ELHIBAZOTT MODERNIZACIO? — A MAGYAR
ONKORMANYZATI RENDSZER 25 EVE”

Joézsa Zoltan!

A hazai énkormanyzati rendszert sem kimélték a kiilsé és belsé hatasok, igy érdemes az
elmult 25 év tapasztalataira reflektalni. 1990 utan, a kézjogi rendszervaltas hajnaldan
adott volt a cél, az alkotmdnyos berendezkedés visszadllitisa, a hatalommegosztas uj
alapokra helyezése, az allamigazgatas demokratizalasa, a helyi onallésag, autonomia
megteremtése. Mindez, ma mar térténelem, s volna mod a tanulsagok levonasara is, de
sok minden tortént az ota, igy nem konnyii a mérleg megvondsa. A hazai kozigazgatdas-
tudomanyi szakirodalom nem bovelkedik hosszabb iddszakot dtfogo, a kozigazgatds
valamelyik alrendszerét vagy intézményét rendszerezd, értékeld elemezésekben.?
Masfelél a domindns jogi-normativ szemlélet mellett ujdonsdag erejével hat minden
olyan értékelés, mely a tények fel6l® kozelit vizsgalatanak targydhoz. Marpedig a
feltevesek, hiedelmek képlékeny, illekony és gyakran illuzorikus vilaga csak idészakos
felmentést ad a valosaggal valo szembenézés alol.

A honnan indultunk és meddig, hova jutottunk kérdése mindig is fontos iigy volt
nemcsak az Onkormanyzatok, hanem a kozigazgatds, a kormanyzas egésze
szempontjabdl is. Egyfajta képletes megallas, szemlélédés, értékelés, érvek-ellenérvek
koré szervez6dd parbeszéd, konzultacio a jo értelemben vett fejlesztési, modernizacios
programok nélkiilozhetetlen része.

A referenciapontok torténelmi, tarsadalmi, kulturalis, intézményi stb. sajatossagok
altal meghatarozott viszonylagossaga adja azt a kdvetkeztetést — mely egyben felmentés
is — hogy az 1989-1990-ben intézményesiilt Onkormanyzati szisztéma nemcsak a
rendszervaltas katartikus élményének a kovetkezménye, hanem a politikai és szakmai
vitak, kiizdelmek eredményének a végterméke is.

Az mar a sziiletés els6 pillanataban is nyilvanvald volt — jollehet ennek beismerése
meglehetdsen sokdig varatott magara — hogy a kis méret és a széles feladat-és hataskor
ellentmondasa csak kiegészité, rasegitd mechanizmusok révén oldhato fel- ha
egydltalan.* A varakozasok, mitoszok ereje olyan erés volt, hogy nemcsak az
onkormanyzas adaptalhaté nemzetkozi tapasztalatai, de a késd tanacsrendszer egyes
pozitiv eredményei is hattérbe szorultak, nem kevés naivitassal (téretlen optimizmussal)
bizva a szerves fejlodés iranyaba mutat6 potencial kibontakozasaban.

* DOI 10.21867/KjK/2017.3.3.

L Dr. habil. Jézsa Zoltan, egyetemi docens, SZTE AJK

2 Kivétel példaul Balazs Istvan: A kozigazgatds valtozdsairél Magyarorszagon és Eurdpdban a
rendszervaltozastol napjainkig, Debrecen, 2011. vagy Zongor Gabor: Szubjektiv értékelés az
onkormadnyzati rendszerrél és annak valtozasairél, Uj Magyar Kozigazgatas 9. évf. 3. szam 2016. 26-
32. old.

3 Ilyen kutatds Palné Kovacs Ilona (szerk.) 4 magyar decentralizacié kudarca nyomdban, Budapest-
Pécs, 2016.

4 Bordas Péter: Hatartalan hatdsok a pénziigyi decentralizacidban: A forrasszabéalyozési rendszer
értékelése telepiiléskategoriak alapjan. Miskolci Jogi Szemle, X. évf. 2015/1., 129-147. old.
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A jogalkoté az onkormanyzas meghatarozo alapértékei (autonomia, hatékonysag,
koltségtakarékossag, szolgaltatasi szinvonal, stb.) koziil, szinte kizarélagosan a helyi
fliggetlenségben latta a demokracia kiteljesedésének garancijat, tilértékelve az anyagi
erd, szervezeti, személyi hattér hianyaban inkabb csak szimbolikus autondémiat, s
egyben hattérbe szoritva a szolgaltatasi kapacitast, képességet.

A tapasztalatok azt mutatjdk, hogy alapszinten a miikod6képes méret hidnya
Osszeadodva a teriileti Onkormanyzas gyengeségeivel ujratermelte a teriileti
egyenl6tlenségeket, tovabb mélyitve a rendszer egészének miikddési zavarait. A
hatékony, sokrétii, rugalmas, dinamikus teriileti koordinacié csak akkor lett volna
(részben) nélkiilozhetd, ha ennek legalabb részleges ellenstilyaként kibontakozott volna
a kistelepiilések jozan belatason nyugvéd (6nkéntes és nem finanszirozastol fiiggd)
kooperacioja, az egyiittmiikodés egyre terjedd kultiraja. De nem ez tortént.

Mindez persze nem jelenti azt, hogy a magyar 6nkormanyzas elsé hasz évét a teljes
mozdulatlansag jellemezte volna. Ellenkezdleg. 1990 ota szinte folyamatos volt a
teriileti, helyi igazgatas, onkormanyzas ¢s allamigazgatas megujitasat, tovabbfejlesztését
célz6 programok elinditasa, részben sikeres, részben pedig sikertelen végrehajtasa.

A fragmentalt, kistelepiiléses rendszer nyilvanval6é hatranyainak (kis kapacitas-széles
feladat-és hataskor) az egyik lehetséges gyogymodjaként a mérsékelt kooperacios
hajland6sag kovetkeztében a tarsuldsok 6sztonzése adodott.

El6bb a korjegyzoségek, majd a kistérségek, illetéleg azok egy vagy tobbceélu tarsulasai
igértek megoldasi lehetdséget egyes allamigazgatasi, onkormanyzati és teriiletfejlesztési
feladatok optimalis telepitése szamara. A rendszerbe pumpalt tobbletforrasok azonban
nemcsak végesnek bizonyultak, de végs6 soron nem poétolhattak a  valodi
egyuttmikodéseket Osszetartd kohézidt. A térképrajzolas, a feladatok és hataskorok
mozgatasa, az 0sztonzok kiillonbozé formainak alkalmazasa azonban alapvetden nem
sokat valtoztatott a kiindulo szerkezet lényegén.

Erdemes a nemzetkozi szervezeteknek (ENSZ, OECD, Eurépa Tanics stb.) a
befolyasat,® hatdsat is vizsgalni a teriileti reformok tekintetében. Kozds jellemzd, hogy
valamennyi szervezet nagy hangstlyt fektetett — kiilonésen a nyolcvanas-kilencvenes
években — a decentralizacio, a jo gyakorlatok, irdnymutatasok kozvetitésére,
népszerlisitésére.

Nem hagyhat6 figyelmen kiviil, hogy soft jellegli ajanlasaik helyenként annyira
4ltalanosak’ voltak, hogy gyakorlati alkalmazisuk szinte lehetetlenné valt. Adott
esetben inkabb kozigazgatisi kozhelyszotarként funkcionaltak, melyek nem voltak
tekintettel az egyes orszagok differencidira, eltéré kiinduld helyzetére, aktudlis
gazdasagi, tarsadalmi, politikai viszonyaira, a kormanyzas nemzeti sajatossagaira.

A sematikus mintakdvetés, mint ahogy az mar tobb alkalommal bebizonyosodott,
kudarcra van itélve. Az mar mas kérdés, hogy az ismerettranszfer befogadasa és
alkalmazasa tekintetében a kozép-kelet eurdpai éallamok korméanyai nem minden

5 J6zsa Zoltan - Bartha I1diké: A biirokréacia, barat vagy ellenség? Kozjavak, I11. évf. 2017/2. szam, 3-
7. old.
Shttp://www.citiesalliance.org/sites/citiesalliance.org/filess/CA_Docs/resources/UCLG_Decentralization
andLocalDemocracy.pdf (letoltés datuma: 2017. augusztus 10.)

"Bouckaert, Geert: Public Sector Reform in Central and Eastern Europe, Haldskultuur, Vol. 10. 2009.
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esetében tanusitottak kell6 mérsékletességet, mely kisérletezésnek a valasztok fizették
meg a tarsadalmi koltségeit.

A nemzetkdzi folyamatok és tendenciak tanulmanyozasa® is igazolja azt a megallapitast,
hogy az allamigazgatas, a teriileti és a helyi 6nkormanyzas reformjanak sikeressége is
alapvetden a pontos helyzetképtol, a tényleges viszonyokat feltard ténykutatdsok
mindségétdl fiigg. Ennek ismeretében lehetséges az indokolt beavatkozéasi pontokat
meghatarozni, a korrekciokkal adekvat modszereket alkalmazni, s az adaptacié szamara
kedvez6 kornyezetet megteremteni.

Ezen 1épések hianyanak nyilvanvald kovetkezménye volt az elmult 25 évben: a
modernizacidval kapcsolatos korl’nainyhatairozatok9 mar-mar nevetséges nagysagrendje,
a hatarozatok tartalmi redundanciaja, a rendszerint ciklusokhoz kotott nekilendiilés,
majd a szinte észrevehetetlen elcsendesedés, a megkezdett fejlesztések kiilondsebb
eredmények nélkiili elhalasa.

Nehéz volna megalapozottan, tényekkel igazolva azt allitani, hogy a képviseleti
demokracia hatékonysaga ¢s mindsége jelentds valtozason (fejlédésen) ment keresztiil
az elmult husz év alatt. Az 6sszkép ezen a teriileten is, mint masutt, nyilvan sokszind,
telepiilésrdl-telepiilésre valtozo.

Napjainkra a demokratizalodas folyamata, ha nem is sziint meg teljesen, de
megtorpant, megtort, erétlenné valt, s valodi ellenallas nélkiil adta at hadallasait a
centralizacio, a kdzpontositas eszkdzokben és modszerekben sem igazan valogatd moho
étvagyanak. S mint lenni szokott — ennél fajsulyosabb iigyekben is — mindenre van
Mmagyarazat.

A gazdasagi, pénziigyi valsag kedvezodtlen hatasainak ellensulyozasa, a kdzigazgatas
szervezet és intézményrendszerének korszerisitése, gazdasagfejlesztési, modernizacios
célok szolgalataba allitasa, a kozszolgaltatasok szinvonalanak javitdsa, az
onkormanyzati rendszer kétségtelen, immaron évtizedeken ativel6 szamtalan
ellentmondasa, egyenként és Osszességében is elegendd indokot szolgaltatott a
valtozasra.'® Még akkor is, ha a kirajzol6dé f6 irdnyvonalak (dllamositas, kdzpontositas
stb.), illet6leg annak egyes elemei éppligy nem alkotnak koherens, ellentmondasmentes
rendszert, mint ahogy a kozjogi rendszervaltds utan kibontakoz6 Onkormanyzatok
pélyaive sem irt le tokéletes palyaképet.

Miért hagytuk, hogy igy legyen?!

A tobbes szam pontosan jelzi a ,.felelosok’meglehetden széles taborat. Politikusokat,
partokat, szakértoket, az érdekszovetségeket, a polgarmestereket, a hivatalnokokat, s

8 Kuhlmann, Sabine-Wollmann, Hellmut: Introduction to Comparative Public Administration.
Administrative Systems and Reforms in Europe, Cheltenham, Uk, Northampton, MA, USA 2015.

9 http://doktiskjog.sze.hu/images/doktori.hu-
ra/gellen%20marton%?20vedes/PhD_dolgozat_GellenMarton_vegleges.pdf (let6ltés datuma: 2017.
augusztus 12.)

10 Bordas Péter: A helyi vonzat kézfeladatok valtozasanak hatdsa a helyi koltségvetési kiadasokra.
Jegyz6 és Kozigazgatas, XIX. évf., 2017/3. szam 12-15. old.

11 P4Iné Kovacs Ilona: Miért hagytuk, hogy igy legyen? Politikatudomdnyi Szemle, XXI1/4. 7-34. old.
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nem utolso sorban a valasztokat, benniinket, polgarokat, akik a készen kapott ajandékot,
a hajdan oly féltve 6rzott és Ohajtott demokraciat, autondomiat nemhogy nem tudtuk
értékelni és megdrizni, hanem az els csabitdé ajanlatra konnyl szerrel adtuk azok
kezébe, akiktdl torténelmi beidegzédésiink okan mindig is vartuk sorsunk jobbra
fordulasat, sajat er6feszitéseink helyett.

A tanulsdg: még nem elég szilardak, szervesek a helyi autonémia gyokerei. Az
onkormanyzas mindig is az aktualis kormanyok beliigye maradt. Barmikor is valasztasi
lehet6ség adddott, a dontéshozok a biztonsagosabb opcidt fogadtak el, feladva ezzel az
autonomia Ujabb szeletét, eroddlva annak tarsadalmi hitelét. A teriileti, helyi igazgatas
rendszere tovabbra is atpolitizalt, sebezhetd.

A kozvetleniil érzékelhetd anomalidkon tul a helyi demokracia zavarai két mélyebb
¢és eleddig kevésbé vizsgalt okkal is magyarazhatok: a helyi politika intézményei
komplexé, belterjessé és atlathatatlanna valtak, tovabba alapvetden megvaltozott a
valasztok érdekeltsége, mely a kapcsot jelentette a helyi politikdhoz.

A bonyolult és a befelé forduld dnkormanyzati politika azonban nem tehetd teljes

s

érdeklddés hianya szintén szerepet jatszik.
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