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OSSZEFOGLALO

Nagyon nehéz orszégokat, allami berendezkedéseket annak alapjan csoportositani, hogy
milyen mértékben decentralizéltak, illetve a hatalom térbeli megosztasdban milyen mo-
dellt kovetnek. Az énkormdnyzat és az allam hataskorének hatarai, a két szerepld szere-
pének és feladatainak elosztasa, a centralizacio—decentralizaci6 kérdéskore az elmdalt évek
ésnapjaink egyik gyakran el6kertil6 kérdése. Ez a téma nem egyszertien csak egy kozigaz-
gatasi, allamszervezési kérdés, a kozszolgaltatasokon keresztiil mindezek az dllampolgarok
mindennapjait kdzvetleniil befolyasolé dontések.

A tanulmany kisérletet tesz arra, hogy bemutassa a rendszervaltds 6ta eltelt id6szakban
ahelyi kormanyzas a centralizacié vs. decentralizaci6 vonatkozdsaban milyen iranyban fej-
16d6tt, valamint a 2011-ben elfogadott dnkormanyzati térvény milyen iranyba valtoztatta
meg az 1990 6ta fennalld rendszert és a valtozasokat hogyan fogadta a lakossag?

Kulcsszavak: helyi nkormanyzatok m centralizaci m decentralizacié m 6nkormanyzati
pénziigyek m helyi kozszolgaltatasok

BEVEZETES

Vizsgalatunk szempontbdl lényeges kérdés, hogy az dnkormanyzati rendszer
a rendszervaltas ota eltelt id6szakban milyen palyat futott be a kozponti hata-
lom viszonyrendszerében. Vajon az dnkormanyzati autonémia ellensulyat je-
lentette-e/képezte-e a kozponti hatalomnak vagy inkabb a centralizacids/
recentralizacios torekvések érvényestiltek-e? Hogyan valtozott a kdzpont és az
onkormanyzatok viszonyrendszere a rendszervdltastél 2010-ig, amikor a kor-
many a kordbbiakhoz képest (hasonlo térténelmi médom és léptékben, mint
arendszervaltas hajnalan) jelent6s mértékben atalakitotta ezt és magat az 6n-
kormanyzati szintet is? Es talan, amir6l még kevesebbet tudunk, hogy mi a
viszonya a lakossagnak, az igénybe vevéknek az dnkormanyzati rendszerrdl,
annak modosulasardl, illetve az onkormanyzati szerepkorok allam és onkor-
manyzat relacidjdban torténd mozgéasarol. Onallé vizsgalat keretében azt vizs-
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galtuk, hogy a lakossag hogyan érzékeli a helyi kozszolgéltatdsokhoz valé
hozzaférést, milyen szubjektiv lakossagi elvarasok tarsulnak a kozszolgaltata-
si rendszer objektiv feltételeihez. Mennyire fontos szamukra az, hogy egy adott
szolgaltatast az allam, az énkormanyzat, nonprofit vagy forprofit szervezet
lat-e el?

Az dnkormanyzat és az allam hataskorének hatarai, a két szerepl6 szere-
pének és feladatainak elosztésa, a centralizacio—decentralizaci6 kérdéskore az
elmult évek és napjaink egyik gyakran el6kertil6 kérdése. Ez a téma nem egy-
szerlien csak egy kozigazgatasi, allamszervezési kérdés, a kozszolgaltatasokon
keresztiil mindezek az allampolgarok mindennapjait kozvetlentil befolyasol6
dontések.

A rendszervéltas sordin Magyarorszagnak egyszerre kellett megbirkéznia
az 1990 el6tti rendszertdl 6rokolt gazdasagi valsdggal, a tervutasitasra épiils
gazdasag utan a piacgazdasagra valo attéréssel és a demokratikus intézmény-
rendszer létrehozdsaval. Ebben a komplex folyamatban kellett végrehajtani a
kozszektor modernizacidjat, ami azért volt oridsi feladat, mert nem a kozszek-
tor és a piacgazdasag szabalyozorendszerének médositasat kellett végrehajta-
ni, hanem el6bb ennek — a demokratikus alapelveknek megfelel6 — Iétrehoza-
sa volt a feladat. Ebbdl a szempontbdl a kdzszektor reformja Magyarorszagon
—mint ahogy Zupké Gabor és Horvath M. Tamas is ramutatott — két fazisban
zajlott. El6szor a demokratikus kozigazgatas megteremtéséhez sziikséges in-
tézményeket és torvényeket kellett megalkotni (1989 és az 1990-es évek eleje).
A jogalkotasi folyamat a rendszervaltds el6tti években felgytilemlett demok-
ratikus deficit felszamoldsara torekedett, a célszertiség, a kozszolgaltatdsok
hatékony ellatasat szolgald szervezési-vezetési elemek legtobbszor kimaradtak
belGle (Zupko, 2002: 104.). A masodik fazisban kezd6dhetett meg a kdzszektor
hatékonysaganak és a kozszolgaltatasok mindségének javitasat célzo reformok
megvaldsitasa (Horvath, 2002: 89.), ami mar 6sszehasonlithaté a nyugati or-
szagok kozszektorara nehezed6 hetvenes, nyolcvanas évekbeli kihivasokkal.
Az atalakitds soran egyértelmivé valt, hogy a kozszolgaltatasokkal szemben
megjelend tarsadalmi igények hasonl6 elvarasokat eredményeznek, mint a fej-
lett orszdgokban (Kékai 2015b: 284.). Talan ennek kdszonhetd, hogy az egyes
parlamenti ciklusok soran kormanyra kertl6 partok szinte kivétel nélkiil po-
litikai kotelességtliknek érezték a kozigazgatds dtalakitdsat vagy modositasat.
E folyamat soran szinte azonos kérdések és atalakitdsi iranyok keriiltek elGtér-
be gy, mint a kdzigazgatds hatékonysdganak, kéltségtakarékossaganak, ered-
ményességének kovetelménye vagy a szolgdltat6 dllam megvaldsitdsanak igé-
rete.?

Kozép-Eurdpaban az allamszocializmus bukdasa utan formalédé demokra-
tikus struktarak kialakitasakor (igy Magyarorszagon is) a decentralizacio ér-
telmezése elsGsorban a kozfeladat-ellatas tertileti és szervezeti szintek kozot-
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ti megosztasat és a finanszirozasi kapcsolatok megfelel6 elrendezését jelentet-
te. Igy Magyarorszagon a rendszervéltas utdni pénziigyi decentralizaciés
elméletek tartés fenntartdsahoz Berry Weingast (2009) elemzése alapjan 1é-
nyegében két megoldds kindlkozott. Az egyik a méretgazdalkodasi elvet ta-
mogaté megoldas, amely a feladatrendszer kiilonb6z6 méretii helyi kormany-
zati egységek kozotti differencidlasat valositja meg. A masik megoldas pedig,
a kisebb méreti onkormanyzatok tudatosan szervezett integraciok keretében
biztositjak az egységrendjliket meghaladé kapacitasokat igényl6 funkcidkat.
Lényegében ehhez a két tithoz kellett megtaldlni azt az dnkormdnyzati szer-
kezetet, amely keretet adhatott volna a hazai pénziigyi, torténeti és teleptilés-
szerkezeti kihivasokra és adottsagokra.

KOZIGAZGATAS-SZERKEZETI KERETEK

A nemzetkozi szakirodalom a helyi, teriileti irdnyitas alkotmanyos helyzete,
szerepe, a kdzponti és helyi viszonyrendszer alapjan a fejlett demokracidk te-
kintetében harom nagy orszagcsoportot kiilonit (Hesse, 1991) el: a francia vagy
napéleoni; az angolszasz és a vegyes, kontinentdlis modellt.? John Loughlin
(2001) tovabb finomitja a fenti mddszertani keretet azzal, hogy az allami tra-
diciok alapjan a vegyes, kontinentalis modellt szétvalasztja és megkiilonboz-
teti a német tradiciokra épiilé rendszereket a skandinavoktdl. Ezen osztalyo-
zasi szempont alapjan Magyarorszag a francia és a német tradiciokat vegyitve
alakitotta ki allamszerkezetét. A magyar alkotmany és kormanyzati szerkezet
kialakitdsara a legnagyobb hatassal a Német Szovetségi Koztarsasag kozigaz-
gatasi és szabalyozasi szerkezete volt. Ugyanakkor az alkotmany és a kormany-
zati rendszer Magyarorszagon nem foderdlis, hanem a kozigazgatasi-szerve-
zeti rendszer felépitése tekintetében inkdbb egységes, unitarius* (Loughlin,
2001). Mindamellett az 1990-es dnkorményzati torvény a teriileti Snkormany-
zatok erds és decentralizalt rendszerét® hozta létre, amely a kovetkezd f6bb sa-
jatossagokkal rendelkezett (So6s—Kakai, 2010: 530.):

— decentralizaci6 a szubszidiaritas érvényre juttatdsa nélkiil,

—az alkotmdnyos statusz ellenére az allamilag szabalyozott forrasok elosz-
tasan keresztiil er6sen kdzpontositott rendszer fennmaradasa,

—a nap6leoni hagyomanyok atvétele, azaz egy teleptilés egy dnkormany-
zat elve, amely egy szétaprozodott onkormdnyzati rendszert eredményezett.

A fenti sajatossagok érvényre jutdsa azért tlint konnyebben atvihet6nek,
mert Magyarorszagon az énkorményzati decentralizaciénak nem voltak erds
allamszervezeti és torténelmi hagyomdnyai. Nem csak az 19501990 kozotti
allamszocialista idészakot jellemezte az erds centralizdcié, hanem a korabbi
allamfejlédési periddusok tobbségét is (Kakai, 2015a: 203.).
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1990-2011 kozott Magyarorszagon Kozép-Eurépaban is szinte egyediilal-
16 6nkorményzati rendszer miikodott, amely rendkiviil széles jogokat biztosi-
tott a teleptilési Snkormanyzatok szamara, magat az énkormanyzatisdg intéz-
ményét pedig igynevezett ,sarkalatos” azaz mindsitett tobbséget igényld, va-
lamint az alkotmanyban is rogzitett jogszabalyokkal bastyazta koril. Ezek a
torvények (a hazai torvények keretei k6zott) az dnkormanyzatok autondémidjat
és szuverenitasat erdsitették. Szinte kizardlag jogi feliigyelet létezett tevékeny-
séglik felett, de ez is csupan birésagi megerdsités mellett volt kikényszerithe-
t6. Az 1990-es alkotmdny és az dnkormanyzati térvény meghatdrozott jogi
feltételek kozott a helyi 6nkormanyzatok (amelyek lehetnek teleptilési és te-
rileti onkormdnyzatok) széles kord feladatellatdsi kotelezettséggel (kotelezd
feladatok), illetve lehetséggel (6nként vallalt feladatok és vallalkozdsi tevé-
kenység), nagyfokt gazdalkodasi onallosaggal (sajat bevételszerzés lehetdsé-
ge, normativ kdzponti finanszirozds, vagyonnal torténd ellatas, vallalkozas
lehet8sége) rendelkeztek.

A szerkezet miikodését és belss ellentmondasinak feler6sodését, valamint
a centralizacid, illetve decentralizacio kérdését két tertilet valtozasaval kivan-
juk roviden bemutatni. Az egyik az dnkormanyzati rendszer pénziigyi kor-
nyezete, majd ezzel dsszefliggésben a kozszolgaltatasok ellatasaban valo koz-
vetlen onkormanyzati szerepkor modosulas. Ez utébbi azért fontos kérdés,
mivel a helyi énkormanyzati képesség szempontjabdl nagyon fontos annak
bemutatdsa, hogy az egyes dgazati jogszabdlyok milyen mozgasteret hagynak
a helyi teleptilési dontéshozok szamara, illetSleg milyen mértékben determi-
nalhatjék a helyi kozszolgéltatasok biztositdsanak feltételeit.

A PENZUGYI KORNYEZET ALAKULASA

A magyar 6nkormanyzatok koltségvetési szabalyozasa a rendszervaltas 6ta az
un. forrasszabdlyozas elvére épiilt, azaz a kozponti szint befolyasa alapvet&en
a bevételek oldalardl érvényesiilt. Az onkormanyzatok altal felhasznalhato
pénziigyi keret alapvet&en harom forrasbdl szarmazott: (1) az allam éltal at-
engedett bizonyos bevételekbdl (ilyen a személyi jovedelemadd helyben ma-
rado része, a gépjarmiiado, az illetékbevételek egy része stb.), (2) sajat bevéte-
lekbdl (alapveten helyi adok), (3) hitel, kotvénykibocsatasbol. Az 1992-ben
elfogadott allamhaztartési torvény (Aht) az dnkormanyzati rendszert még,
mint az allamhaztartés viszonylagos ¢néllésaggal miikodo alrendszerként de-
finialta. A kovetett gyakorlat azonban kevésbé igazolta az Aht. ezen filozofia-
jat: amit az a lépés egyértelmisitett, amikor az dnkormanyzatok pénziigyi
szabalyozdsa egyetlen tarca, a Pénziigyminisztérium kezébe kertilt. Ez kozre-
hatott abban, hogy a szakmai feladatokért felelés agazati minisztériumok (pél-
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daul oktatas, egészségligy stb.), illetve a ,koordindcidért felel6s” Beliigymi-
nisztérium kozremiikodése egyre formdlisabba valt (Kakai, 2015a: 207.).

Az dnkormanyzatok kiadasainak részesedése a GDP-hez folyamatos csok-
kenést mutatott® Ggy, hogy kozben kiilonosebb feladatcsokkenés nem kovet-
kezett be. Az elmult hiisz esztendd azt mutatta, hogy a normativ finanszirozas
mértéke folyamatosan csokkent. Mig 1991-ben a normativ allami hozzajarulas
mértéke a GFS-rendszerben (Government Financial Statistic) szamolt aranya
kozel 43%-a volt a teljes onkormanyzati bevételnek, addig 2008-ra a normatiy,
kotott felhaszndaldst tamogatdsokkal egyiitt is csupan 16%-ot tett ki. Ezzel
szemben a sajat bevétel aranya szinte folyamatosan nétt, mig 1991-ben a teljes
GFS szemlélet(i onkorményzati bevétel 16%-at tette ki, addig 2008-ra ez az
arany meghaladta a 31%-ot. Ezen beliil a legnagyobb részt — a targyévi bevé-
telek 54%-at meghalad6 arannyal — a helyi adok képviselték (ez az ardny 1991-
ben még 15% volt).

Jol szemlélteti ezt a folyamatot az 1. dbra is, amely az dnkormanyzati al-
rendszer bevételeinek és kiadasainak alakulast mutatja. Lathat6, hogy a Bok-
ros csomag és a 2008-as gazdasagi valsag id6szaka alatt a kiadasok és a bevé-
telek tgy csokkentek, hogy mindkét ,valsagciklus” kezdetén a kiadasok ma-
gasabbak voltak a bevételeknél, majd a két gorbe a valsagciklus végén (bar
jelentSsebb esés utan) egyensulyba kertilt egymassal. 2010 utan viszont egy
mas fajta tendencia mutatkozott, nevezetesen, hogy a feladatelvondsok miatt
a koltségvetési kiadasok a 2010. évi szint mintegy kétharmadara estek vissza.

1. dbra. Az énkorményzatok bevétele és kiadasa 1991-2017 kozott (GFS, milliard forint,
1990=100)
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Forras: Kézponti Statisztikai Hivatal adatai alapjan Lados Mihaly (2018) altal szamitott.
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Az onkormanyzati kondiciok romlasét jol jelzi, hogy redlértékben az 6n-
kormanyzatokat megilleté tdmogatdsok a 2000. évben mar csak 49%-at ké-
pezték az 1991. évinek (Lérant, 2002: 360-371.).

Az 6nkormanyzatok pénziigyi helyzetének tovabbi jelzészama lehet, hogy
mikozben a sajat bevételek” szerepe folyamatosan nétt,* a kdzpontilag szaba-
lyozott bevételeké csokkent. Az dllami hozzajarulasok rendszere — az dgazati
minisztériumok nyomdsara — egyre elaprozottabba valt, igy nem csak a hoz-
zajarulasok mértéke, de azok agazati jogcimei, ezen beliil pedig az tn. kotott
felhasznalast normativak szamanak novekedése is a kézi vezérlés iranyaba
terelte a rendszert. Ezt az énkormanyzatok vagy vagyonfeléléssel, vagy kot-
vénykibocsatassal probaltak ellenstlyozni.” A 3177 helyi énkormanyzat ad6s-
sagallomanya a megyei 6nkormdanyzatok nélkiil 2002-2010 kozott mintegy
Otszorosére emelkedett, 20062010 kozott pedig megduplazodott (Kékai, 2015a:
208.). A Magyar Nemzeti Bank adatai szerint Magyarorszag brutt6, 2011. évi
konszolidalt, eurépai unios médszertan alapjan szamitott allamadéssaga 21 749
millidrd forintot tett ki. Az dnkormanyzati adéssagallomany ugyanekkor nagy-
jabél 1200 millidrd forintra nétt, azaz a teljes allamaddssag alig tobb mint hu-
szadat tette ki.

Itt sziikséges megjegyezni, hogy az onkormanyzati rendszer ad6ssagallo-
manya része az allamhaztartds konszolidalt adéssagallomanyanak, annak el-
lenére is, hogy 2011 el6tt az dllam nem vallalt kdzvetlentil kezességet az 6n-
kormanyzatok kotelezettségeiért. Ennek taldn legfontosabb jellegzetessége az
évtizede zajlo és 2011 el&tt kritikus méretet 6lt6 eladésodés, az dnkormany-
zati hitelfelvételek robbandsszerti megugrasa.'’

Felmeriilhet a kérdés, hogy az énkorményzati szektor eladésodasa vajon
az allamaddssaghoz képest mekkora kockazatot vagy sulyt képvisel? Ha az
onkormanyzati eladésodottsagot a GDP-hez viszonyitjuk, akkor elmondhaté
az, hogy annak sulya az allamadoéssagban nem volt jelentds, hiszen 2000-ben
,csupan” 1%-ot tett ki, ami 2010 végére 4,7%-ra nétt (Vasvari, 2013: 323.).

Az addssagallomany ndvekedésének masik okat az onkormanyzati kotvény-
kibocsatasok jelentették. A kotvényeket ugyanakkor az dnkormanyzatok egy
szamszerien kicsi, de koltségvetési és vagyoni sulyat tekintve meghatarozoé cso-
portja (megyei jogt varosok, az egyéb varosok egy része, a megyei 6nkormany-
zatok) bocsatotta ki. 2006-ban az dnkormanyzati kétvények értéke alig érte el a
25 milliard forintot, ezzel szemben az igazi ,boom” 2007-ben kévetkezett be,
amikor a kibocsatott kotvények értéke elérte a 200 millidrd forintot és az évtized
végére mar a 400 millidrdos 6sszeget is meghaladta (Schultz, 2009: 423.).

Az dnkormdnyzati szektor finanszirozasi gondjaira utal, hogy 2010-ben a
304 varosi onkormanyzatbdl 51 énkormanyzat, 2011-ben pedig 156 énkor-
manyzat részestilt ONHIKI-tdmogatdsban.'!

Az amerikai jelzdlogpiacrol kiindult valsag 2009-t6] a forint arfolyamanak
gyengitiléséhez vezetett, amit a 2010 utani gazdasagpolitika csak tovabb foko-
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zott, igy a nagy nyitott devizapozicié miatt a hitelallomany jelentésen meg-
emelkedett. A folyamat eredményeként a kormanyzatnak lépnie kellett. A hi-
telallomany kezelésére a kormany egy adéssagkonszolidacios csomagot allitott
Ossze.

A folyamat eredményeként az 5 ezer f6t meghalad6 teleptilések esetében
Osszesen 277 telepiilés mintegy 610 milliard forintos addssagat vallalta at az
allam 2013. janiusban.? A két (5 ezer 6 alatt és afelett) telepiiléskategdridban
Osszesen 694,2 milliard forintos adossagot vett at az allam a 2012. év végén
fennall6 1182,46 millidrd forintos hitelallomdnybdl. Ennek hatdsara 2011-t6l
az onkormdnyzatok koltségvetési egyenlege szamotteven javult.

Osszességében az adatokbdl egyértelmiinek tinik, hogy a magyar telepii-
lések autonémidja csak részleges, hiszen annak legfontosabb feltétele, a pénz-
ligyi fliggetlenség hidnyzott. A fenti adatok jol mutatjak azt, hogy a koltség-
vetési megszigoritasokat sikertilt végigvinni az nkormanyzati alrendszeren.
Ugyanakkor az ehhez kapcsolni kivant strukturalis reformok a politikai ellen-
allason rendre megbuktak (Kakai, 2015a: 209.). Jol szemlélteti ezt, hogy amig
az dnkormanyzati finanszirozasi rendszer a joléti rendszerek technikait igye-
kezett alkalmazni, addig a teljes gazdasagpolitika, kiilénosen az 1994-1997,
1998-2000, valamint 2003-2004 kozti és 2006 utani kormanyzati ciklusban
restrikcios természet volt.”

A PENZUGYI ES AZ ONKORMANYZATI FELADATOK KAPCSOLATA

A magyar énkormanyzati rendszer az énkormanyzati feladatok oldalardl az
ugynevezett széles felel6sségt, altalanos felhatalmazassal rendelkezé onkor-
manyzatok csoportjaba tartozik. Az 1990-ben elfogadott dnkormanyzati tor-
vény legelsé fejezeteiben szabalyozza a feladatok, hataskordk és rendeltetés
kérdéskorét. A helyi onkormanyzatokra bizott helyi koztigyek alatt a torvény-
hozo a lakossag kozszolgaltatasokkal valo ellatasat és a kozhatalom onkor-
manyzati tipusu gyakorlasat nevezte meg. A helyi énkormdanyzatok rendelte-
tése tehat vildgos: kozszolgaltatasok szervezése és kozhatalmi (szabalyozasi,
hatésagi) jogositvanyok gyakorlasa.

A helyi 6nkormdnyzatok anyagi kdzszolgdltatasainak altalanos korét a mai
napig az dnkormanyzati torvény hatarozza meg. A hazai dnkormanyzatokat
2011-ig intézménycentrikus kozfeladatellatas jellemezte. Ezek egy része az
ugynevezett kotelez6 (de nem dllampolgari jogként elismert), mas része fakul-
tativ vagy onként vallalhato feladatként kertilt meghatarozasra. A kézszolgal-
tatdsok masik részét a humdn kozszolgaltatasok szervezetrendszere képezi.
Ebbe a korbe a kozoktatasi, a kozmivel6dési (mizeumok, levéltarak, mivelS-
dési kdzpontok stb.), az egészségiigyi és a szocialis intézmények tartoztak.
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Az dnkorményzati feladatkor az elmult hiisz évben szinte folyamatosan
béviilt,™ ennek elsédleges oka az, hogy az dgazati torvényeknek joguk volt az
onkormanyzatokat kotelezd feladatokkal terhelni, illetve az Otv.-ben felsorolt
feladatok tartalmat béviteni.’® Az dnkormanyzatok a hataskori szabdlyozas
alapjan 2010 el6tt Iényegében ,tulterhel6dtek” kotelez6 feladatokkal tigy, hogy
kozben a normativak korét is folyamatosan valtoztattdk, mechanikusan ko-
vetve a feladatellatas szabalyainak valtozasait. Ezzel egyidejiileg az onkor-
manyzatoktol is akadalytalanul keriilhettek at feladatok az allami szektorba.
Ez kiilonosen a kozépszint( feladatok tekintetében valt jellemz&vé, ahol a me-
gyei onkormanyzatok helyett allami, dekoncentralt szervek és intézmények
kaptak felhatalmazast. Szinte folyamatossd valt a feladatok mozgdsa, igy pél-
ddul szamos tertilet kertilt ki az nkormanyzati szférabol és valt allami feladat-
ta (pl. kdzlekedés, természet- és kdrnyezetvédelem, sport, miiemlékvédelem,
kereskedelem és piacfeliigylet, fogyasztévédelem, mezdgazdasagi és foldiigyi
igazgatas stb.). A human kozszolgéltatas teriiletén pedig parhuzamosan ala-
kultak ki a feladatok az allami és az énkormanyzati szervek kézott (példaul az
oktatas, a pedagdgiai szolgaltatas, a csaladsegités, a gyamiigy, az egészség-
tigyben a stlyponti kérhézak stb.). A megyei fejlesztési tanacsok szerepe for-
malissa valt, a dontési hataskoriik jorészt a regionalis tandcsokhoz ,kiszott
fel”. Ez azt jelentette, hogy a palyazatokbol a megyék kiszorultak, infrastruk-
tarat (viz, szennyviz, hulladék) nem mikodtethettek.

A fenti folyamatok egyértelmten jelzik azt, hogy az 1990-2010 k6zott m-
kod6 onkormanyzati rendszer egyik problémaja rendszerszintd, amit az oko-
zott, hogy az észak-eurdpai és a dél-eurépai modell keverékét (Torma, 2002)
probalta megvaldsitani. Azaz egy fragmentdlt telepiilésrendszerre tul nagy
feladattomeget, til magasan meghuzott szolgaltatasmindségi kritériumokat
telepitettek ra. A hazai telepiilési 6nkormanyzatok az észak-eurépai modell-
hez hasonlatosan széles kort feladatokkal rendelkeztek, ami elvben azt jelen-
tette, hogy szinte ugyanolyan széles jogkorokkel rendelkeztek a szazezres
nagyvarosok, mint a néhany szazf6s apréfalvak. Ugyanakkor a hazai telepii-
lési onkormanyzatok tilnyomoan kis lélekszamt 6nkormanyzatok'® csaktgy,
mint Dél-Eurépaban, am ellentétben a dél-eurdpai telepiilési onkormanyza-
tokkal, a hazai dnkormanyzatok széles korti kozszolgaltatasi feladatokat latnak
el, akozépszintl telepiilési onkormanyzatoknak — kistérségeknek és megyék-
nek — pedig csak a ,maradék” feladatok jutottak, amihez egyre kevesebb 4al-
lami tdmogatas tarsult.

A 2011-ben elfogadott dnkorményzati torvény' jelentés mértékben alaki-
totta at a helyi kdzszolgaltatasi strukttrakat és az onkormanyzati feladatokat.
Az 4j kormanyzati gondolkodas a decentralizacis kisérlet utan egy neo-weberi
filozofia'® jegyében megmutatkozé erds centralizacié jegyeit vette fel.” A fo-
lyamat a megyei kormanymegbizottak kinevezésével kezd6dott, majd az 4j
alkotmany megalkotdsaval, az Gij 6nkormanyzati torvénnyel, az allami-6nkor-
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manyzati feladatrendszer atszabasaval, végiil pedig a finanszirozasi rendszer
reformjaval teljesedett ki.

Az atalakitas pénziigyi hatterét a 2013-t0l bevezetett Gj, feladatfinansziro-
zasi szisztéma kotott felhasznalast kiadasorientalt rendszere jelentette. A fel-
adatfinanszirozasra valé atallas, a térvény megsziiletése pillanataban nem volt
teljes kordi. Ez a gyakorlatban azt jelentette, hogy a korabbi inkabb szabad fel-
hasznalasu tamogatasokra épitkez6é normativ finanszirozasi rendszer helyett
egy kotott felhasznalasu, kiadasorientalt rendszerre vald attérés kovetkezett
be. Az 6nkormdnyzat kotelezd feladataihoz igazodé dltalanos tdmogatasok
2013-ban a hivatali feladatelltds, a teleptiilésiizemeltetés (kozvilagitas, kozte-
metdk, kozutak fenntartasa, zoldteriilet-gazdalkodas), a szocidlis szakellatds
(intézményi ellatas), valamint a koznevelési feladatok teriiletén valésult meg
(Tallai, 2014). Ugyanakkor a feladatfinanszirozast 2013-ban a szocialis- és
gyermekjoléti alapfeladatok, valamint a kulturdlis feladatok esetén még nem
alkalmaztak. 2014-t6l a feladatfinanszirozas rendszere a gyermekétkeztetés
bevondsaval egésziilt ki. A jogszabalyi valtozasoknak koszonhetSen a nagyobb
telepiilések tobb hataskorrel rendelkeznek.”” Megjelent a ,jarasszékhely” tele-
ptlések kategoridja, amelyek a jaras egésze szamara latnak el — alapvet&en
kistérségi kozszolgaltatasi — feladatokat.

Az atalakitds eredményeként az energia-, a viz- és kozcsatorna-ellatasi, a
hulladék- és a telepiilésgazdalkodasi, kozutfenntartdsi, valamint a helyi to-
megkozlekedési feladatok ellatdsdban az allami szerepvallalds meghatarozéva
valt. Ezzel parhuzamosan csokkent az dnkormanyzatok 4ltal elldtand6 kote-
lez6 feladatok kore. Ez lényegében mind a két énkormanyzati szinten (megye
és teleptiilés) megfigyelhets. Egyrészt a megyei onkormdnyzatokat a tertilet-
fejlesztési feladatkdr megerdsitésén kiviil az 6sszes kdzszolgdltatasi funkciéitdl
(mitivel6dési kozpontok, kényvtarak, mizeumok, levéltarak stb.) megfosztot-
tak. A telepiilések esetében pedig 2013. januar 1-jét6l kozponti szervezésbe
keriilt az dnkorményzatok kordbbi legnagyobb kiadési csoportja az alap- és
kozépfoku oktatas teljes rendszere. Ugyancsak elkeriiltek az egészségligyi
szakellato intézmények, azaz a kérhazak valamint az integralt jarébeteg-szak-
ellatast nyujto intézmények. Az iskolak és korhazak atvétele jelentésen csok-
kentette a helyi szinten ellatott feladatok pénziigyi aranyat. 2012-ben az 6n-
korményzati kiadasok nagysaga a GDP-hez viszonyitott mar csak 9,3 szazalék
volt szemben a 2010. évi 12,8 szazalékkal (Horvath—Péteri—Vécsei, 2014: 125.).

AHELYI LAKOSSAG VISZONYA A VALTOZASOKHOZ
A 2011-ben életbelépd Gj onkormanyzati rendszer tehat alapjaiban rendezte at
a helyi nkormanyzatok szolgaltatasi és pénziigyi viszonyait. A kérdés az, hogy
ebbdl mit érzékelt a lakossag? Milyen percepciéi maradtak az onkormanyzati
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rendszerrel kapcsolatban? Ennek vizsgalatara a Nemzeti Kozszolgalati Egye-
tem megbizdsdbdl egy lakossagi felmérésre keriilt sor.' A program a magyar
onkormanyzati rendszer térbeli optimalizalasardl, a telepiilések feladatainak
meéret szerinti differencialasardl, a kozépszint szerepérdl és az allami, onkor-
manyzati szerepvallalas finomhangoldsardl szolt. A vizsgélat egy 1500 f6s la-
kossagi megkeresésen alapult, amely reprezentativ a teleptilésméret, iskolai
végzettség, nem €s korcsoportok szerint.?

Az onkorményzati torvény 2011-es valtoztatasardl a polgarok kis része (31%)
hallott csak. Az iskolazottsagi szint emelkedésével az informaltsag is erésodik
ezen kérdés kapcsan: amig a legfeljebb 8 altalanost végzettek korében csak 18
szézalék, addig a diplomasok esetében mar 54%. Teleptiiléstipus szerint csak a
kozségekben €16k ismeretei maradnak el az atlagtdl, itt joval kevesebben (26%)
hallottak a torvényi véltozasrél, mint a nagyobb telepiiléseken. Erzékelhets
egy generdcios eltérés is a tdjékozottsagban: a kdzépgeneraciok (40-49 évesek,
50-59 évesek) hallottak leginkabb a torvény modosuldsarol.

Azok tobbsége, akik tudnak a torvény valtozdsardl, egyértelmiien tigy em-
lékeznek, hogy az csokkentette az oSnkormanyzatok hataskorét a helyi szolgal-
tatasok terén. Egynegyediik ugy tudja, hogy a mddositas hatasara novekedtek
az onkormanyzatok lehet6ségei ezen a téren. Az érettségizettek és a diploma-
sok ebben az esetben is tajékozottabbak, koriikben egyértelm{i tébbségben
vannak azok, akik szerint az 6nkormanyzatok szolgaltatasi kore sziikiilt a
2011-es valtoztatas soran. Ugyanez a helyzet a févarosban él16k korében is. Ez
érthetd jelenség, hiszen a févarosi, illetve a kertileti Snkormanyzatok szerepé-
vel kapcsolatban van a legtobb vita a kormany, a torvényhozas és az dnkor-
manyzatok kozott.

Az informaci6 hidnya azonban nem jelenti azt, hogy az embereknek a napi
tapasztalataik, a megélt élethelyzetek alapjan ne lenne véleménye, ne lenne
hatarozott elképzelése arrdl, hogy mit gondolnak az 6nkormanyzatok és az
allam szerepvallalasanak hatarairol.

Ha arrol kérdezziik 6ket, hogy az 6nkormanyzatoknak milyen szerepe van
a kozszolgaltatasokban, illetve, hogy az allam vagy az énkormanyzat lat-e el
jobban feladatokat, akkor a nagy tobbség az 6nkormanyzatok iranyaba huz.
A tobbség tgy latja, hogy fontos szerepiik van a kozszolgaltatasok biztosita-
saban. Jobban tudjak ellatni ezeket a feladatokat, mivel ismerik a helyi igénye-
ket. Mindemellett persze elismerik azt is, hogy vannak olyan feladatok, ame-
lyeket az allamnak kell megoldania és a két szerepl6 kozotti feladatmegosztast
nagyon koriiltekintéen kell végrehajtani. Az allami tulterjeszkedésrdl, az on-
kormanyzati feladatok centralizdlasardl pedig egyértelmiien negativ vélemény-
nyel vannak.

Ha a kérdésekben megfogalmazott véleményeket egy Likert-skala allitasai-
nak tekintjiik és ezt egyszertien 0sszegezziik, akkor azt talaljuk, hogy a centra-
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lizaltsagnak, az egyértelmd és erdteljes, mindenhol jelenlévé allami szerepval-
lalasnak nagyon kis tdmogat6i bazisa van (2%) a kozszolgaltatasok ellatdsaval
kapcsolatban. Az allampolgarok fele (49%) viszont egyértelmtien az 6Snkormény-
zatokhoz helyezné a mindennapokat érint6 szolgaltatasok ellatasat. Kozel
ugyanennyien vannak azok, akik ingadoznak a kérdésben, vagyis azonos mér-
tékben vallanak dnkormanyzatparti és centralizacioparti nézeteket.

Ezen jelenségek mogott két, egyértelmlien azonosithatd szociodemografiai
mintazat bontakozik ki. A diplomasok koérében egyértelm tobbségben vannak
az énkormdnyzatpdrtiak (62%), de a tobbi végzettségi csoportban is kiegyenli-
tett az dnkormanyzatpartiak és az ingadozok ardnya. Jelent6s mértékd egyértel-
m allampartisag egyik csoportban sem tapasztalhatd. Hasonlé mintazat latha-
t6 a telepiiléstipusok szerinti bontasban is: a megyei jogt varosokban, illetve a
koézségekben €16k korében egyértelmi(i az onkormanyzatokhoz hiizas tulsulya
(55-55%), mig a févarosban és a varosokban kiegyenlitett a helyi szintet tamo-
gatok és az ingadozok aranya. A centralizaci6 tdAmogatasa egyik telepiilési szin-
ten sem jelenik meg lényeges mértékben.

Ez az elemzési méd egyenld sullyal kezeli a tizenegy allitast, jol mutatva ezzel
a primer hangulatot a vizsgalt téma kapcsan. A nagyszamu ingadozé miatt ér-
demes azonban megvizsgalni a hattérben meghtiz6dé finomabb véleménystruk-
turakat, Osszefliggéseket. Faktorelemzés segitségével a tizenegy attitlid-kérdés
mogott, két jol elkiilonithetd véleménydimenzi6 fedezhetd fel. Az els6be azok az
allitasok tartoznak, amelyek mindségi, hatékonysagi szempontbol vizsgaljak azt,
hogy az allam vagy az énkormdnyzat nytjtsa-e inkabb a helyi szolgaltatasokat.
A masodikba azok, amelyek pénziigyi, koltséghatékonysagi szempontbodl vizs-
galjak a feladatmegosztast.

A két, igy kialakitott faktor segitségével mar lehet6ség nyilt klaszterelem-
zéssel megvizsgalni azt, hogy ezen véleménydimenziék mentén milyen min-
tazatok fedezhetSk fel a magyar tarsadalomban, illetve, hogy ezek a mintaza-
tok milyen és mekkora csoportokra jellemzdk.

Az egyértelmien decentralizacié partiak, mind a mindségi, mind a hatékony-
sagi szempontbdl az onkormanyzatokat részesitik elényben a kozszolgaltatasok
nytjtasa kapesan. Ok a megkérdezettek 39 szazalékat teszik ki.

Azingadozok korabbi jelentds tomegét ez az elemzési mod tobb részre bon-
totta. Az egyik ilyen csoport a szolgaltatasok nyujtdsdban decentralizacio parti,
de a kézszolgaltatdsok pénziigyi kérdéseiben inkdbb az dllamot preferélja. Ok
a megkérdezettek 25 szadzalékat jelentik.

A masik csoport egy olyan centralizaciéparti csoport lett, amely pénziigyi
kérdésekben mindennél erésebben bizik az dllamban, ha kézszolgaltatasokrol
van sz6, és — ha nem is erésen — de a mindségi és hatékonysagi szempontok
esetében is inkabb az allamhoz haz. Ez a gondolkodas a megkérdezettek 20
szazalékara jellemzd.
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A megkérdezettek 16 szazalékanak valaszai vagy hianyosak voltak — ezért
nem lehetett ket egyértelmien besorolni —, vagy nem illeszkedtek tisztan
egyik csoport véleménystruktirajahoz sem.

5. &bra. Onkorményzat vagy allam? — faktor és klaszterelemzésével kialakitott csoportok

m egyértelmiien decentralizacié
partiak

W a szolgaltatasok nytjtasaban
decentralizaci6 parti, de
a kozszolgaltatasok pénziigyi
kérdéseiben inkabb
az allamot preferalja

W pénziigyi, illetve mindségi
és hatékonysagi kérdésekben
is az allamhoz hiz

nem azonosithaté

Ezen véleménycsoportok mogott ugyanaz a két szociodemografiai minta-
zat bontakozik ki, mint az 6sszevont skalas elemzésnél. A diplomésok kérében
tobbségben (52%) vannak az egyértelmtien decentralizaciopartiak. Ezen véle-
ménycsoport aranya az iskolai végzettségi szintekkel parhuzamosan csokken,
de sehol sem kertil relativ kisebbségbe, vagyis nagyaranyu centralizacio partisdg
egyik csoportban sem tapasztalhat6. Hasonlé mintazat lathato a teleptilésti-
pusok szerinti bontdsban is: a megyei jogt varosokban, illetve a kozségekben
€16k korében kimutathato a decentralizacidhoz hiizés relativ tulsilya (45-43%),
de a févarosban és a varosokban is ez a véleménycsoport jelenik meg a legna-
gyobb aranyban.

Az egyik magyarazata az erGs allami szerepvallalassal valé szembenallas-
nak a rossz tapasztalatok lehetnek. A 2011-es énkormanyzati torvény valtoz-
tatasa, az allam onkormanyzatoktol valo feladatelvondsa mind az oktatds, mind
az egészségligy terén negativ véleményekkel terhelt. Az alap- és kdzépfoku
oktatasnak az dllamhoz keriilése miatt 21 szazaléknyian érzik tgy, hogy rom-
lottak a koriilmények, a tébbség valtozatlansagot lat (ami az oktatds helyzeté-
nek régoéta tarté negativ megitélése miatt szintén problémas). Javulast csak 13
szazaléknyian érzékelnek. A kérhazak fenntartasdban bekévetkezett valtozas
ennél rosszabb megitélés ala esik. Itt 40 szazaléknyian latjak agy, hogy egy-
értelmd romlas tapasztalhat6 a 2011-es valtozds ota. 43 szdzaléknyian érzé-
kelnek valtozatlansagot, amely szintén problémads az egészségligy évtizedes
rossz megitélése miatt.
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Az egyetlen teriilet, ahol valamennyire pozitiv a valtoztatds mérlege, az a
hatésagi igyintézés. Itt 35 szazalék beszél javulasrdl, de a valaszaddk abszolut
tobbsége (54%) itt is a valtozatlansagot latja.

7. dbra. 2013. janudr 1-t8l az ... dllami fenntartasba keriiltek. On érzékelt-e valtozast ...
mindennapjaiban?

2013. januar 1-t&l

2013. januar 1-tél az alap ~ 2013. januar 1-t6l atszervezték a hatésagi
és kozépfok iskolak a kérhazak fenntartasa tigyek intézésének

allami fenntartdsba allami kézbe kertilt. helyszineit. On érzékelt-e
kertiltek. On érzékelt-e On érzékelt-e valtozast véltozést a hatésagi
valtozast az iskola az egészségligyi ellatas tigyintézés
mindennapjaiban? mindennapjaiban? mindennapjaiban?

5%

0,
19% %"

40%

sjavultak a kortilmények  mjavultak a koriilmények  mjavultak a koriilmények

=nem tortént valtozas snem tortént valtozas snem tortént valtozas
sromlottak a romlottak a kortilmények = romlottak a koriilmények
kortlmények nem tudja, nem vélaszol nem tudja, nem vélaszol

Ezek a multbeli negativ tapasztalatok magyarazzak azt, hogy miért véle-
kednek elutasitéan az emberek az allam tovabbi, az dnkormanyzatoktdl funk-
ciokat elvon¢ terjeszkedésérél. Ugyanis amikor arra kérdeztiink ra, hogy ha
az dnkormanyzatoknak nem lenne szerepe a jovében kiilonboz6 kozszolgal-
tatdsok terén, akkor hogyan valtozna az adott szolgaltatds mindsége, elsdprd
negativ véleményekkel taldlkoztunk. Minden tertileten a romlasrél szol6 vé-
lemények voltak abszolit tobbségben. Lehetséges javulast csak elenyészé szam-
ban feltételeztek. A tovabbi centralizdciénak a megitélése kifejezetten negativ,
a tobbség ugy latja, hogy ha egy teriileten az allam atveszi az iranyitdst, ott
romlani fog a szolgaltatas mindsége.

Faktoranalizis segitségével ennél a kérdésnél is megprobaltunk a kérdés-
ben szerepld tizenkét teriilet megitélésében valamilyen latens struktarat azo-
nositani. Ez azonban nem volt lehetséges, mivel mind a tizenkét szempont
egységesen egy dimenziohoz tartozéként jelent meg az elemzésben.
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Osszességében ez azt jelenti, hogy a polgarok gondolkoddsaban nincs kii-
lonbségtétel ezekben a kérdésekben. A klaszterelemzés is ezt ersitette meg:
aki pesszimistan tekint az ilyen valtozasokra (a megkérdezettek 50 szazaléka)
az minden tertiletrél egységesen igy gondolkodik. Aki nem vér véltozast (27%),
az egyik terlileten sem gondol mast. Aki szerint javulas varhaté (9%), az min-
den tertiileten erre szamit. Ezek kozott a csoportok kozott a szociodemografiai
hattér vonatkozasaban szinte semmilyen kiilonbség nincs, egyediil a lakohely
tekintetében fedezhetd fel Gsszefliggés. A megyeszékhelyen és a kozségben
€16k korében szignifikdnsan magasabb (55% és 70%) a pesszimista néz&pont-
tal rendelkez&k ardnya.

A kapott eredmények latszolag ellentmondanak azoknak a megallapita-
soknak, amelyek a magyar lakossag alacsony bizalmi szintjérdl, a politikai in-
tézményekkel szembeni bizalmatlansdgarol,* az allamtol vald fligg&ségrol
vagy a tulzott paternalizmusrdl szoltak, bar az adatok tobbsége nem tartal-
mazza az dnkormanyzatokkal kapcsolatos bizalmi mutatdkat, igy az ellent-
mondas csupan csak latszélagos. Ha ugyanis csupan a politikai hatalommal
rendelkezd intézményeket nézziik, illetve a World Values Survey (WVS)* vagy
az Eurepean Social Survey® (ESS) adatait vessziik figyelembe, akkor jol latha-
téak azok az adatok/trendek, amelyek a magyar lakossag értékrendszerét és
azon beliil bizalmatlansagat mutatjak. Ugyanakkor, ha ezeket az adatokat a
helyi 6nkormanyzatokkal kapcsolatos attitlidokkel is kiegészitjiik, akkor egy
mas tipust mintazat rajzolhato fel.

A helyi dnkormanyzatok megitélése a 90-es években majd” minden évben
atlag feletti volt, a semleges sdvban mozgott. A politikai szezonalitds hatasai,
a kormanyzati ciklusok elején, illetve kozepén hato tényez&k nem befolyasol-
tdk, mindvégig hozzavetdleg azonos mértékd volt.

Magyarorszagon az énkormanyzatok elsé tiz évét igy is lehet Osszegezni,
hogy ha az 6nkormdanyzatokat az el6z6, tanacsi rendszerrel hasonlitjuk 6ssze.
Bar az Osszevetés érvényességét 6vatosan kell kezelniink, hiszen nem tudjuk
pontosan azt, hogy a valaszolok milyen értékek alapjan itélik meg a jelenlegi
és a korabbi tarsadalmi rendszereket. Az 1991 és 2000 kozotti adatok azt mu-
tattdk, hogy kozel 13%-kal emelkedett azok ardnya, akik a rendszervaltds utani
rendszert rosszabbnak tartottak, mint a korabbit. Ezzel parhuzamosan a jobb
véleménnyel él6k tabora az 1991-es értékekhez képest kozel 10%-kal csokkent,
igy az adatokbol a korabbi tanacsrendszer relativ felértékelédése olvashato ki.
Azonban a nem vélaszoldk, vagy bizonytalanok emelkedd aranya azt is jelzi,
hogy az eltelt id6 hatassal van a megkérdezettek elbizonytalanoddsara (Marelin—
Kabai-Dénes, 2001).

Az 1991-es adatok teleptilésnagysdg szerinti 6sszevetése pedig azt mutatta,
hogy a kistelepiiléseken (kiilondsen 2000 lakos alatt) az onkorményzatokat
atlagosan jobbnak értékelték (egy otfoku skdlan 3,8), mint a nagyteleptilése-
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ken (3,3),% ahol inkabb az ,ugyanolyan” valasztipus volt a meghatarozoé (Haj-
nal, 2001: 124-127). A 2000-es adatok viszont mar arrél tantiskodnak, hogy a
kistelepiilésen él6k véleménye is kozeledett az ,ugyanolyan” valasztipushoz,
ami mindenképpen csokkenést jelent 1991-hez viszonyitva. A nagyobb varos-
ok koziil csak a 20 000-50 000 lakost telepiiléseken él6k kdrében novekedett
az onkorményzatok tamogatottsaga az el6z6 (tandcsi) rendszerhez képest (Sods,
2002: 95-96.).

Az ezredforduld utan jelent6sen megvaltoztak a politikai intézmények meg-
itélésének tendencidi. A bizalom atlagos szintje kdzepesnek mondhat6 szinten
stabilizalédott, a valasztasi ciklusokhoz kotheté emelkedések, illetve a ciklus
kozepi csokkenések egyre kisebbek lettek, majd eltlintek. Ezzel egytitt 2006
utan az intézmények atlagos megitélése a kedvezdtlen tartomdnyba siillyedt.
A kormdny és a parlament megitélése is szamottevéen romlott 2000 utan, a
torést mindegyik esetében a 2009-es év jelentette. Az dnkormanyzatok meg-
itélésében semmilyen szamottevs valtozds nem allt be az ezredforduld utan
sem, folyamatosan az 50 pont koriili, semleges megitélési savban mozgott
(Kakai, 2015a: 220.).

Az orszagosan Osszesitett semleges (50 pont koriili) megitélés azonban el-
fedi a valosagot. Az Osszességében kozepes vélemény ugyanis kétféleképpen
alakulhat ki: egyrészt tgy, hogy a teljes lakossag igy gondolkodik az adott po-
litikai intézményr6l, mdsrészt ugy, hogy a vdlasztopolgarok egy része elisme-
réen, mig masik része elmarasztaléan nyilatkozik e kérdés kapcsan. Az olyan
sokszereplds intézmény esetében, mint amilyenek a helyi énkormanyzatok,
inkdbb a masodik eset a valésziniibb. Hiszen az dnkormdnyzatok a valaszté-
polgarok gondolkodasdban nem énmagukban, hanem mint az énkormany-
zati rendszer egésze élnek. A vélaszadok csak a sajat, illetve a kornyezd tele-
plilések helyhatdsagainak tevékenysége alapjan alakitjdk ki véleményiiket.
Amikor az 6nkormanyzatrol, mint politikai intézményrdl nyilatkoznak, akkor
sajat polgarmesteriikrdl, képvisel6-testiiletitkr6l mondanak véleményt. Ez lehet
tehat az oka annak, hogy orszagos dsszesitésben az dnkormanyzatok bizalmi
indexe folyamatosan a semleges, kozépsé tartomanyban mozgott (Kékai, 2013).
Ezt tamasztjak ala a Jelenkutato Intézet 1992 és 2004 kozott nyolc kiilénb6zé
varosban végzett kozvélemény-kutatasi eredményei is (Marelyin—-Dénes, 2005).
Adataikbdl latszik, hogy az egyes telepiilések helyhatosdgainak megitélése
nem annyira alland6, mint ahogy arra az 6nkormanyzatok, mint intézmények
orszagos megitélésébdl kovetkeztetni lehet. Jelentds hulldmzasok tapasztal-
hatdk az elégedettségi mutatoban, vagyis a lakossagi véleményeket erételjesen
befolyasoljak a helyi vezet&k dontései, a helyi politikai folyamatok. Mindez azt
jelenti, hogy a lakossag szempontjdbdl az nkormanyzati rendszert nem lehet
egységes egészként kezelni, minden esetben figyelembe kell venni a helyi sa-
jatossagokat, a helyi viszonyokat (Kakai, 2013).
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A centralizaciés tendencia a 2008-as gazdasagi valsag kezelésének egyik be-
valt gyakorlata szerte Eurdpaban. Szdmos orszagban jelentds megszoritasok,
hatdskori atcsoportositasok zajlottak le. Ebben a tekintetben Magyarorszag
nem kiilonbozik mas eurdpai orszagoktdl. Ugyanakkor ra kell mutatni arra a
tényre, hogy az dnkormanyzati rendszer ilyen gyors és mélyrehaté atalakitasa
nem csak a gazdasagi valsag okozta kényszerek egyik megnyilvanuldsi forma-
javolt Magyarorszagon, hanem a kormany részérél a nemzetkdzi szabalyokkal
val6 Osszhang figyelembevétele mellett egy jogilag alaposan elékészitett fo-
lyamat. A rendszer atalakitdsa igazabol nem titkozik tételesen egyetlen nem-
zetkozi kotelezettséggel, igy példaul a Helyi Onkorményzatok Eurépai Char-
tdjaval sem (Horvath, 2014: 9.). A kétharmados parlamenti tobbséggel elfoga-
dott Alaptorvény és az Gj dnkormanyzati torvény egy kovetkezetes politikai
folyamat részeként értelmezhet6, amelyben az dllam az énkormanyzatokra,
mint a kormanyzati politika végrehajtéjaként tekint. Igy mozgéstere, koltség-
vetése és kozszolgdltatasi felel6sségi tertilete is szorosabban kot6dik az allam-
hoz.

Hatalmi szempontbdl nézve sikeresnek tekinthet6 a magyar onkormany-
zati rendszer atalakitasa (Gajduschek, 2012: 70.). Siker alatt értve egyrészt azt,
hogy a rendszervaltdstdl egészen 2010-ig lényegében egyetlen kormanynak
sem volt kell§ batorsdga arra, hogy az dnkormdnyzati rendszerben az egész
szerkezetet illetSen véltoztatasokat vigyen keresztiil. Masrészt pedig, hogy ez
a dontés sem a helyi 6nkorményzatok, sem azok érdekszovetségei, sem pedig
a helyi lakossdg ellenallasat nem valtotta ki.

Az adatokbdl egyértelmtinek tlinik, hogy a magyar telepiilések autonémidja
2010-ig is csak részleges volt, hiszen hianyzott annak legfontosabb feltétele, a
pénziigyi fliggetlenség. A magyar énkormanyzati rendszer problémai nem a
centralizaci6 sikerét, illetve a decentralizacié kudarcat jelentik, hanem az el-
mult hisz esztendd sodrédé kozpolitdkajanak ,eredményei”, pontosabban a
koherens kozpolitika hianyabdl fakadnak. fgy az Gnkorméanyzatok romlé pénz-
ugyi pozicidja egylittesen magyarazhato a kozponti Gjraosztasban bekovetke-
zett valtozasokkal, a sajat tartalékok felélésével, illetve a gazdalkodas és a koz-
szolgaltatasok terén megmutatkozo racionalizacié hidnyaval.

A kormany egyfajta valaszt adott az nkormanyzati rendszert 1990-tdl fe-
szitd problémaira. A valasz az dnkormanyzati autonémia jelentés mértéki
csokkentése és az allami kompetencia ersitése. A valtozasokkal a kormanyzat
eldontotte a centralizaci6 és decentralizacié rendszervaltas 6ta fennall6 kér-
dését is, az el6bbi javara. Az esetleges onkormanyzati ,ellensuly” kialakula-
sanak lehet8ségét pedig azzal gyengitette, hogy az 6nkormanyzati feladatok
jelent8s részét a kormanyzat ald rendelte és erdsitette a felligyeletet az dnkor-
manyzati gazdalkodas felett. Ugyanakkor lathat6, hogy a kormanyzati cent-
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ralizaciéval és az erds allam mindent megoldani szandékozo filozofidjaval
szemben a lakossag szkeptikus. Nem gondoljak és a lakossagi vizsgalat ered-
ményei is visszaigazoltdk, hogy az dnkormanyzatoktdl visszavett feladatok és
szolgaltatasok jobb kezekben lennének az dllam, mint az énkormanyzatok
esetében.
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KAKAILASZLO-VETO BALAZS
JEGYZETEK

A tanulmany megirasanal alkalmazott médszertan két pillérre éptilt. Az egyik tulajdonképpen
szekunder informaciégyfjtés (Desk research), azaz a mar rendelkezésre all6 adatok, informa-
ciék feldolgozasa, rendszerezése és elemzése. A masik pedig egy primér kutatas, azaz egy or-
szagos 1500 f6 megkérdezésére épiil6 lakossagi kérd6ives felmérés, amely nemre, telepiilésti-
pusra, és iskolai végzettségre reprezentativ.

Az egyes reformciklusok f6bb kérdéskoreit és tartalmat jol dsszefoglalja Kadar Krisztian tanul-
manya, amely sorra veszi az egyes kormdanyciklusok f6bb, kozigazgatést érinté elképzeléseit és
végkimeneteleit (Kaddr, 2006).

Lényeges hangsulyozni, hogy ez a felosztds nem csak a tertileti szerkezet jellemzésére alkal-
mas.

Ez azt jelenti, hogy az alkotmany elismeri a telepiilések 6nkormanyzashoz valé jogat, de nem
részletezi annak tartalmat, igy példaul az dnkorményzati feladatokat sem. Ez a modell bizto-
sitja az dnkormanyzatok szdmara a legsztikebb mozgésteret (példaul a helyi nkormanyzatok
miikodését csak torvény szabalyozhatja, igy az adokivetés alapjat és behajtasi modjat, a helyi
onkormanyzas hataskoreit és bevételi forrasait).

Talan pontosabb a decentarilzdlt unitdrius meghatarozas.

Jol mutatja ezt a folyamatot az is, hogy a rendszerviltas kovetSen az 6nkormanyzatok GFS-
rendszerben mért kiaddsai a GDP szdzalékdban még 15-17% koriil voltak, addig 2011-re 10%
kortili értékre csokkent.

A targyévi bevételek kozott a sajat bevételek majdnem 28%-ot tesznek ki. Ezen beliil a legna-
gyobb részt — a targyévi bevételek 15%-at meghalad6 arannyal — a helyi adok képviselik.

Itt a helyi adébevételek novekedése latszik. Emellett az eszkdzértékesitésbdl szarmazé bevé-
telek szerepe is nétt. A helyi adébevételek 84%-a a helyi ipartizési adobél (HIPA) szarmazik.
Mara az 6nkormanyzati kétvénykibocsatés értéke meghaladja az 1000 milliard forintot, amely-
nek torlesztése a kovetkezs években esedékes, igy az onkormanyzatok és a kormanyzat is 1é-
nyegében egy ,id6zitett bomban” l.

Az ASZ jelentése alapjan 2008-ban a vérosi és megyei jogti 5nkormanyzatok, valamint a fva-
rosi keriiletek vettek fel hiteleket.

2012-ben szamuk 1221 volt, ami a teljes nkormanyzati szektor (3168 telepiilés) kozel negyven
szazaléka.
http://hazaeshaladas.blog.hu/2012/11/05/onkormanyzati_adossagatvallalas_tenyleg_nullszaldo
(Letoltés datuma: 2015. janius 10.)

E kett8sség eredménye, hogy 2010-re kdzel 2000 dnkorményzat keriilt cséd kozeli helyzetbe.
Az Allami Szamvevdszék 2000. évi 0012. szamd jelentése szerint 1995-1999 kozott az Gnkor-
manyzatokra és szerveire 3646 feladat- és hatdskort telepitett a kormanyzat, amelyet 0sszesen
351 jogszabdly (ezen beliil 133 torvény) szabalyozott (www.asz.hu/ASZ/jeltar.usf).

Ez tulajdonképpen azt jelentette, hogy 1990-2010 kozott az allamhaztartasi kiadasok 23-27%
hasznalték fel helyi szinten, ami a GDP 12-13%-at jelentette (Horvat-Péteri-Vécsei, 2014: 337.).
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ALLAM VAGY/ES ONKORMANYZAT?

Ez nemzetkozi 6sszehasonlitasban erds kiaddsi decentralizacioként értelmezhetd (az Eurdpai
Uni6 27 orszaga tekintetében ez az atlag 17%).

Magyarorszagon a Kézponti Statisztikai Hivatal 2012-es adatai alapjan a helyhatésagok 54%-
aban (1688) a lakossag nem éri el az 1000, 37%-aban (1152) pedig az 5000 f&t. Mindez azt je-
lenti, hogy a telepiilések 90 szazalékaban a lakossag nem éri el az 5000 f&t.

CLXXXIX. tv. Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairél (Motv.).

Ennek lényege és kiilonbsége a New Public Managementtsl (NPM) abban ragadhaté meg, hogy
mig az NPM a piac miikodési elveire akarja az allamot 4téllitani, addig a neo-weberi modell az
allam szerepének tjragondoldsét az dllam meger&sitésének fényében helyezi kozéppontba.
Ennek jegyében a korabbi kormanyzati ciklusokhoz képest az allami szerepvallalds megerdsi-
tését, a szolgaltatasok mindségének és professzionalis nyujtdsanak kovetelményét, az allam-
polgari és kézigazgatasi konzultacidk kiterjesztését, eredményalapt szemlélet elterjesztését
hangstlyozta.

Palné Kovacs Ilona és munkatarsainak modellszamitasai visszaigazoltak a ,nagyobb telepiilés,
tobb ellatott feladat” kapcsolatot, amely a 2000 f6s és a 10000 f&s népességkategoriaknal mutat
egy-egy nagyobb ugrast, ami az énkormanyzati kotelez6 feladattelepités szabélyaihoz igazo-
doéan rajzolédik ki (Mezei, 2014: 5.). (Letoltés datuma: 2018. julius 2.)

Akutatds a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészamd, A jé kormdnyzdst megalapo-
20 kizszolgdlat-fejlesztés cimd kiemelt projekt keretében késziilt. A lekérdezés ideje: 2018. junius
18. - 2018. julius 18.

A kutatas alapvetSen kozpolitikai (policy) tipusu kérdéseket vizsgalt, partpolitikai (politics)
kérdések nem szerepeltek benne. Az elsédleges cél az volt, hogy megismerjiik az allampolga-
rok véleményét a kozszolgaltatasok mindségével és miikodésével, az Gnkormanyzatok szere-
pével, helyzetével kapcsolatban.

Bizalom alatt értve az intézmények észlelt eredményességére, teljesitményére, hatékonysagara,
illetve az intézmények mtikddésével kapcsolatos normativ, etikai elvardsokat (Boda, 2015: 11.)
Példaként emlithet6 PolicySolutions elemzése (Bir6-Nagy Andras [szerk.] (2016): Rendszer-
véltas, demokracia és a magyar tarsadalom. Budapest, Friedrich-Ebert-Stiftung kiadvanya),
amely a WVS-adatokkal dolgozik.

Itt eddig Bodor Akos-Griinhut Zoltan-Horeczki Réka elemzésére gondolok, amely az EES-
adatokkal dolgozva elemzi a vérosi és a vidéki lakossag bizalmi mutatdit.

A legalacsonyabb értéket (3,2) a févaros lakosai adtdk.
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