létrehozasa az okmanyirodak bazisan.

A sikertelenség okai

A magyar kozigazgatasi rendszer, és ehhez kapcsolédéan az ©6nkormanyzati
rendszer Kkorszer(sitésének, valamint a hatékonysag novelésének igénye a
rendszervaltas 6ta minden kormanyzati ciklusban napirendre kerilt, mégse sikertlt
szamottevd elérelépést elérni ezen a tertleten. Mielétt ratérnénk a jelenlegi kormany
onkormanyzati reformjanak terveire és mar lathatd iranyaira, érdemes 6sszegezni,
miért buktak el az elmult hisz év reformkisérletei.

A sikertelenség egyik oka, hogy a reformelképzelések megvaldsitasahoz
hianyzott a szikséges (kétharmados) politikai tAmogatas, ami a rendszer alapvetd
elemeinek modositasat lehetéve tette volna. Ezért a kormanyzati akaratot jellemzéen
a rendszer muikodését befolyasold, de csupan egyszer(i tdbbségi dontést igényld
agazati jogszabalyokon keresztil probaltak a gyakorlatba atiltetni. Ez a modszer, bar
sokszor nem érte el a megceélzott eredményt, jelentdés véaltozasokat hozhatott volna
az onkormanyzatok életébe. Példaul a differencialt hataskor telepitéshez nincs
feltétlentul szikség kétharmados tamogatasra, a dontések nagy része feles
torvénnyel meghozhat6. Tovabbgondolva, a tulburjanzé feladatrendszer és az
alulfinanszirozas problémdjat aligha tudnd 6énmagaban megoldani az énkormanyzati
torvény moédositasa. Az intézkedések az egyes problémateruleteken dnallo irdnyokat
vettek, ami a céljukkal ellentétesen negativ hatassal volt a rendszer miikodésére.

Szintén szerepet jatszott a kudarcokban, hogy az atfogé reformok
meghirdetését kovetden kidolgozott feladattervek nagy része csak egyes
részterlletekre koncentralt, nem alkalmazott komplex megkozelitést. Tébb tucat
kormanyhatarozat sziletett a kdzigazgatas atalakitasanak feladatairél, de kodzuluk
csak néhany probalt egyszerre tobb problémat is orvosolni. A problémak
beazonositasa minden esetben megtortént, de a feladatok meghatarozasakor a rovid
tavl szempontokat a hosszu tavuak elé helyezve az ad hoc felmertld problémakra
kerestek gyors megoldasokat. A komplex stratégiai tervezés hianya, valamint az
agazati-szervezeti érdekérvényesités ereje hattérbe szoritottak a kormanyzatok
eredeti szandékat, a meg nem valésult feladatokat pedig tovabbgorgették Gjabb
kormanyhatarozatokba. Goérdilé tervezés helyett a feladatok gérgetése tortént meg,
a Vvégrehajtds Uteme nem tudott Iépést tartani a problémak sokasodaséaval.
(Szazadveg, 2006)

A magyar belpolitikdnak, a partok egymashoz val6 bizalmatlan viszonyanak
szintén nem volt pozitiv hozadéka az dnkormanyzati szféraban. Az énkormanyzati
reform témaja minden ciklusban péartpolitikai kérdéssé valt, ami nagymeértékben
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akadalyozta barmilyen reformprogram érdemi megvitatdsat, vagy esetleges
elfogadasat. A tanulmanybdl jol nyomon kévethetd, hogy a kulonb6zé szinezetl és
ciklusra Ujra megjelentek a kormanyzati feladattervekben. Ugyanakkor a
korményvaltast kovetéen az ellenzékbe szoruld partok méar egyaltaldan nem mutattak
egyuttmdkodési hajlandésagot még olyan kérdésekben sem, amelyeket kormanyon
tamogattak.

A napi politikai vitakon tul a partok kdzéptava stratégiaja is szerepet jatszott a
kompromisszum készség hianyaban. A partok ©6nkormanyzati reformhoz val6
viszonyat nem csak a kozponti végrehajtdé hatalom birtoklasa vagy elvesztése
befolyasolta, hanem az 6nkormanyzati szféraban uralkodé hatalmi viszonyok is. Ha a
kormanypartok 6nkormanyzati poziciéi gyengék voltak'’, szinte lehetetlenné valt
barmilyen racionalizalast gy meghirdetni, hogy az ne valtson ki heves tiltakozést az
ellenzéki partokbol. A folyamatos politikai szembenallas és a teljes bizalmatlansag
légkorében lehetetlenné valt az elérelépés.

Onkormanyzati reform 2011

A 2010-es orszaggylilési valasztasokat kovetéen lehetéség nyilt az dnkorméanyzati
rendszer atfogoé reformjara, amelyhez tobb tényezé egyuttallasa volt sziikséges.

Alapveté fontossagu, hogy a valasztasokon gyéztes Fidesz-KDNP szovetség
kétharmados tobbséggel rendelkezik a torvényhozasban, igy — az egyebkent
kivanatos tobbparti konszenzus nélkul is — megvaldsithatja elképzeléseit. A
kormanypartok valtoztatasi szandéka mellett Kkilsé kényszerité erék is
halaszthatatlanna tették az atalakitast. A gazdasagi vilagvalsagot kovetéen egyre
surgetébbé valt a pazarl6 nagy ellatérendszerek (oktatds, egészsegugy)
modernizacidja, az allami szerepvéllalds megujitasa.

Kdzjogi értelemben a reformfolyamat elsé jelentés lépése az U] Alaptdrvény
megalkotasa volt, amelyhez kapcsolddodan jelenleg folyik a sarkalatos (kétharmados)
torvények kidolgozasa, tbbbek k6zott a helyi 6nkormanyzat vonatkozasaban is.

A Belligyminisztérium 2011. nyar elején nyilvdnossagra hozta a helyi
onkormanyzatokrdl szolé koncepciojat, oktoberben nyilvanos vitara bocsatotta
honlapjan a torvény tervezetét, végul oktober végén a kormany &ltal tamogatott
torvényjavaslatot benyujtotta az orszaggylilés elé'®. Az &nkorméanyzati rendszer
tervezett reformja folyamatosan a figyelem kdzéppontjaban allt, érdekképviseletek,
politikusok és szakérték egyarant részt vettek a jogszabaly tervezet kapcsan
kibontakozo vitdkban.

Az o©Onkormanyzati rendszer atalakitasara iranyuld reformok meghatarozo
eleme a feladat- és hataskorok csokkentése, racionalizalasa. Ez a folyamat, melynek
célla az allam terlleti igazgatdshoz kapcsolédd tevékenysegeinek és
szolgaltatasainak egységes megszervezése, mar a megyei kormanyhivatalok
kialakitasaval megkezdédétt. A kormanyhivatalok nemcsak a korabbi dekoncentralt
szervek feladat-és hataskoreit veszik &t, hanem a jegyz6khoz delegélt
allamigazgatasi jogkorok jelentds részét is, valamint olyan kodzszolgaltatasokat,
amelyek eddig a helyi 6nkormanyzatok feladati kozé tartoztak. Ami az allam feladata,
azt az allam végezze elv jelentésen csokkenti mind az 6énkormanyzatok, mind a
jegyzék feladat- és hataskdreit. A kormanyhivatali rendszer pedig 2013-t6l varhatéan
kiegészul a jarasi kormanyhivatalokkal is. A kormanyhivatalok a szakigazgatasi

17'206-2010 kozott példaul
'8 T/4864. szamU torvényjavaslat a helyi 6nkormanyzatokrol
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feladatok széles spektruma mellett az 6nkormanyzatok torvényességi fellgyeletét is
ellatigak majd, léenyegesen erbésebb hataskorrel, mint ahogy amivel koradbban a
kozigazgatasi hivatalok rendelkeztek ezen a tertleten.

Az 6nkormanyzati feladat- és hataskorok atszervezésének sokat vitatott eleme
a kozoktatas tgye. A kdzoktatasi torvényjavaslat allami feladatként hatarozza meg és
a megyei kormanyhivatalok hataskorébe utalja az oktatas szervezését. Ugyanakkor
lehetéséget biztosit arra, hogy a 2000 fénél tobb lakossal rendelkezé telepilések
atvallaljak a feladat ellatasat.

Az oOnkormanyzati térvény tervezete megkllonboztet kotelezd és oOnként
vallalhaté 6nkormanyzati feladatokat. Kimondja a telepllések gazdasagi
teljesitbképesseégének és  lakossdgszamanak figyelembevételével  torténd
differencialt feladattelepités koévetelményét. Ennek az eléremutatdé kdvetelménynek
azonban rogton ellentmond ugyanebben a tervezetben az 6néllé hivatal
felallitasanak, valamint a kodzoktatasi torvény tervezetében az iskolafenntartas
atvallalasdnak 2000 fés lakossdgszamhoz torténd kotése, a gazdasagi
teljesitbképesség vizsgalata nélkil. Az 6nallé hivatal létrehozasahoz szikséges
lakossagszamot egyébként a korabbi tervezet még 3000 fében javasolta
meghatarozni, a valtozasban vélhetéen a feltételrendszerek egységesitésének
igénye is szerepet jatszott.

A torvényjavaslat differencialtan fogalmazza meg a kozségek, jarasszékhely
varosok, varosok, valamint megyei varosok (korabbi megyeszékhely, illetve megyei
jogu varosok) feladatait a kozszolgaltatasok biztositasa terén. Mig a kozségek a helyi
lakossag ellatasara kotelesek, a jarasszékhely varosok, a varosok és a megyei
varosok esetében vilagosan megjelenik a vonzaskorzetre vonatkozo ellatasi
kotelezettség is. Lathatd, hogy a felsorolas mar a jové év soran kialakitasra kertld
jarasokkal is szamol, amelyek az allami feladatok ellatdsaban vesz majd részt
kdzigazgatasi — de nem dnkormanyzati — tertleti egységként.

A varosi cim rangjanak visszaallitasara a tervezet szigorita a varossa
nyilvanitads feltételeit. Az 5000 fés minimum lakossagszam meghatarozasa
megallithatjia a tényleges varosi funkcioval nem rendelkezé kozségek varossa
nyilvanitasanak gyakorlatat, azonban kérdéses, hogy az 5000 lakosnal kevesebbel
rendelkez6 97 varos hogyan tud majd eleget tenni kotelezd feladatainak a
megvaltozott elvardsok kdzepette.
megyeszékhelyek, illetve megyei jogu varosok megkllonboztetett cimét elvonna, a
megyétél vald fliggetlenségik a jovében megszinik és a megyei szintl kdzfeladat
ellatas kozpontjaiva valnak.

A kormany egyértelmien a megye javara dontott a terileti Gnkormanyzati szint
meghatérozasakor. A megye Ujragondolt szerepével kapcsolatban azonban
szlkszavian fogalmaz az O©nkormanyzati toérvény tervezete. Egyedul a
terlletfejlesztés teriletét emeli ki és nevesiti a megyei dnkormanyzatok feladatai
koézul. Ez mindenképpen valtozast jelent a korabbiakhoz képest, hiszen 1994 ota
éppen ez volt az a tertlet, amelybe a megyei 6nkormanyzatok kevés beleszolasi
lehetéséget kaptak. A megyei Onkormanyzatok tovabbi feladatait és forrasait
varhatéan a megyekrél szold, késébb elfogadasra kerllé jogszabaly tartalmazza
majd. A teriletfejlesztés megyei szintre torténd atcsoportositasa egyben a régioknak
a legerésebb kompetenciajuktol valé megfosztasat jelenti, vagyis varhatéan a
regionalis szint a jovében egyszer(i tervezesi-statisztikai egységkeént funkcional majd.
Mindez, mint azt mas tagallamok gyakorlata is példazza, nem eredményezi az unios
forrAsok elveszitését, hiszen a megyei szinten kidolgozott fejlesztési tervek
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koordinaciéjaval a jovében is elkészilhetnek a forrasok palyazdsahoz sziikséges
regionalis operativ tervek.

A févaros és kerlleteinek szabalyozasa terén latszélag nem sikerdlt attorést
elérni. A 2009-ben nyilvanossagra kerult, Tarlés Istvan nevével fémjelzett févarosi
reformelképzelések elsésorban a kerlletek gyengitésének és Ujraszervezésének
kulonb6zé  forgatokonyveit  tartalmaztak. A beligyminisztérium  tavaszi
koncepcidjaban ezek az elképzelések még szerepeltek, és a févarosra jellemzé
mukodésképtelen dualitAas megoldasa a keriletek hatalmi pozicidinak relativ
gyengitésével redlis alternativanak tlnhetett. A radikélis reform helyett a nyar végére
vilagossa valt, hogy a keriletek érdekérvényesitdé ereje nemcsak az 6sszevonasukat
képes megakadalyozni, de jelenlegi befolyasuk nbvelését is elérhetik.

A févaros és kerlleteinek helyzetével kapcsolatban az 6nkormanyzati torvény
tervezete szamos kérdésre nem tér ki, ugyanakkor a févaros és a keriletek
feladatainak kétharmados jogszabalyban torténd rogzitését tovabbviszi. Ez a
megoldas a korabbiakban nem szolgélta a févaros hatékony mikodését, ugyanakkor
a feladat és hataskérok racionalisabb megosztdsanak magasabb szintl
jogszabalyban torténd lefektetése ndvelheti a rendszer stabilitasat, ha ez a felosztas
a racionalitas talajan all. A hattérben zajl6 targyalasok eredményeképpen az oktéber
kézepén nyilvanossagra kerult, illetve az orszaggytilés elé benyuijtott tervezet k6zott
tartalmi elemek is valtoztak a févarosi és Kkeruleti feladat- és hataskorok
felosztdsaban. Az elsd valtozat szerint a févaros a parkolas-gazdalkodas
keretrendszerének meghatarozasaért, mig a kertletek a parkolok tzemeltetésért
feleltek volna. Az orszaggylilés elé beterjesztett javaslatban Uj elemként jelent meg
.a févaros kormanyrendeletben meghatarozott tertletén (belvaros) a parkolas
feltételrendszerének kialakitasa és mukodtetése™®. Ez mindenképpen a févarost
erdsiti a belvarosi keruletek ellenében, ugyanakkor 0j fogalmat vezet be (belvaros),
amelynek konkrét tartalma egyelére nem ismert. Szintén a targyalasok
eredmeényeként értékelhetjuk a févarosi utak fenntartasaval kapcsolatos
rendelkezések pontositasat, életszerlibbé tételét. Nyitott kérdés tovabbra is a
févarosi kozgydlés jovébeli osszetétele. A nyari nyilatkozatok és sajtéhirek alapjan
val6észinl, hogy a kertleti polgarmester erés képviselethez jutnak majd a testiletben.

Erdemes nyomon koévetni a tarsulasokkal kapcsolatos allaspont valtozasat is.
A kotelez6 tarsulas jogszabdlyi lehetéségének megteremtése kozel hlsz éves igény
a magyar oOnkormanyzati rendszer kapcsan. Az aprilisi  Alaptorvény
onkormanyzatokra vonatkoz6 szabalyozasa meg is teremtette ennek eléfeltételét®.
Mind az o©nkormanyzati torvéenyrél szolé koncepcibban, mind az oktoberi
torvénytervezetben szerepelt a kotelezd tarsuldsokra vonatkoz6 részletesebb
keretszabalyozas terve. Az orszaggytllés altal megtargyalandd végleges javaslat
azonban mar csak az 6nkéntes tarsulas altalanos szabalyozasat tartalmazza. Mindez
nem jelenti feltétlendl, hogy a kormanyzat elvetette volna a koételezé tarsulas
eszkbzének alkalmazasat. A tarsulasokat jelenleg is tobb torvény egylttesen
szabalyozza, igy az Alkotmany és az o©nkormanyzati térvény mellett, a helyi
Onkormanyzatok tarsulasairél és egyuttmikodésérdl szol6 1997. évi CXXXV. térvény,
valamint a telepulési 6nkormanyzatok tébbcélu kistérsegi tarsulasarol szolo 2004. évi
CVII. toérvény. Az () Alaptorvény vonatkozé rendelkezése lehetévé teszi, hogy az
onkormanyzati tarsulasi formak részletesebb szabalyozasara kesébb, onallo térvény
keretében torténjen meg.

19 T/4864 torvényjavaslat 22. § (4) j) pontja
20 (34. cikk (2) Torvény elrendelheti a helyi 6nkormanyzat kotelezd feladatanak tarsulasban torténd
ellatasat.
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Az év soran nyilvanossagra kertlé harom dokumentum (koncepcio, oktéberi
torvénytervezet, orszaggyllés elé benyujtott térvényjavaslat) valtozasaibol jol lathatd,
hogy még a kétharmados tobbség birtokdban sem kdnnyl egy ilyen szerteagazo,
sokféle érdeket €s agazatot érintd atalakitast véghezvinni.

Az Uj 6nkorményzati torvény tervezetének formaléddsaban komoly szerepe
van a helyi és orszagos politikai elit szorosan dsszefonédasanak Magyarorszagon. A
korményparti frakciészovetség tagjainak jelentés része Onkormanyzati poziciot is
betolt: polgarmester, megyei kozgylilés tagja vagy elndke is egyben. Ez
tulajdonképpen a partok logikus alkalmazkodasa a kampéanyfinanszirozasi rendszer
sajatossagaihoz, mivel az szigoru koltségkiszobot allit az orszaggydlési
valasztdsokon, ugyanakkor az dnkorményzati valasztasok esetében nincs pénzlgyi
korlatozas. Az orszaggyltlési valasztasokon az dnkormanyzatot vezeté politikus helyi
ismertsége és eréforrasai komoly versenyelényt jelenthetnek. Ez az dsszefonddas
azonban megneheziti a torvényhozas folyamataban a szerteagazé érdekeket érintd
valtoztatasok elfogadasat.

A parlament létszamanak megkdzelitéleg felére csokkentése, illetve a
képvisel6éi és polgarmesteri funkcidk osszeférhetetlenségének varhaté bevezetése
tovabbi problémakat vethet fel a kormanyparti frakciokban. A jelenlegi képviselék egy
jelentés részének parlamenti karrierje bizonyosan nem folytatodik a kdvetkezé négy
évben. A polgarmesteri és orszaggydlési képviseléi mandatummal is rendelkezé
frakciotagok egy része a jovében csak az dnkorményzati szféraban folytathatja
politikai tevékenységét, igy szamukra kiléndsen fontos kérdeés, ezt milyen feltételek
kozott tehetik majd. Bar a kormanyzat szamos kérdésben eltokélt a valtoztatas
mellett, a frakcio is erés targyalasi poziciéval rendelkezik, hiszen a polgarmesterek
szavazatara is szuikség van a kétharmad biztositasahoz.

A févarosban korabban tervezett jelentésebb atalakitas elmaradasanak
dontéen nem szakmai, hanem politikai okai vannak. A 23 budapesti polgarmester
kozul 13-an egyben kormanyparti orszaggydtlési képviselék is egy szemelyben, tehat
a kormanyoldal kétharmados tdbbségéhez az 6 szavazataikra is sziikség van. A
kerlletek vezetdéi a nyar folyaman érdekeik védelmében létrehoztak a Budapesti
Onkormanyzatok Szovetségét, amelybe az osszes keriiletet, valamint a févaros
meghivtak. A keruleti polgarmesterek partikularis érdekei mellett a kormanypartok
megosztasa. igy a jovében egy budapesti 6nkormanyzati valasztasi vereség, illetve a
fépolgarmesteri pozicio elvesztése esetén is kisebb veszteséget szenvednének el a
hagyomanyosan jobboldali szavazébazissal rendelkezd kerlletek megtartasanak
k6szonhetéen, mint egy erésen centralizalt févarosi dnkormanyzati struktira mellett.

Konkllzi6

A magyar 6nkormanyzati rendszer szamos erénye mellett sulyos hianyossagokkal is
kiizd. A széleskor( helyi autondmia megteremtésekor hattérbe szorultak a gazdaséagi
€s igazgatasi racionalitAs szempontjai. A rendszervaltas idején kialakult
alapstruktirakban jelentés valtozas nem kovetkezett be az elmult husz évben. A
kormanyzati reformelképzelések mellett nem sikerult kialakitani politikai konszenzust,
aminek elsésorban nem szakmai, hanem politikai okai voltak. A hatékonysag
javitasat célz0, az agazati jogszabalyok és a finanszirozasi feltételek mentén térténd
beavatkozdsok kozott nem sikerilt 6sszhangot teremteni, igy az egyre ndvekvd
szamu 6nkormanyzati feladathoz a finanszirozas reélértékének csokkenese tarsult.
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Husz évvel a rendszervaltas utdn nemcsak az énkorményzati rendszer, de a hozzéa
szorosan kapcsolodo kozszolgaltatasok, valamint a kdzigazgatas modernizacidja is
idészer(ivé vélt. Jelenleg parhuzamosan zajlik szadmos nagy A&llami struktdra
modernizacibja, Ujragondolasa. Az (j onkormanyzati térvény megalkotasa soran
egyarant szem el6tt kell tartani a Kkitlzott hatékonysagi célokat, valamint a
kapcsolodo szakteruletek reformjaval valé kompatibilitast.

A torvény elbkészitésének eddigi tapasztalatai nyilvanvalova tették, hogy még a
kétharmados tobbség birtokaban is kompromisszumokat kell kétni, figyelembe kell
venni a kormanyparti frakcidoszovetség érdekeltségeit az 6nkormanyzatokban. Ahogy
az elmult két évtized reformkisérleteinél, gy a mostani reformfolyamatban is a
politikai szempontok kerlltek elétérbe a tisztan szakmai tipusi megfontolasokhoz
képest. Azonban mig ez korabban a reformok ellehetetlenliiléséhez vezetett, jelen
esetben varhatdan csak az a valtozas mértékeére lesz hatassal.
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