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»~Azoknak, akik kozséget, varost, vairmegyét és dllamot vannak hivatva igazgatni,
nemcsak a tudds, hanem az egyetemes nemzeti vilagszemlélet és gyakorlat szem-
pontjabdlis egy nevezdn kell lenniiik. Egy nevezdére kell hoznunk az allam, a nemzet,
az autonomiak feladatait és szellemét, mert kiilonben a kdzosség nagy gépezete nem
szolgalhatna a célt, amely mindannyiunk szeme el6tt lebeg.”

Megnyité 1936. marcius 2-an, a Kozigazgatasi Tovabbképz8 Tanfolyam tilésén.

A cél, ha az id6 mulasaval és a kortilmények atalakulasaval sziikségszertien
valtozott is, lényegében ugyanaz, a tarsadalom szolgalata. Persze sok minden
tortént azota, s nem csoda, hogy a kollektiv és a személyes emlékezet a dolog
természeténél fogva csak a legutobbi idék nagy sorsforduléit tartja szamon, s
inkabb a jovére figyel.

Ilyen katarzissal, reménnyel, varakozassal, bizalommal teli mérfoldké
volt a kilencvenes évek elején az a nagy atalakulas, melynek egyik legszebb
kozjogi vivmanyaként az 6nkormanyzati rendszert szokds emlegetni. Az 6n-
kormanyzati torvény, a ra oly gyakran, szinte automatikusan, rutinszer(ien
hivatkozok szerint, a demokracia alapjait rakta le, s visszaadta az oly ahitott
politikai fliggetlenséget a helyi kozosségeknek. Uj fejezetet nyitott, nemcsak
a helyi politikdban, hanem a helyi igazgatasban is, az allam és a civil tarsada-
lom kapcsolataban.

Hogy azéta a kréonika lapjai az elmult tobb mint masftél évtizedben mivel
teltek meg, az mar mas kérdés. Erre csak kevesen figyeltek, s a figyelem is
sokszor szelektiv, megosztott, egyoldalt vagy éppen lankadé volt. Szerencsére
mindig napvilagot latnak olyan elemzések, komplex szemléletd, dsszefoglald
munkak, melyek vallalva az interdiszciplinaris megkozelités intellektualis és
modszertani kihivasait, s az esetleges tévedés kockazatat, a teljességre torek-
szenek. Ilyen munka Palné Kovacs Ilona Helyi Kormanyzds Magyarorszagon
cim(i monografiaja.
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A konyv szervesen illeszkedik a szerzd korabbi munkassagaba, ugyanakkor
tal is mutat azon, mivel Gj dimenzidkat emel be a vizsgalat korébe. Erre utal
a munka cime is, hiszen a szerzé mar nemcsak a hagyomanyos kormanyzat
intézményeit és miikodését dolgozza fel, hanem a nyugat-eurépaban mar
elterjedt kormdnyzas tobbszereplés modelljére koncentrdl, pontosabban ezt
tekinti viszonyitasi pontnak a hazai helyzet elemzése soran.

A monografia kilenc fejezetre tagozodik, melyek koziil az els6, az elméleti
kereteket lefektets rész a legterjedelmesebb. S ez nem véletlen. Az dnkormany-
zatok helye, szerepe, feladata nem érthet6é meg a hatalom térbeli szerkezetét
meghatarozé szervezési elvek és mdodszerek bemutatasa nélkiil, azon tul, hogy
sziikséges a torténelmi, politikai, jogi, igazgatasi és kulturalis hagyomanyok
hattérként torténd felvazolasa is. Az elemzés koherencidja, a nemzetkozi ten-
denciak példakon keresztiil torténé bemutatasa nemcsak abban segit, hogy
leegyszer(sit6 sablonok nélkil tudjuk megitélni a latszolag ellentétes fogalmak
(centralizacio-decentralizacio) valodi kapcsolatat, de abban is, hogy érzékeljtik
a foderativ, a regionalizalt és az unitarius allamok kozotti 1ényeges kiilonbsé-
geket, s az ezeket meghatdrozé sokszinti, gyakran ellentmondasos tényezdket.

Referencidk, megfontolandé viszonyitasi pontok mar ebben a fejezetben
is megfogalmazdodnak. Példaul akkor, amikor a szerzg ramutat arra, hogy az
atfogd strukturalis reformok a nyugat-eurépai orszdgokban mar a nyolcvanas
években lezajlottak, napjainkban inkébb az alulrdl jové kezdeményezések,
egytittmiikodési technikdk vannak napirenden, a vidéki térségek modernizaléa-
sa érdekében. A drasztikus szerkezeti reformok ugyanis komoly demokratikus
deficittel jartak, s egyértelmiien nem bizonyitott a hatasuk az dnkormanyzati
mikodés hatékonysagara nézve sem.

Az alapszint, a kozség, varos, vonzaskorzet sajatossagainak az elemzését
kovetSen a megye €s a régio kialakuldsanak és feladatainak bemutatasara tér
at a szerzd, részletesen elemezve azokat a tényezéket, melyek e szervek struk-
tardjat és funkcidit meghatarozzak.

Nemcsak a tertileti szintek vonatkozasaban zajlottak le alapveté valtoza-
sok a nyugat-eurdpai orszagokban, hanem az egyes szintekhez kapcsol6do
jogkorok is folyamatosan modosultak. Ma mar egyre kisebb a relevancidja az
un. altalanos felhatalmazas, vagy az ultra vires elv mentén torténé feladatki-
jelolésnek, fontosabb mozzanat Gj szerepl6k megjelenése a helyi-tertileti funk-
ciok ellatasban, ami egy Gjabb, s markans bizonyitéka a governance-jellegii
kormanyzas terjedésének.

Az alapoz6 ismeretek keretében kapott helyet az onkormanyzati struktira
intézményeinek (képvisel§-testiilet, bizottsdgok, hivatal) altalanos bemutatésa.
Az 6sszképet, itt is a nemzeti sajatossagok arnyaljak, mind a képviseleti, mind
pedig a hivatali szerveknél. Az OECD vizsgdlatai némileg ellentmondanak a
szerz6 azon megallapitasdnak, mely szerint a kdzszolgalati jogban érzékelhetd
a karrierrendszer megerésddése. A kozszolgalat formalis épitménye mogott
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egyre erésebb ugyanis a ,szerzédéses arnyék”, amellett, hogy a poziciéhoz
kotott kivalasztast alkalmazo orszagokban viszont tovabbi munkajogi bizto-
sitékokkal igyekeznek a stabilitast garantalni.

A fejezet egy alkotmanyjogi blokkal zarul, melyben a szovetségi, a regiona-
lizalt és az unitdris allamok helyhatésagainak a jellemz&it és fejlédési trendjeit
ismerheti meg az olvasé. Fontos megallapitas ebben a kérben, hogy az 6nkor-
manyzati rendszerek dtalakulasanak olyan dimenzidi is vannak, amelyek nem
érzékelheték az alkotmanyjogi szabalyozdsban, tovdbba megjelentek olyan
szereplSk és modszerek a kozfeladatok ellatasaban, amelyek mtikddése nem
értelmezhet6 a tradiciondlis kozhatalmi logika alapjan.

A lokalitas nemcsak tertileti szintet jeldl, hanem a helyi politika dimenzidjat
is, mely szorosabb-lazabb kapcsolatban van az orszagos politikaval, az allami
irdnyitas felsébb szintjeivel. A 2. fejezet olyan izgalmas alapkérdés vizsgalataval
indul, melyet mi valasztok is Gjfent és Gjfent feltesziink magunknak, kiilondsen,
ha egy szamunkra kedvezétlen vagy a kozosséget hatranyosan érinté dontésrol
értesiiliink: ki kormanyoz? Kinek a kezében van a helyi hatalom? Hasonl6 ak-
tualitassal bir a globalizalédé gazdasagban a varosok felértékel6dott szerepe,
vagy a régiok novekvd jelentdsége az unios fejlesztési forrdsok lehivasdban és
felhasznalasban. A szerzd iranyzatok, iskolak, példak és tendenciak soraval
ad valaszt a feltett kérdésekre, s tovabb szélesiti, gazdagitja az dsszehasonli-
tasnak, viszonyitasnak azt a horizontjat, melynek korvonalait mar korabban
elkezdte felvazolni.

A konyv harmadik fejezete a torténeti visszatekintés szerepét tolti be, mivel
itt a helyi-tertileti igazgatas allomasainak attekintésére kertil sor, az allamala-
pitastol a tandcsrendszer id6szakaig. Mar lapozhatnank is tovabb, ha nem vol-
nanak olyan megszivlelendéek a fejlédésbdl levonhato tanulsagok: a megkésett,
kozpontositott dllamberendezkedés miatt Magyarorszdgon az onkorményzati
decentralizaciénak nincsenek erés hagyomanyai, a magyar politikai elit és civil
tarsadalom szerepe sem egyértelmiien pozitiv a helyi autonémia erésitésében.
S6t, Mikszath, Moricz vagy akar Bibo altal feltart patologiak végig kisérték az
intézmény legtjabb kori fejlédését, nem is emlitve a szovjet tipusu tandcsok
latszatdemokracidjanak felejthetd id6szakat.

A részletes nemzetkozi és hazai kitekintés utan nem kertilheté el, nem
halogathat6 tovabb az igazi kérdéssel valé szembenézés: a magyar dnkor-
manyzati modell részletes vizsgalata. Ez az a pont, ahol csak a téma alapos
ismerete, hiivos fej, elfogulatlan értékitélet, az &szinte szembenézés és a job-
bitas elkotelezett szandéka vezetheti a szerz6 tollat. Palné eleget tesz ezeknek
a kovetelményeknek. Sebészi pontossaggal vazolja fel a szabalyozas koriilmé-
nyeit, az alkotmanyos, elvi alapokat, az Snkormanyzati torvény sajatossagait.

Ajogalkot6 — a kozismert szakmai és politikai kompromisszumoknak
koszénhetéen — a helyi autonomiat allitotta a szabdlyozas kdzéppontjaba és
egy fragmentalt, ugyanakkor szolgéltatasszervezési szempontbdl alacsony ha-
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tékonysagut rendszenek adott életet. A jellemzden kis mérethez széles feladat-
és hataskort tarsitott, mely mar a sziiletés pillanataban magdban hordozta a
potencionalis fesziiltségeket. A megyével kapcsolatos ellenérzések a tertileti
onkormanyzas stlytalannd valasat eredményezték, s egyben felértékelték az
agazati minisztériumokhoz kotédg, biirokratikus elvet képvisel6 dekoncentralt
szervek szerepét. A megyei jogu varosok kozjogi helyzetének rendezésében
a vezetd elv a megyétdl valo fliggetlenség biztositasa volt, ami nemcsak el-
szigeteltséghez, hanem parhuzamossagokhoz is vezetett a kdzszolgaltatdsok
megvaldsitasa teriiletén. A f6varosra vonatkozo szabalyozasban is a teriileti és
szervezeti megosztottsag volt a jellemzd, ami az amugy is elenyészé koopera-
ci6s hajlanddsagot tovabb gyengitette. Osszességében tehét az Otv. minden,
ma mar relativ torténelmi érdeme ellenére, elhanyagolta a funkcionalizmus, a
mikodoképesség, az integracié szempontjait.

Szintén kevésbé sikertorténet az dnkormanyzati szervezet szabdlyozasa.
A jogi-normativ keretszabalyok logikajat felilirta — mar csak a személyi folyto-
nossag okan is —az 6nkormanyzatok tényleges gyakorlata, miltban gyokerezé
politikai, igazgatési kultirdja. A testiiletek tulzott dominancidja, a bizottsagok
kihasznalatlansaga, partpolitikai szempontok ala rendelése, a polgdrmester és
ajegyzéjogallasanak ellentmondasai, illet6leg a hivatal degradaldsa egyenként
és Osszességlikben is olyan tiinetek, melyek jelzik a napi miikodés fesziiltségeit,
s egyben a beavatkozas lehetséges és sziikséges pontjait.

A varakozasokkal ellentétben nem tortént meg a demokratikus 6nkor-
manyzatok és a civil tarsadalom egymasra talalasa, a nagy 6sszeborulas sem.
A kozvetlen demokracia intézményei — tilnyomorészt — kihasznélatlanok ma-
radtak. A jogalkot6 altal hangoztatott differencialt feladat- és hataskor-telepités
isinkabb a szabdlyozas elveiben, mintsem a gyakorlataban érvényestilt, mivel
az 6nkormanyzatok teljesit6képességtdl, kapacitastdl fliggetlentil egyre tobb és
tobb feladatot kaptak a sziikséges forrasok nélkiil. Megalapozottan allitja tehat
aszerz6, hogy az 6nkormanyzati forrasszabalyozas originalis rendszerhibdban
szenved. fgy nem csoda, hogy az 6nkorményzati gazdalkodds szabalyozésaban
biztositott nagyfoku 6nallésag a gyakorlatban nem volt képes érvényesiilni, s
megakadalyozni f6ként a kisteleptilésen miikodé helyhatdsagok pénziigyi elle-
hetetlentilését. A 4. fejezet az Snkormanyzatok feletti torvényességi ellenérzés
sajatossagainak a bemutatdsaval, valamint a kormanyzati szervek altal gyakorolt
szakmai iranyitas és koordindci6 feldolgozasaval zarul.

Jollehet a magyar onkormanyzati modellrdl alkotott 0sszkép kevésbé illik a
hivatalos értékelések, tulnyomorészt elismeré kanonjaba, mégsem zavaro. Palné
ugyanis még ott sem emeli fel hangjat, ahol kellene, mindvégig targyilagos,
optimistan bizakodé: a hiba felismerve, azonositva, megnevezve, a probléma
kezelhet6, van megoldas.

Az 5. fejezet kdzéppontjdban a tertileti dllamigazgatdsra vonatkozoé szaba-
lyozas és a tényleges helyzet kozotti ellentmondas elemzése all. A kilencvenes
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évek elején, kozjogi és politikai okok miatt a kormanyok szinte tejhatalmat
kaptak a teriileti allamigazgatas kiépitésében, melyet az amugy is talterhelt és
forrashianyos énkormdanyzatok sem nagyon bantak. A végeredmény szamos
kozfeladat allamositasa, a dekoncentralt szervek burjanzo, attekinthetetlen,
valtoz6 rendszerének kiépiilése. Jéllehet kormanyhatarozatok sora célozta meg
a teriileti allamigazgatasi szervek racionalizalasat, ezek a térekvések nem va-
l6sultak meg. 1998 utan fokozott erével indult meg az allamigazgatasi szervek
regionalizacidja, s a sikertelen 6nkormanyzati regionalizacios torekvések utan
2006 utan is folytatodott. A tovabblépéshez — szerzd szerint — elvi és rendszer-
beli kérdések tisztdzdsara van sziikség, melyet kdvetden az onkormanyzati és
allamigazgatasi szektor viszonya stabil alapokra helyezhetd.

A strukturalis kérdések mindig is meghatarozéak voltak 6nkormanyzati
rendszer torténetében- mutat ra a szerzé a 6. fejezetben. Az 1990 utan intézmé-
nyestilt, atomizalddott telepiilésszerkezet funkcionalis, miikodésbeli korlatainak
meghaladasara a jogalkoto altal felkinalt tarsulasi lehetéség kihasznalatlan
maradt. A kisteleptilések csak korlatozottan éltek mind a korjegyz6ségekhez
val6 csatlakozds, mind pedig az egyéb tarsulasi formdk alkalmazdsanak a
lehetéségével. Az 1997-ben elfogadott tarsulasi torvény sem véltoztatott 1énye-
gesen a helyzeten, igy a kooperacios hajlandésag javitasat a kormany a kistérségi
tarsulasi formahoz kapcsol6dé pénziigyi 0sztonzdékkel kivanta javitani. A kis-
térségek azonban mint elsédlegesen tertiletfejlesztési tarsulasok elsésorban a
teriileti forraselosztas logikajat kovették, s abban voltak érdekeltek, hogy minél
tobb forrashoz jussanak. gy a formécié, barmennyire is integrativ keret, nem
felel meg a komplex kozigazgatasi tarsuldsi rendszerrel szemben tamasztott
kovetelménynek. Jollehet a kistérségek lefedettsége majdnem mindentitt teljes,
mégis felvetddik a kérdés, hogy ezek esetében jogi normakban rogzitett hatarok-
kal, térvényben szabalyozott intézményrendszerrel rendelkez6 , konténerekrél”
van sz6, vagy erds kohézidval rendelkezd tarsuldsokrol. Valészintsithetd, hogy
a kozponti forrasszerzés céljabdl szervez6do tarsuldsoknal a tdmogatasok
csokkenése vagy megvondsa esetén nyomban leleplezddik a valds helyzet: a
tarsulas csak ad hoc érdekkozosség, szilard gyokerek nélkiil. Nyitott kérés az
is, hogy a kistérségek alkalmasak-e a megyei funkciok atvételére? A szerzd
fejtegetéseiben hajlik arra a kovetkeztetésre, hogy a kistérségek megszervezése
onmagdban nem képes megoldani a kisteleptilések onkormanyzati, igazgata-
si, szolgaltatasi miikodésének a problémait. Ugyanigy, az erdltetett varosfej-
lesztés anomalidi sem hoztak meg a kivant eredményt, hiszen a formalisan
varosi cimmel rendelkez6 nagykozségek ténylegesen nem képesek a szocio-
l6giai értelemben vett varos térbeli, k6zosségi, szolgaltato funkciéit nydjtani.

A 7. fejezetben az 6nkormanyzatok szolgaltato tevékenysége, funkcidinak az
alakulasa és finanszirozasa a vizsgalat targya. A helyhatésagok széles feladat-
és hataskore ténylegesen telepiiléstipusonként eltér$ tartalmu és mindségi
szolgéltatasokban Oltott testet. A valtoz6 (szakmai, személyi, pénziigyi stb.)
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adottsagok eleve determinaltak a szolgaltatasok korét és szinvonalat, igy nem
csokkentek a teriileti egyenlétlenségek. A multbol 6rokolt és lényegében valto-
zatlan intézményrendszer kiadasai folyamatosan névekedtek, mig a fejlesztési,
feldjitasi kiadasok aranya csokkent.

Jollehet a kilencvenes évek masodik felétél az onkormdnyzatok kapcso-
lata a piaci szektorral és a civil szervezetekkel folyamatosan erésodott, de a
kooperaciok szolgaltatasi teriiletenként differencialt és véltozé hatékonysagu
egylttmiikodést eredményeztek. Nem allithat6 tehat, hogy a nyugati orsza-
gok egy részében oly népszerti NPM megoldasok altalanossa valtak volna.
A kiszerzddés, a privatizacié csak korlatozottan és sajatos kombinaciokban
(6nkormanyzati tébbségli gazdasagi tarsasagok) szinesiti a szolgaltatasi gya-
korlatot. Paradox, sajatosan kozép-kelet eurépai a helyzetkép: még a weberi
értékek sem tudtak igazan gyokeret verni, az igazgatasi kulttra konstans ele-
mévé valni, maris megjelentek olyan technikak, eljardsok, modszerek melyek
a hatékonysag, takarékossag, eredményesség jegyében a kotottségek lazita-
sat, feloldasat tartjak tidvozitének. Fél6, hogy szolgaltatasi standardok, meg-
bizhat6 teljesitménymutatok, s a lakossagi elvarasok hidnya, illetéleg pontos
ismerete nélkiil az ilyen tipusu piacositas rossz kimenetek eléidézdjévé valhat.

Tertileti szinten talan még sulyosabbak a problémak, mivel a megyei énkor-
manyzatok funkcioéi az évek soran egyrészt kitiresedtek, vagy a maradvanyelv
alapjan formalédtak, ami a megye integrativ, koordinalé szerepének gyengii-
lésével, s finanszirozasi hatterének dramai csokkenésével jart.

Allamtudomanyi kozhely — de mégis gyakran feledésbe meriil -, hogy az
autonémia mit sem ér megfelel$ gazdasagi erd, pénziigyi fliggetlenség nélkdil.
A szerz§ pontrol pontra levezeti azt a folyamatot, melynek végeredménye az
onkormanyzatok pénziigyi helyzetének fokozatos elneheziilése, a feladatok és
a finanszirozas ellentmondésanak feszit6 kontrasztja. Végsé kovetkeztetése: a
miikodés finanszirozdsa énmagaban nem tudta az énkormanyzatokat atfogo,
helyi reformokra szoritani.

A 8. rész a rendszervaltas utdni helyi politika sajatossagait, fejlodésének
allomésait és legfontosabb szerepldit (partok, testiiletek, tisztségvisel6k, hi-
vatal) elemzi. A szerzd szerint kiiléndsen feltiné a partok befolyasanak a no-
vekedése, elsésorban a nagyobb telepiiléseken, ami egyben a civil tarsadalom
eltavolodasat, elidegenedését vonta maga utan. Nem ttlzé megallapitas, hogy
az onkormanyzatok partosodésa jelentdsen lesziikiti az intézmény egészséges
kapcsolatrendszerét, s egyben korlatozza, kényszerpalyakra tereli a helyi demok-
racia mozgasterét. A lokalitasban elmaradas van, a civil tarsadalom lendiilete
elfogyott. Onalléség, polgdrosodds, autonémia — szabja az irdnyt a szerzé a
jové szamara. A kérdés csupan az, hogy az anémias kozosségek hogyan ké-
pesek onmaguk fliggetlenségét, valodi helyét és szerepét megtaldlni, a napi
gazdasagi, tarsadalmi és szocidlis kényszerek és alkuk fojtogatd szoritdsaban.
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A zaré fejezetben, kovetkezetesen alkalmazva a nemzetkozi viszonyitasi és
elemzési pontokat, a jové lehetséges forgatokdnyveit ismerheti meg az olvaso.
Alapszinten a fragmentalt struktira egyre kevésbé tarthato, mig kozépszinten
érdekmegosztottsdg jellemzd, kodolt konfliktusokkal. Egyarant bizonytalan,
de er6sddé a kistérségek és a régiok szerepe. A kozszolgaltatasok teriiletén
lasst, de kitapinthat6 paradigmavaltas zajlik, ennek sikerességéhez meg kell
teremteni a keretfeltételeket, a tudasbazist, s a stabil politikai timogatast. A fej-
lesztéspolitika teriiletén az onkormanyzatoknak egyre tobb j tipust feladatot
kell megoldaniuk, melyhez partnerségre, halézatokra, kooperaciora van inkabb
sziikség, mintsem megvalosité dontésekre. A helyi kormanyzas nyitottabba
tétele nem elsédlegesen szabalyozasi reformok kérdése, az ttfliggéség erds, a
demokratikus kulttra nem irhato6 fel receptre. Az dnkormanyzas végsé soron
nem cél, hanem eszkdz, mely magas szinvonalu kozszolgaltatasokat, kisza-
mithato, jogszerl igazgatast és valodi helyi demokraciat hivatott biztositani.
Ahhoz, hogy ezt a feladatat betoltse a szakmapolitikai alapértékek tekintetében
konszenzusra, kovetkezetes decentralizaciora, s strukturalis és funkcionalis
reformra van sziikség.

Az igényes kivitelli, gazdag szakirodalmat feldolgoz6 munka a Dialog
Campus Kiad6é immaron évtizedek 6ta folytatott értékteremté munkdjat di-
cséri. A konyv egyarant ajanlhat6 az elmélet és a gyakorlat képvisel6i szamara,
Magyary irdnymutatdsat kovetve: ,Az allamférfi zongoraja a kozigazgatds.”
A mester mondésa nyilvan azt jelenti, hogy a komponistdnak a zongorahoz
nagyon kell értenie.
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