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Szente Zoltan:"Sarkalatos stalakuldsok — Az 6nkormanyzati rendszer

1. Melyek voltak a legfontosabb tartalmi valtozasok a szabalyozasban? Tortént-e valtozasa
a kétharmadossag targykorében?

2. Mi volt a célja a valtozasnak? Amennyiben a hivatalosan hangoztatott célokon kiviil mas
(nem hangoztatott) indok is szerepet jatszott, kérjiik, jelezze azt is.

A magyar onkormanyzati rendszer atalakulasanak értékelésekor célszer(i azt vizsgalni, hogy milyen
problémak, s ennek megfelel6en valtoztatdsi, szabalyozasi igények meriltek fel, amelyek
indokolhattak az atfogd reformot, s ezekre az Uj sarkalatos torvények — mindenekel6tt a
Magyarorszag helyi dnkormanyzatairdl szélé 2011. évi CLXXXIX. térvény (a tovdbbiakban Motv.) —
milyen valaszokat adtak.

Ebben a vonatkozasban véleményem szerint — a téma elemzése érdekében — megkilénboztethetlink
egyrészt rendszerhibdkat, masrészt egyéb problémakat, amelyek igényelhették az dnkormanyzati
rendszer |ényeges megvaltoztatasat. ,Rendszerhibanak” vagy ,strukturdlis” hibanak nevezem azokat
a problémakat, amelyek a korabbi, 1990-ben kialakitott 6nkormanyzati rendszer egyes ismérveinek,
intézményeinek tobbé-kevésbé funkcidszerli mikodése soran jelentkeznek, azaz rendszeresen
Ujratermel6dnek, s amelyek az adott intézményi keretek kozott éppen ezért mar nem voltak
kezelhet6k vagy megoldhatdk. ,Egyéb” problémaknak azokat a szervezeti és mi(ikodési
hidnyossagokat nevezem, amelyek elvileg kikliiszobolhetGk lettek volna, valamilyen ok miatt azonban
1990-t6l az hazai 6nkormanyzatok mikodésének folyamatos hibaiként jelentkeztek.

1. A magyar 6nkormanyzati rendszer egyik legnagyobb strukturalis problémaja véleményem szerint
annak szétaprézottsaga, ,kiskozségi” jellege volt, illetve maradt. Magyarorszagon tébb mint 1700
ezernél kevesebb lakosu 6nkormanyzat van, a telepilési dnkormanyzatok mintegy harmadanak
500 fénél kevesebb lakosa van. A nagyszamu kistelepilés nagy tobbsége sohasem bolt alkalmas
arra, hogy az 1990. évi onkormdnyzati torvény (1990. évi LXV. torvény) altal meghatdrozott
altaldnos hatdskord helyhatdsag legyen, elvileg egyenld jogallassal valamennyi mds telepiiléshez
(példaul a vdrosokhoz) képest. Tulajdonképpen az dnkormanyzatisdg két f6 funkcidjanak — a
koézhatalom demokratikus helyi gyakorldsdnak, illetve a helyi lakossag kodzszolgaltatasokkal vald
ellatasanak — egyikét sem voltak képesek megfelel szinvonalon ellatni.

A kiskdzségi rendszer hibdit az 6nkormanyzatokra vonatkozé szabalyozas a kezdetektdl igyekezett
kezelni (igy a korjegyzGségeken, a k6z0s képvisel6-testiilet alakitasanak lehetGségén vagy a szabad
tarsulasi jogon keresztil), s a késGbbiekben egyre Ujabb és Ujabb megoldasi maddszerekkel
kisérleteztek (példaul meghatdrozott tarsulasi formak pénziigyi 6sztonzésével vagy a tébbcéld
kistérségi tarsulasok tdmogatasaval). Ezek azonban legfeljebb arra voltak jok, hogy enyhitsék a
szétaprozottsaghol ered6 hatranyokat, de a hatalomgyakorlds és a kozszolgaltatas alapvetd
szervezeti kereteihez, az egy telepiilés—egy 6nkormanyzat elvhez nem nyultak.

A kisteleplilések nagyobb Onkormanyzati egységekbe tOmoritése, azaz a telepllési
Onkormanyzatok szervezeti integracidja 2010 utdn is — vélhet6en politikai okokbdl —tabutéma
maradt. A fragmentaltsag nyilvanvald hatranyait egyrészt erételjes — elsGsorban azonban nem a
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Motv.-n keresztil torténé — centralizacidval, masrészt tobb szabalyozasi megoldassal igyekeztek
kezelni. Az utébbiak koziil kiemelhetd a kotelez6 kozos polgdrmesteri hivatalok Iétrehozdsa a 2000
fénél kevesebb lakosu telepiilési 6nkormanyzatok esetében, a korabbi torvényességi ellenbrzés
torvényességi fellgyeletté erGsitése, a legkdltségesebb kodzszolgdltatasok elvondsa, illetve az
allami feladat-ellatds korébe vonasa, az atruhdzott allamigazgatasi feladat- és hatdskorok
visszavondsa (és az Ujonnan létrehozott allamigazgatasi jarasokra telepitése), s a mindezeket
kisérd er6teljes pénziigyi (forrds-) centralizacid.

Az Uj szabalyozas, illetve 6nkormanyzat-politika a kiskozségek formalis 6nallésaganak meghagyasa
helyett csaknem teljes eljelentéktelenitésiiket valasztotta, azaz megfosztotta Gket korabbi feladat-
és hatdskorik, illetve pénziigyi forrasaik jelentGs részétél.

. Az elmult két évtizedben altalaban széles korl szakmai egyetértés volt abban a kérdésben, hogy
az 6nkormanyzati rendszer strukturalis hibaja volt a gyenge (1990-ben tulsdgosan is elgyengitett)
kOzépszint létrehozasa és miikodtetése. A megyei Onkormanyzatok gyengesége kllondsen
szembetlnd volt a teleplléscentrikus, széles hataskori alapszint mellett. A megyék a szdmukra
elvben lehetséges tobbféle szerepkor egyikét sem tudtak megfelel6en vagy hatékonyan ellatni. A
terileti koordinacié vagy nem m(ikodott, vagy ugyancsak telepiilés (és nem teriilet-)k6zpontu volt
(példaul a kistérségi tarsulasokon keresztiil). A hatékony megyei fejlesztéspolitikdhoz mindvégig
hidnyzott a politikai erd, a hataskor és (példaul az adokivetési jog hianyaban) a pénziigyi kapacitas.
Az érdekképviseleti megye koncepcidjanak nem volt esélye a teleplilési 6nallésagra épulé
rendszerben, egyéb intézményi megoldasok (mint példaul a megyei jogu varosoktdl vald
képviseleti szeparacio) pedig megfeleld politikai legitimitas kialakulasat is megakadalyoztak. A
megyék képtelenek voltak barmiféle érdekkozvetitésre felfelé, azaz a kozponti kormanyzattal
szemben, amelynek szimbolikus aktusa volt, amikor a megyei kozgy(ilési elnokok 2011-ben dnként
lemondtak intézményeikrél — és ezzel tulajdonképpeni 6nkormanyzati funkcidikrél. A megyei
onkormanyzatok leginkdbb a térségi-teriileti alapu kodzszolgdltatas-szervezésbe kapcsolddtak be,
de még intézményfenntartd funkcidjuk is csupan kiegészité jellegli volt a megyei jogu varosokkal
szemben, amelyeknek joguk volt dtvenni vagy atadni egyes intézmények fenntartasanak jogat,
aktualis pénzigyi helyzetiktdl fliggben.

Az 3talakitds — mely ebben a tekintetben nem annyira a Motv. altal, hanem politikai
megallapodasokon nyugodott — irdnya bizonyos értelemben meglepd volt, mivel a megyék
funkciondlis és gazdasagi gyengeségének problémajara a kozépszint tovabbi, radikalis
gyengitésének valaszat adta. Az intézményfenntarté megyei modellbdl [ényegében véve elvontak
az intézményfenntartast, igy a kozépszint szerepe teljesen jelentéktelenné valt. A Motv.-ben
meghatarozott terileti koordinacids, illetve teriletfejlesztési feladatok érdemi jogkordok, illetve
forrasok hijan, tovabbd a fejlesztéspolitika erGsen centralizdlt rendszere mellett csupdn
szimbolikus jellegli funkciok, amelyek ellatdsa valdjaban nem igényel kozvetlen valasztoi
legitimaciot, azaz a vdlasztott megyei kozgy(lilés mikodésén keresztil megvaldsuld képviseleti
funkcié kitiresedett, tényleges tartalom nélkilivé valt.

. Nyilvanvald Osszefliggésben az el6z6 ponttal, az 6nkormanyzati rendszer strukturalis problémaja
volt az is, hogy nem voltak hatékony eszkozei és megfeleld intézményei a Magyarorszagra (is)
jellemz6 sulyos terileti egyenlStlenségek ellensulyozasanak. Marpedig ez minden dnkormanyzati
rendszert6l elvarhatd, alapveté funkcid. A gyenge kozépszint mellett a hatékony pénzigyi
kiegyenlit6 mechanizmus is hidnyzott még ahhoz is, hogy megakadalyozza az egyenlStlenségek



fokozddasat. A kohézids tamogatdsok vagy akar a partikularis jelentGségli tanyafejlesztési forrasok
elosztasdnak maédja sem volt alkalmas e célok elérésére.

A magyar 6nkormanyzati rendszer mikodésével kapcsolatban legfeljebb politikai deklaraciok
szintjén hangoztattdk a mindenkit megillet6 hasonlé szinvonall kozszolgdltatdsok elvét, de a
valdsagban szinte minden 6nkormanyzati kozszolgaltatas minGsége (és részben hozzaférhetbsége)
rendkivil eltérd volt az orszag kiilonboz6 teriletein, illetve teleptilésein.

A Moétv. altal bevezetett szabdlyozasi Ujitasok kevéssé érintették ezt a kérdést. A differencidlt
feladat-telepités fGszaballyad valtozasa, a kistelepiilések polgarmesteri hivatalainak integracioja
elvileg alkalmas eszk6zok lehetnek e problémdk részleges kezelésére, teljes megoldasara azonban
biztosan nem. A valtozasok f6 irdnya azonban nem a Métv.-n keresztil valdsult meg, hanem attdl
flggetlendl, kbzpontositd és etatista torekvések formajaban, amelyek szinte altalanos receptként
alkalmaztdk a legfontosabb és legkoltségesebb helyi kozszolgaltatasok allami feladat-ellatas
korébe vonasat. A szélsGségesnek tekinthetd centralizacio a kbzoktatasban, a jaro- és fekvébeteg-
ellatas allami kézbe vétele, a kulturdlis szolgaltatasok terén végrehajtott kbzpontositas, illetve az
atruhdazott allamigazgatdsi feladatok elvondsa mind-mind ide sorolhatd. Ezek egy részében az elsé
egy-két évben inkdbb kisebb-nagyobb problémak, egyes esetekben valsagjelenségek mutatkoztak
(a tankonyv-ellatastodl az iskolaigazgatdk id6ben vald kinevezéséig), ugyanakkor az allam altal
atvett szolgaltatasok szinvonalardl (vagy mindségének valtozasairdl) nem allnak rendelkezésre
megbizhato kutatasi eredmények.

. A fentiek mellett az 1990-t6l m(ikod6é onkormanyzati rendszerek kisebb gyakorlati jelentéségi
strukturdlis problémai is voltak, amelyek inkabb alkalmilag vagy idGszakonként, illet6leg
elszigetelten okoztak nehézségeket, még ha azok egy-egy esetben latvanyos kozpolitikai
kudarcokkal jartak is.

E korbe sorolhaté a févarosi kétszintl 6nkormanyzati rendszer, amely azzal, hogy egymas mellé
rendelte a fGvéarosi és a kerileti Onkormanyzatokat, egyrészt megnehezitette egységes
varospolitika folytatasat, masrészt versenytarsakka tette Budapest egyes ©Onkormanyzati
szereplGit, miutan szamos kérdésben ellenérdekeltté tette a keriileteket egymassal, illetve a
févarosi 6nkormanyzattal.

A Motv. érdemben nem valtoztatott ezen a helyzeten; szabdlyozdsat most is tobb tekintetben az
egymast atfedG févarosi és kerileti feladat- és hataskorok megallapitdsa jellemzi, és a
forrasmegosztast illetéen sem hozott Ujitdsokat illetve megolddsokat.

Az 6nkormanyzatok belsé szervezeti rendjének az a megoldasa, amely a képvisel6-testiilet és a
polgarmester viszonyara egyfajta helyi ,prezidencidlis” rendszert hozott létre, ugyancsak sok
problémat okozott, de tobb mint két évtized alatt csak néhdny telepiilésen vezetett hosszan tarto,
nehezen megoldhatd valsaghoz. A kozvetlenil valasztott polgarmester mint az énkormanyzati
végrehajté hatalom nem tartozik politikai felel6sséggel a helyi képviseleti szervnek, igy a két
kozvetlen legitimacidval bird szerv politikai konfliktusa a kovetkezé valasztasig nem oldhato fel.
Ezen a feldlldson a Motv. sem valtoztatott, s6t a polgdrmester jogallasa valamelyest erGs6dott is a
kordbbiakhoz képest, mikdzben politikai felel6ssége tovabbra is csak a — most mar Gtévente
tartott — Onkormanyzati valasztasok alkalmaval érvényesiilhet a telepiilési valasztopolgarokkal
szemben.



A korabbi o6nkormanyzati rendszer strukturdlis problémai koézott érdemes megemliteni az
Onkormanyzas specialis magyar felfogdsat, amely az 6nkormanyzatban a helyi valasztépolgarok
egyfajta kozosségi jogat latta. Az 6nkormanyzatisag ilyen értelmezése elvileg ugyan komolyabb
konfliktusforrast jelentett (pl. az alapjogi védelem biztositdsat az Onkormanyzati ,jogok”
korlatozasa esetére), valdjaban mégsem okozott nehézségeket, miutan az 6nkormanyzas kollektiv
emberi jogi felfogdsat senki sem vette komolyan — az Alkotmanybirdsag mar egy korai dontésében
kimondta, hogy az Alkotmany vonatkozd részei a képviselS-testiilet hataskoreire vonatkoznak,
nem pedig egy alkotmanyos alapjog részjogositvanyaira.

Bar az onkormanyzas kollektiv (alap)jogi felfogasat az Uj Alaptorvény mar nem ismétli meg, a
Moétv. tovdbbra is ezen az elvi alapon all — még ha ennek nincs is érdemi tartalma. Az
Onkormanyzatok feladat- és hataskorének radikalis csokkentését, a kozosségi forrasok jelentGs
részének elvondsat a demokratikusan vdlasztott helyhatdsagoktdl, vagy éppen a megyei
onkormanyzatok kilresitését az Uj alkotmanyos szabdlyok — a sarkalatos Onkormanyzati
torvénnyel egylitt — nem voltak képesek megakadalyozni. S jollehet a kétharmados
kormanytobbség politikai akaratanak valdszin(ileg egy jobban atgondolt alkotmanyos konstrukcié
sem tudott volna gatat vetni, az 6nkormanyzatisag alkotmanyos alapjait célszer(ibb lett volna
demokratikus allamszervezeti elvként meghatdrozni, 6sszhangban az uralkodé eurdpai normakkal.

Elég gyakori az a vélekedés, amely szerint egy orszag 6nkormanyzati rendszerét 15-20 évente akkor is
célszer( felllvizsgalni, ha az nem kiizd olyasfajta strukturalis problémakkal, amelyekrél eddig volt
sz8. Mindenesetre az onkormdnyzatok m(ikodése 1990 6ta szamos olyan problémat vetett fel,
amelyek 6nmagukban is igazoltak volna a demokratikus helyi kozigazgatds egész szervezetének
reformjat.

llyen allandésult probléma volt az 6nkormanyzatok forrashianya. Persze ezt altaldban minden orszag
Onkormanyzatai esetében el lehet mondani, Magyarorszagon azonban ez bizonyos régidkban illetve
telepuléstipusoknal olyan mérték( volt, amely napi mikddési problémakat okozott, és fenntartotta a
kozszolgaltatasok rendkivil eltér6 szinvonaldt az orszdg kilonb6z6 részein. A magyar
onkormanyzatok kb. fele rendszeresen rdszorult a kozponti kormanyzat rendkiviili segélyére,
folyamatosan igazolva a kiskozségi rendszer fenntarthatatlansagat a rendes finanszirozasi kereteken
belil. Hivatalos becslések szerint az 6nkormanyzatok tobb mint fele ,,nehéz”, kb. 10-15%-a , kritikus”
pénziigyi helyzetben volt 2010 utan. Az a tény, hogy a kilonb6z6 kdzponti kormanyzati segélyek
(legismertebbként az Un. ONHIKI) &sszességiikben csak az 6nkormdnyzati koltségvetés csekély
hanyadat teszik ki, vagy hogy nyilvanvaléan jél finanszirozhaté varosok is kaptak ilyen cimen
tdmogatast, nem valtoztat azon, hogy a kiskdzségi 6nkormanyzatok jelentés része nem képes
fenntarthaté mddon finanszirozni a mi{kddését, ahogy az sem vitathaté, hogy a vdrosi
Onkormanyzatok egy része is sulyos forrashidannyal kiizd nemcsak a fejlesztési, hanem a mikodési
koltségek tekintetében is.

A forrashidany az 6nkormanyzatok eladdsoddsahoz vezetett, amely mar a vilaggazdasagi valsagot
megel6z6en megindult. Az eladdsodas folyamata egyrészt az unids fejlesztési projektek finanszirozasi
rendjébdl kovetkezett, masrészt felgyorsult a valsag korilményei kézétt. Onmagaban nem is az
Onkormanyzati szféra eladdsodottsaganak Osszege — amit cslUcspontjan mintegy 1245 milliard
forintra becsiiltek — vagy mértéke volt fenntarthatatlan, hiszen a teljes allamaddssag — vagy ezen
belil a kdzponti kormanyzat addssdaga — ennél magasabb volt. Nagyobb problémat jelentett viszont
az eladdsodas tendencidja, hiszen az Onkormanyzatok addssagallomanya 2006 és 2009 kozott
megkétszerez6dott. Masrészt az is figyelmet érdemel, hogy egyes telepliilések valéjaban mikddési



hianyuk fedezésére vettek fel hitelt, vagy bocsatottak ki koétvényeket, ami tartdsan ugyancsak
fenntarthatatlan folyamat volt.

Az Uj 6nkormanyzati rendszer ezekre a problémakra tobbféle megoldast igyekezett nyujtani — igaz,
ezek tobbsége nem a Motv.-n keresztil, hanem egyéb szabalyozdkkal, illetve politikai
megdllapoddsok utjan tortént. Mindazonaltal az onkormanyzati finanszirozas Uj alapelvét az
Onkormanyzati torvény rogziti, amely a hagyomanyos forrasgazdalkodas helyett feladatfinanszirozast
vezetett be, amelynek lényege, hogy a koltségvetési tdmogatasokat meghatdrozott feladatokra,
kotott felhasznaldssal biztositja az allam az 6nkormanyzatok szamdra. A moddszer el6nyei nem
egyértelmuiek, hiszen a feladatalapu tamogatasok szamitdsanak maddja aligha objektivebb, mint
kordbban, masrészt tovabbra is szdmitdsban veszik a helyi bevételeket. Altalanossd tétele viszont
egyértelmien szlkiti az Onkormanyzatok pénzigyi mozgdasterét, hiszen kotottebbé teszi
gazdalkoddsukat.

Sokkal lényegesebb valtozas volt a legkoltségesebb dnkormdnyzati feladatok allamositdsa, azaz az
allami feladat-ellatds korébe vonasa. Ez ugyan végleg tehermentesitette az dnkormanyzatokat az
alapszintl egészségligyi ellatas, illetve a kdzoktatds legnagyobb részének koltségei aldl, am ha a helyi
szolgaltatasnyujtast alapvetéen az dnkormanyzatokra haruld tehernek tekintjik, akkor ilyen alapon
az egész dnkormanyzati rendszert fel lehetne szamolni, hiszen minden feladat-ellatas koltségekkel
jar. A helyi kozosséget érint6é alapvet6 feladatok egy részének elvondsa jelentés mértékben
kilresitette a teleplilési 6nkormanyzati kereteket, s lényegét tekintve megkérdGjelezte a megyei
Onkormanyzas létjogosultsagat.

A pénzlgyi centralizacid, illetve a forraselvonas olyan mérték( volt, hogy szdmos donkormanyzat
kordbbi koltségvetési akar felére, harmaddra csokkent. Az egész Onkormanyzati szektor GDP-
részesedése egy-két év alatt a kordbbi 12% korili szintrél 8,8-9%-ra zuhant, ami példatlan
csokkenésnek tekinthet6 Eurdpdaban.

Ami az addssagkezelést illeti, a kozponti kormdanyzat ugyancsak radikalis valtoztatdsokat hajtott
végre. Jollehet az addssagproblémdra sem a sarkalatos 6nkormanyzati torvény kindlt megolddast, dm
fontos megjegyezni azt, hogy nem is volt képes garancidkat adni az 6nkormanyzati 6nallésag olyan
rendkivili mértékd csokkentésével szemben, amely részben az 6nkormanyzatok eladdsodottsagara
hivatkozassal ment végbe. Mert bar az eladdsodas egyik okat bizonyos értelemben megsziintették,
amennyiben a legkoltségesebb kdzszolgaltatasok nydjtdsanak terhét — s ezzel magat a feladatokat —
elvontak az 6nkormanyzatoktdl, ezzel egyben a helyi kozosségek életét jelentGsen meghatarozo,
valdsagos helyi kozligyek intézését kdzpontositottak.

3. A nevezett célokkal egyetért-e?

A kérdésre azért nehéz vélaszolni, mert a Moétv. elfogaddsat nem el6zték meg megfelel§ szakmai
vitdk és egyeztetések, a torvény szinte ,titokban” készilt, s igy a jogalkotdi célok egy részét csak
sejteni lehet. Lehetett ugyan arra hivatkozni, hogy az 6nkormdnyzati rendszerrel kapcsolatos vitak
gyakorlatilag annak sziiletésétél kezdve folytak a szakmai kozvéleményben, de maga a torvény
el6készitése mégis nélkiilozte az ilyenkor elvarhaté el6zetes konzultacidkat.

Mindenesetre a torvény egészének koncepcidja és megoldasai csalddast kelték. Az 6nkormanyzati
rendszer fentebb részletesen bemutatott strukturalis és egyéb hibdira, mint lattuk, nagyrészt nem
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nyujtott megfelel6 megoldasokat. Nagyvonalakban ugyan meghagyta az 1990 6ta miikodé
struktirakat és mikodési mddokat, mégsem bizonyult alkalmasnak arra, hogy megérizze az
Onkormanyzati kdzigazgatas autonomiajat, az elmult tobb mint két évtizedben létrejott értékeit.

Nyilvanvalé ideoldgiai iranydval sem értek egyet, amennyiben az Uj sarkalatos térvény alapjaban véve
etatista torekvéseket testesit meg, s olyan felfogdson alapszik, amely az 6nkormanyzatokban
felel6tlen, korporativ testiileteket lat. A Motv. egyes rendelkezéseit az allam mindenhatdsagaba
vetett hit hatja at: meghatdrozott kozszolgaltatdsokat példaul csak e célra alapitott koltségvetési
szerv, 6nkormanyzati tarsulds vagy olyan gazdasagi tarsasag utjan enged nyujtani, amelyben az
allamnak vagy az 6nkormanyzatnak meghatarozo tulajdoni részesedése vagy tobbségi befolyasa van.
A torvény konzervativ kréddjat példdzza az az ideologikus alapu elv is, amely elvarja a helyi
lakosoktol, hogy ongondoskodassal enyhitsék a kozosségre haruld terheket, jaruljanak hozza a
kozosségi feladatok ellatdsdhoz, tartsdk és tartassak be a kozosségi egylttélés szabalyait. Ennek a
konzervativ etatista gondolkoddsmddnak jelentés hagyomanyai vannak Magyarorszdgon, ahogy
kudarcai is. Hianyzik azonban alapos igazolasa, mert akdr a rendszervaltas el6tti, akar utani
évtizedeket vessziik alapul, az dllamkozpontl gazdasdg vagy szolgdltatasnyljtds el6nyei egydltaldn
nem magatol értet6d6k ebben az orszagban.

A torvény néhdny ujitdsdval — vagy legaldbbis annak irdnydval — viszont egyet lehet érteni. Elvileg
nem kifogasolhatd a torvényességi ellendrzés felligyeletté erdsédése, kilondsen azutan, hogy a
2000-es évek kozepén az dnkormanyzatok feletti torvényességi kontroll egy ideig teljesen szilinetelt.
A megyei (f6évarosi) kormdanyhivatalok kdzvetlen politikai felligyelet ald helyezése, vagy a normativ és
egyedi aktuspotlasi jog bevezetése azonban nehezen indokolhatdk lettek volna, ha a térvényhozdk
indoklasra torekedtek volna. Az addssagfékek intézményesitése, az EU-s beruhazasok szorosabb
ellen6rzés ald vétele elvileg tdmogathaté intézkedések, de a szabdlyozds emlitett ideoldgiai
kotottségei, illetve vélhetG politikai céljai mellett kétséges, hogy nem egy erbteljes centralizacié
eszkozeivé vdlnak majd. A Motv. azon koncepcidja is tdmogathatd, mely a differencidlt feladat-
telepitést f6szaballya, vagy ha Ugy tetszik alapelvvé tette, igazodva az 6nkormanyzatok eltérd
adottsagaihoz. A kotelez6 tarsulds lehet6ségének elismerése sem jelent visszalépést, bar a
polgarmesteri hivatalok kényszerli 0Osszevondsanak gyakorlata — mivel az megfosztotta a
kisteleptiléseket adminisztrativ kapacitasaiktdl — vitathato.

4. A célok elérése érdekében (fiiggetleniil attol, hogy On a célokkal egyetért-e) hatékonyak-
e a valasztott Uj szabalyok?

Az onkormanyzati reformok hatékonysdganak helyes megitélése természetesen csak megfeleld
adatok alapjan lehetséges, egyel6re csupan feltevések, varakozdsok vannak, s legfeljebb kezdeti,
bizonytalan tapasztalatok allnak rendelkezésre.

Az 6nkormanyzatoktdl atvett szolgaltatdsok szinvonaldnak esése — egyes esetekben nagymértékd
romlasa — mindenesetre szembet(inG. Megjegyzend6 azonban, hogy a kdzoktatas olyan problémai,
mint a tankonyvpiac allamositasat koveté tankonyvellatdas akadozasa, az intézményigazgatoi
palydzatok tomeges sikertelensége, illetve adminisztrativ problémadi, a kozpontositott tervezés
anomalidi, az egészségligyi ellatasok szinvonaldnak csokkenése egyrészt atmenetinek bizonyulhatnak,
masrészt nem a sarkalatos szabalyozas, hanem a szakpolitikai intézkedések kovetkezményei.



Az 6nkormanyzatoktdl atvett feladatok ellatasanak tovabbi szinvonal-csokkenése nem zarhato ki, s6t
néhany terileten szinte boritékolhatd. A centralizacid ugyanis — pl. a kozoktatasban — oly mértékd,
hogy a tulzott kdzpontositds szokdsos hatranyai dhatatlanul rendszeresen jelentkeznek majd. A
helyismeret hidnya, illetve a helyi, partikularis érdekek és értékek elkeriilhetetlen hattérbe szoruldsa
miatt a kdzponti hatésagok aligha lehetnek olyan jé gazdai az atvett helyi intézményeknek, illetve
olyan gondos feleldsei az allamositott feladatoknak, mint amilyenek az 6nkormanyzatok voltak,
ahogy példdaul a kulturalis szolgaltatasok szemmel lathatd leépiilése ezt mutatja.

Mas esetekben az emlitett ideoldgiai szempontok érvényesiilése jelenthet majd tartds problémakat,
igaz, eltérG okokbdl. A helyi feladat-ellatasba bevonhaté gazdasagi tarsasagok altalanos korlatozasa,
amely jelent6s versenykorlatozd hatdssal jarhat, felerdsiti a korrupcid veszélyét mind az
allamigazgatds, mind az Onkormanyzati igazgatas szférajadban. Az egészségligyi, vagy a
kézmUszolgaltatdsok terén mutatkozd allamositasi tendencia pedig hosszu tavon is géatja lehet a
t6kebedramlasnak az érintett szektorokba, s erésen kétséges az is, hogy kdzponti (vagy akar megyei)
allamigazgatasi szervek vajon felelGsen és hatékonyan tudnak-e gazdalkodni az atvett 6nkormanyzati
vagyonnal.

5. A valasztott 0 szabalyok 6sszhangban vannak-e az Gj Alaptorvénnyel?
6. Az Uj szabalyok 6sszhangban vannak-e nemzetkozi (kiil. emberi jogi) és EU-jogi
kotelezettségeinkkel?

Eddig nem meriltek fel komoly kétségek a Motv. alkotmanyossagdval kapcsolatban. A torvény
Onkormanyzati koncepcidjanak emlitett zavarossaga (amely szerint az Onkormanyzas a helyi
valasztépolgdrok valamifajta kollektiv térvényes joga lenne) édnmagaban aligha bir jelentGséggel.
Inkabb a térvényi szabdalyozas dltal adott felhatalmazas alapjan tett dnkormdnyzati aktusok egy része
(bizonyos elvart magatartaésmaddok elGirasa, illetve szankciondlasa) okozhat majd alkotmanyossagi
problémakat.

Mas a helyzet a nemzetkozi kotelezettségek teljesitésével. A két kérdés ugyan Osszefligg — a
Magyarorszag 4dltal vallalt nemzetk6zi kotelezettségek betartdasa ugyanis egyben alkotmanyos
kovetelmény is —, dm ezek a problémdk javarészt nem a Motv. koncepcidjaval vagy konkrét
szabdlyozasi megoldasaival, hanem az 6nkormanyzati rendszert érint6 egyéb normativ és egyedi
intézkedésekkel kapcsolatban meriilnek fel.

igy elsésorban az a kérdés vethet6 fel, hogy az atalakitott magyar &nkormanyzati rendszer
dsszhangban van-e a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartéjaval, amelyhez Magyarorszag 1994-ben
csatlakozott, s az 1997. évi XV. térvénnyel emelt be a magyar jogrendszerbe.

Az Eurdpa Tanacs egyik fGszerve, a Helyi és Regionadlis Hatosagok Kongresszusa foglalkozik a Charta
betartasanak ellenérzésével, amely célbdl az 1990-es kdzepe 6ta m(ikddé monitoring-rendszert
m(ikodtet. Ennek részeként 2012-ben kezd6dott a magyar dnkormanyzati rendszer felllvizsgdlata,
amely az eurdpai 6nkormanyzati normakkal valé 6sszhangot vizsgalta. Az ennek eredményeként
elfogadott jelentés mar az Uj sarkalatos szabdlyozas ismeretében késziilt, mivel az eljardas 2014-ig
elhuzédott.



Mivel a jelentést flggetlen szerv készitette, érdemes utalni a vizsgalat eredményeire, legalabbis
abbdl a szempontbdl, hogy az Eurdpa Tandcs szerint a magyar 6nkormanyzati rendszer megfelel-e a
Charta normainak.

Osszességében err6l az mondhaté el, hogy a jelentés szerint Magyarorszagon jelent8s visszaesés
tortént a helyi demokracia, illetve az dnkormdnyzatisag terén 2010 6ta. Az Eurdpa Tanacs szamos
vonatkozasban talalta Ggy, hogy a magyarorszagi helyzet nem felel meg a Chartaba foglalt elveknek
és kovetelményeknek.

igy a jelentés — dsszhangban a Velencei Bizottsag korabbi véleményével — kiemeli, hogy a magyar
Alaptorvény nem ismeri el az dnkormanyzati elvet olyan explicit mdédon, ahogyan azt a Charta
megkivdnja, s megjegyzi, hogy az Uj alkotmanyos szabdlyozds nem is nyujtott védelmet a
legjelentésebb oOnkormanyzati feladatok allami elvonasaval szemben. Alapveté kritikaként
fogalmazddott meg, hogy Magyarorszagon nem érvényesil az az alapelv sem, amely szerint az
onkormanyzatoknak a helyi kdziigyek ,jelent6s részét” kell ellatniuk, s ezzel kapcsolatban az ET azt is
megallapitotta, hogy az onkormanyzatisag ,kiterjedése”— nyilvanvaléan egy korabbi, mar elért
allapothoz képest — korlatozott. Az allam és az dnkormdnyzatok kozti feladatmegosztas nem felel
meg a szubszidiaritas elvének, 2010 6ta a feladatok és a forrasok olyan centralizacidja valdsult meg,
amely a feladat- és hataskorok elosztdsat egyoldalian az allam javdra vdltoztatta meg. A
legkoltségesebb — am a helyi kozosség életét alapvetben érinté — feladatok jelent8s részét az allam
vette at. E folyamat nyoman az 6nkormanyzatok adminisztrativ kapacitasaik egy jelentds részét
elveszitették, amely még akkor is rendkivil hatranyosan érintette 6ket, ha azok részben a korabban
atruhdazott allamigazgatasi hataskorok visszavételéhez kapcsolddva tortént. Ez kiilonosen a kétezer
lakosunal kisebb teleplilésekre volt hatranyos, amelyek igy elveszitették végrehajté hivatali
szerviket.

Egy tovabbi kritika szerint Magyarorszagon a kozponti és a helyi kormanyzatok kozott nincs olyan
egyeztetési mechanizmus, amely megfelelne a Charta kévetelményeinek.

Az elmult harom évben végbement pénzligyi centralizacio kbvetkeztében a mai helyzet mar nem felel
meg a Charta elGirasainak. A jelentés kilén is kiemeli, hogy a megyei dnkormanyzatok pénzigyi
eszkozeinek elvondsa sérti az Egyezményt. Nagy hangsullyal szerepel az Eurdpa Tandcs megallapitasai
kozott az is, hogy Magyarorszagon az Onkormanyzatok nem rendelkeznek olyan, hatékony
jogvédelemmel, amelyek mas tagdllamokban szokdsosak, a Charta szerint pedig elvarasok lennének
minden orszagban. Az onkormdnyzatok példaul nem nyujthatnak be alkotmanyjogi panaszt az
Alkotmanybirésaghoz (igaz, az AB hataskdre amugy is sulyosan korlatozott), s csupan egy formalis —
bizonytalan tartalmd — rendelkezés szél a rendes birdsaghoz fordulas lehetdségérél jogaik
védelmében.

Osszességében az Eurépa Tanacs ,mély aggodalommal tekint” a magyar dnkormanyzati rendszer
valtozasaira, amely lényegét tekintve egy egyszint(, er6sen centralizalt rendszer kiépitése felé mutat.
Felhivjak a figyelmet arra is, hogy a Charta az 6dnkormanyzatisag védelmére sziiletett, tagallamok
gazdasagi helyzetétdl fliggetlenll — ami vélhet6en azoknak a magyar részrél hangoztatott érveknek
az elutasitasat jelenti, amelyek a gazdasagi vilagvalsag kedvezG6tlen hatasaival igyekeztek magyardzni
a koOzpontositast, illetve az o©nkormanyzatok szerepvallaldsanak és jelentGségének sulyos
csOkkentését.

Mindezek alapjan azt lehet mondani, hogy Magyarorszagnak , papirja van” arrél, hogy 6nkormanyzati
rendszere elmarad az eurdpai demokratikus normaktdl és standardoktél.
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7. Sziikségesnek latja-e a szabalyozds modositdsat a kozeljovGben, és ha igen, akkor mely
pontokon és miért?

Tekintettel arra, hogy nagyjaban-egészében egyetértek az Eurdpa Tandcs hivatkozott jelentésével, a
szabdlyozds maddositasat lényegét tekintve minden vonatkozasban szilikségesnek tartom, jollehet
véleményem szerint — hivatkozassal az els6 két kérdésre adott vdlaszaimra — nem lenne kivanatos
mindenben visszatérni a 2010 el6tti allapotokhoz. Erre azonban a jelenlegi és a varhatd politikai
konstellaciéban aligha van lehet6ség, ahogy barmiféle szakmai konszenzusra sem latok esélyt; a
megyei kozgy(lési elnokok 2011-ben egy a miniszterelnokkel kotoétt politikai megegyezéssel sajat
maguk adtdk hozzdjarulasukat a megyei 6nkormanyzas kiliresitéséhez, ahogy szamos polgarmester
orommel vette tudomasul, hogy ,megszabaditjdk” az 6nkormanyzatokat a legfontosabb helyi
feladatok ,terheit6l”, a kbzigazgatas-tudomanyi szakma — ha volt ilyen egyaltalan Magyarorszdgon —
pedig mély almat alussza, az ébredezés szemmel lathato jelei nélkil.
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