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Tanulmanyok

COMITATUS

Az donkormanyzati kozépszint hanyatlasa

¢és kilatasai!

A teriileti kormanyzas poziciéi nincsenek kébe vésve, a helyi 6nkormany-
zas, mint politikai érték ugyan folyamatosan népszerii politikai és szakértoi
korokben, gyengiilése azonban altaliban nem valt ki tarsadalmi méretekben
elégedetlenséget, Magyarorszagon pedig korabbi kutatasaink szerint tgy tiinik
kiilon6sen nem (Palné, 2016). A teriileti kormanyzas erdsen kontextus fiiggo, a
kormanyzatokkal szembeni elvarasokhoz kapcsolédva valtozik a teriileti sze-
replok helyzete, megitélése is. Az utobbi évtizedben fundamentalisnak tartott
szakmai és politikai allaspontok rendiiltek meg.

Mar nem eretnekség azt kérdezni,
hogy egyaltalan a decentralizacio valo-
ban erdsiti, vagy éppen gyengiti az alla-
mot (Faguet, Fox, Pdschle, 2015: 132-
133)? Igaz-e, hogy a decentralizalt rend-
szer demokratikusabb, transzparensebb,
vagy éppen korruptabb? A centralizacid
¢és decentralizacio az adott idoszakban,
az adott orszagban, vagy térségben mas
aranyok szerint ,,optimalis”. Van, ahol
még a hatalom konszolidalasa a feladat,
aminek alarendelédnek a decentraliza-
cid és a részvétel szempontjai, masutt
viszont a kozszolgaltatasok mindségé-
nek a javitasa a cél, kiillonbdzé menedzs-
ment technikak bevezetésével. Van, ahol
a hatékonysag, a mindség, van, ahol a
hatalom és demokracia dimenzioja kertiil
elétérbe. A kormanyzas térbelisége néha
hattérbe szorul a kiilonb6z6 ,,sorskérdé-
sek” szoritasaban. Jelen tanulmany azt
a meggy6zddést tiikrozi, hogy a tertile-
ti kormanyzas mindsége, szerepe, ereje
mindig szamit, nem szabad masodrangu
kérdésként kezelni.

Magyarorszagon harom évtizeddel
ezeldtt, talan elészOor a magyar torténe-
lemben a helyi 6nkormanyzas szerepe
erdsen felértékel6dott. Az utdbbi évti-
zedben viszont a kormanyzati rendszer
erds centralizacios fordulatot vett. A ko-
zépszintl (legyen az megyei, kistérségi,
vagy regionalis) kormanyzas viszont,
kezdetektdl fogva mostoha helyzetben
volt, igy aztan a legkevésbé volt képes
arra 2010 utan megkapaszkodjon, meg-
Orizze legalabb a korabbi pozicidit. Az
elmult években, az MTA KRTK, majd
a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem ke-
retében folytatott elemzéseink (AROP,
2014, KOFOP, 2018) arra mutattak
rd, hogy a klasszikus megyei, illetve
kozépszintli  6nkorményzasi funkcidok
vagy gazdatlanok lettek, vagy kodzponti
kormanyzati keretekbe, ami a kormany-
zati teljesitmény egésze szempontjabol
hosszabb tdvon mindenképpen jelentds
hatranyokat eredményez. E kutatasok
néhany elemét emeljik ki a kovetkezo
fejezetekben.
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Altalinos trendek a teriileti kormanyzas-
ban

A nyolcvanas, kilencvenes évtizedekben a
nemzeti kormanyzasi rendszerek kozott globalis
konvergencia volt jellemzd, tobbek kozott a de-
centralizaciot is tamogatd, neoliberalis elvek és
modellek mentén. Igy volt ez Eurépaban is, az
un. eurdpaizacio jelenségkorébe tartozoan. A ,,jo
kormanyzasi” standardokat a nyugati fejlett, ré-
gebbi tagorszagok szolgaltattak, azonban a nyu-
gati mintak kovetése, kiilonosen Kelet-Kozép
Eurépaban nem bizonyult sikeresnek, mert ezek
a mintdk a nemzeti, tagallami sajatossagokat
gyakran elhanyagoltak (Nemec, de Vries, 2012,
Junjan, 2012).

A kozigazgatas és kormanyzas tudomany is
hosszabb ideig adoés maradt a kozigazgatas nem-
zetkdzi konvergencidjahoz sziikséges fogalmi és
modszertani keretekkel (Bauer et al, 2018), de az
utobbi évek Osszehasonlitd vizsgdlatai és mérési
kisérletei jelentés elbrelépést jelentenek a mod-
szertanilag és fogalmilag is kifinomultabb Gssze-
hasonlitasban. A teriileti kormanyzasi reformok,
bar k6z6s értékrendszert kovettek (John, 2001),
mégsem szamoltak fel az egyes orszagok kozot-
ti kiilonbségeket (Loughlin et al, 2011, Heinelt,
Bertrana, 2013, Wollmann 2014) A k6zépszin-
tl kormanyzatoknal érzékelni kiilondsen, hogy
a szervezeti modell lassabban valtozik, mint a
foldrajzi hatar és méret, a kozponti és helyi ko-
z6tti kapesolodasi feliiletek nehezebben mozdul-
nak. A t6bbszintii kormanyzas rendszere (MLG)
kiilonosen a régi6, megye és a nagyvarosok
szempontjabol jelent nagy kihivast, mert miko-
désiik nemzetkdzi térbe keriilt. Bar idealistanak
tlnik a kérdés, mi lenne, ,ha a polgarmesterek
kormanyoznak a vildgot?” (Barber, 2014, Curtis,
2016), de a teriileti szintek kormanyzasi térnye-
rése markans trend. Nemzetkdzi dokumentumok
valljak minden centralizacios jelenség ellenére,
hogy Eurdpa jovdje a helyi, teriileti kormanyzasi
szinteken mulik (Vallier et al, 2018). Az utobbi tiz
éves periddust azonban nehéz egységes irannyal,
decentralizacidval, regionalizacioval jellemezni. A
hierarchikus és horizontalis kormanyzasi struktu-
rak, szektorok egymassal versenyezve vagy egy-
massal kooperalva élnek.
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A kormanyzati rendszerek Osszességében a
szinteket Osszekapcsold hierarchiatél a szintek
¢és a szektorok egyiittmiikddése iranyaba mutat-
nak. Teriileti kormanyzasi innovaciok jelentek
meg, példaul a varoshalozatok megerdsddése,
vagy ¢éppen a fejlesztéspolitikdban, kozszolgal-
tatasok szervezésében érvényesiild partnerségi,
piackonform formaciok. A gazdasagi valsag, a
romlonak tartott kozbiztonsadg erdsebb allami
szerepvallalast és centralizacios reflexeket valtott
ki sok orszagban (GOymen, Sazak, 2014). En-
nek ellenére a decentralizaciot tovabbra is a jo
kormanyzés fontos kritériumaként kezelik, leg-
alabb is Europaban. Nemcsak normativ érték-
szempontok alapjan, hanem empirikus kutatasok
is igazoljak a kdzépszintli decentralizacio elénye-
it, igy példaul azt, hogy az erdsebb régiok jobban
tudnak ¢élni az unids kohézids politikai lehetdsé-
gekkel (Rodriguez-Pose, Courty, 2018).

A decentralizacios hajtoerok ellenére a teriileti
kozigazgatas, a teriileti, helyi kormanyzatok hely-
zete szines képet mutat.

A reformokat ne azonositsuk a teriileti Iépték
atalakitasaval. Nemcsak az intézményi, foldrajzi
»rescaling” alkalmas az ,,optimalizalasra”. Ezért
kell megkiilonboztetni a régid és a regionalizmus
fogalmat, az intézményépités még nem vezet 6n-
magaban eredményhez, decentralizdciohoz sem
(Brusis, 2014) régiok johettek létre valodi regi-
onalizmus nélkil, ezért is sziikkséges a regionalis
atalakulasban érdekeltek kiilonb6z6 csoportjait
azonositani (Keating, 2014).

A Kelet-Koézép Eurodpai orszagokban a terii-
leti reformok dimenzi6i és motivacioi kiilondsen
eltérék a nyugati ,,0j regionalizmusétol”, mert a
teriileti kormanyzasi modell formalasa és az op-
timalis teriileti 1épték kialakitasa idében szinte
egybecstszott. A rendszervaltds nem kedvezett
a szakmai racionalis, hatékonysagi szempontok-
nak. A tul gyors reformok, nem kezelték kiilon az
atmeneti rendszervalté periodust, ami a hosszata-
von is alkalmas modell bevezetésének akadalya-
va valt (Bennett 1994). Kétségtelen, hogy min-
den 0j unids tagallam szamara kihivas volt az EU
strukturalis és kohézids alapjaihoz valé hozzafé-
rés, s ennek érdekében a NUTS 2 régiok lehata-
rolasa, a csatlakozni akard orszagoknak nem volt
igazan esélye arra, hogy nemzeti sajatossagokra
¢érzékeny megoldasokkal kisérletezzenek, a csat-
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lakozasi feltételeknek vald megfelelés feliilirta a
nemzeti szempontokat (Hughes et al. 2004). A
politikai regionalizaciés mozgalmak, térekvések

és a kozigazgatasi, 6onkormanyzati régiok létre-
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hozasa nem feltétleniil kapcsolodott Gssze még
a 15 tagu, ,fejlettebb” Eurdpai Unidban sem.
Azonban mig Nyugat-Eurdpaban a tdbbnyire et-

nikai mozgalmak inkabb a regionalis autonomia

1. tablazat. Az Eurépai Uni6 tagallamainak teriileti kozigazgatasi szerkezete 2012,2016

' Népesség, Regiondlis K6zépszint Helyi

Orszdg milliofs | 2012 2016 | 2012 2016 | 2012 2016
Ausztria 8,5 9 9 2357 N 2100
Belgium 1,2 3 3 10 10 589 589
Bulgdria 7,2 264 A 265
Ciprus 09 380 380
(Csehorszdg 10,5 14 14 6250 A 6258
Ddnia 5,6 5 5 98 98
Egyesiilt Kirdlysag 64,3 4 4 433 N 419
Esztorszag 13 226 | N 213
Finnorszdg 5,5 2 Al18 336 N 313
Franciaorszag 65,9 27 |N| 16 101 [N 99 36700 | N | 36658
Gordgorszag 11,0 13 13 325 325
Hollandia 16,8 12 12 418 N 390
Horvétorszag 42 21 21 556 N 555
frorszag 4,6 0 |2 3 34 |N| 0 80 7 126
Lengyelorszdg 38,5 16 16 379 | A 380 2479 2479
Lettorszdg 2,0 0 2 5 119 119
Litvénia 2,9 60 60
Luxemburg 0,5 106 N 105
Magyarorszag 9,9 19 19 3177 3201
Malta 0,4 68 68
Németorszdg 80,8 16 16 295 295 11481 [N | 11313
Olaszorszdg 60,8 20 20 110 110 8094 | N 8006
Portugalia 10,4 2 2 4567 | N 3400
Romania 19,9 4 | 3181 3181
Spanyolorszdg 46,5 19 19 8169 |72 8176
Svédorszdg 9,6 20 20 290 290
Szlovékia 54 8 8 2930 2930
Szlovénia 2,1 21 212

Forras: CEMR (2016).
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er6sodéséhez vezettek, addig az vj, kelet-eurdpai
demokracidkban ellenkezdleg, a centralizacids
trendeket taplaltak (Scott 2009). A kdzépszintii
kormanyzatokkal szembeni bizalmatlansagot tap-
lalta a kormanyzat hatalomhoz valé ragaszkodasa
¢s a teriileti szereplokkel szembeni bizalmatlan-
saga (O’Dwyer 2006). Az 1j, rendszervalto poli-
tikai elit az onkormanyzatisagot a helyi szintekre
korlatozta, mig rivalisként kezelte a fovarosokat,
nagyvarosokat és a kdzépszintli kormanyzatokat.
Nem véletlen, hogy nem is jottek 1étre ebben a
régioban erds, uj kozépszintek. Még a sikeresnek
bizonyult lengyel regionalizacio is, fentrdl kez-
deményezett volt. A k6zépszintii kormanyzatokra
vonatkozd reformok ,,z6ldmezés beruhazasnak”
mindsiiltek, nem csak az 0j hatarok megvonasa,
hanem a hatalom megosztasanak kérdése is erés
politikai konfliktusokat, ellenallast valtott (vol-
na) ki. A sikertelenséghez hozzajarult az Eurdpai
Unio is, mert a megszaporodott, nagyon kiilonbo-
z0 méretll, statuszu régiokkal valod egylittmiko-
désre nem késziilt fel, ezért nem allt ellen a koz-
ponti kormanyzatok kdzpontositod tdrekvéseinek,
a régiok ,,gyenge kapacitasaira” hivatkozva. Az
unios forrasokhoz valé hozzaférés elvarasrendje
nem volt elég a sikeres regionalis decentralizaci-
ohoz, tetézve azzal, hogy az Eurdpai Unid belsd
hatalmi szerkezete atalakult, a nemzetallami szint
meger0sddott, a nemzeti igazgatds formalasa
szigoruan ,beliigy” maradt. A centralizacio jel-
lemzéen azokban a tagallamokban erésodik,
amelyek az Europai Unid foderativ modelljét
tamadjak, mikozben jellemzden éppen ezek az
orszagok a kohézios politika elsd szami kedvez-
ményezettjei.

Az unios kohézios jelentések, illetve az
azokhoz késziilt elemzések azonban tovabbra
is azt sugalljak, hogy a regionalis kormanyzas
szamit (Charron et al, 2013, Charron, 2016), pe-
dig a kohézidsalapok felhasznalasanak részletes
szabalyozadsdban mar nem érzékelni ezt a
szemléletet (Piattoni, Polverari, 2016). F¢élo,
hogy a kovetkezd programozasi periddusban is
ellentmondéas marad a meghirdetett, Iényegében
alig valtoz6 unids elvek, és azok nemzeti
végrehajtasa kozott (Bachtler et al, 2017).

Egyre tobben osztjak azt a véleményt, hogy
a teriileti egyenldtlenségek csokkentésében ¢s az
unios regionalis politikdban a decentralizacidé nem
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volt sikeres (Dyba et al, 2018). Tobb orszagban
(Csehorszagban, Szlovakiaban, s az utobbi idodben
Lengyelorszagban is) a kezdeti regionalizacios
torekvések a negativ tapasztalatok alapjan centra-
lizacios iranyaba fordultak (Baun, Marek, 2017).
S6t Osszehasonlitd elemzések mutatnak ra arra,
hogy a Barca jelentésre épiilt ,,place based” meg-
kozelités inkabb nehezitette a felzarkozast a leg-
szegényebb régiokban (Loewen, 2018).

A regionalizmus, uj regionalizmus olyan
»fekete doboz” amelynek megértéséhez finom
részletek sokasaga sziikséges, amire a robosztus
nemzetkozi felmérések nem alkalmasak. Sokkal
arnyaltabban kell értékelni a teriileti reformok
motivacioit, folyamatat és kovetkezményeit is
(Herrschel, Tallberg, 2011). Mérlegelni kell ujra
¢és ujra a teriileti reformok sziikségességét, alter-
nativait, és kiilonosen a kimenetelét, hosszi tava
hatasait. Meghatarozo tényezének igérkezik a
kornyezeti, biztonsagi, gazdasagi valsagok nyo-
man meger6sddd un. preventiv allami funkciok
felértékeldédése (Baldersheim, Rose, 2010: 258).

A szubnacionalis kormanyzatok az eurdpai
,hibrid” demokracidkban is jelentds szerepet jat-
szanak (Hendriks et al, 2011), kérdés az, hogy a
legutdbbi politikai, kormanyzasi trendek meny-
nyiben érintik ezt a szektort. Az 0ij kormanyzasi
korszak jellemzdje a hibridizacio, ami nem csak
a demokracia és diktatura szélsdségei kozotti
elmozdulasok jellemzésére alkalmas (Bozdki,
Hegediis, 2017), hanem a kormanyzasi szintek
kozotti kapcesolatrendszerek atalakulasara is. A
szintek funkcioi és kapcsolatrendszerei atala-
kulnak, nem a szétvalasztddas, az ,,autonémia”,
hanem az interakciok valnak fontossa. A centrali-
zaci6 és decentralizacid egyiittesen vannak jelen
minden kormanyzati rendszerben, aranyuk egy-
részt alkalmassag, kondiciok, masrészt a politikai
erdviszonyok kérdése.

A megyei onkormanyzatok miikodési ta-
pasztalatai

Milyen eldzetes kérdések és tanulsagok fo-
galmazhatok meg a megyék helyzetét bemutato,
értékeld fejezet elétt? Eldszor is, a magyar on-
kormanyzatok az utobbi években nagyon jelen-
t6s mértékil hatalmat veszitettek, s a nemzetkozi
decentralizaciods rangsorokban (LAI, RAI) erésen
hatra sodrodtak. A centralizacios hullamra nem ad
magyarazatot onmagaban a szerkezeti (k6zségin-
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tegracios és kozépszintii, regionalis) reformok
elmaraddsa. A rendszervaltds soran nem mérle-
geltiik a hazai gazdasagi, tarsadalmi, teriileti fel-
tételrendszert és be kell latni, hogy a politikai elit
onkormanyzati elkdtelezettsége sem bizonyult
tartos politikai értékvalasztasnak (Palné, 2016).
Mara a politikai ¢és szakpolitikai kihivés Iényege,
hogy sikertil-e a k6zépszintnek valoban kdzépen
¢és egyaltalan megmaradni, a megy¢k képesek
lesznek-e kiegyenlitd, rasegitd, kozvetitd szere-
pet betdlteni, ha egyaltalan erre esélyiik lenne.

A 2010 utan kiépitett 4j kormanyzasi modellt,
az erds vagy ,,j0” allamot el6sorban nem technok-
rata reformszandék (OECD, 2015), hanem a ko-
rabbi kormanyzati ciklusoktol eltérd, konzervativ
ideologiai, illetve politikai értékrend motivalta
(Balazs, 2012). Az 6nkormanyzatok nem kaptak
esélyt arra, hogy meghatarozé szerepldi marad-
janak a teriileti korméanyzasi rendszernek, holott
megkérddjelezhetd, hogy az allamositott kozszol-
galtatasi rendszer jobb mindséget, és hozzaférést
biztosit, és koltséghatékonyabb-e. A megyei on-
kormanyzatok kiszorulasa nehezebben érzékel-
hetd, mérhet6 kdvetkezményekkel jar. A polgarok
kozvetleniil nem érzékelik a veszteséget, s fél6,
hogy a telepiilési dnkormanyzatok is hozzaszok-
tak a megyék nélkiili mikodéshez. Az allam, a
kozponti kormanyzat viszont kdvetkezetesen be-
rendezkedett a kormanyzas kozépszintjén. A ko-
rabban emlitett KOFOP kutatas keretében azt ele-
mezziik, hogy mit kezdtek ebben a helyzetben a
megyei dnkormanyzatok a szamukra az uj dnkor-
manyzati torvény altal felkinalt ,,lehetéségekkel”.
Az empirikus vizsgalat nem bizonyult kénnyi
feladatnak, mert kideriilt, hogy az interneten hoz-
zaférhetd informaciok nem elegenddk. A megyei
onkormanyzatok honlapjai nagyon eltérd frisses-
séget ¢s informacios mélységet mutattak, Tény,
hogy a megyei 6nkormanyzatok iranti érdeklddés
alacsony, hiszen funkcioik nem vagy alig érintik
az embereket, vagy a helyi dnkormanyzatokat,
gazdasagi, civil stb. szereploket. Az elemzések
ezért csak részben tamaszkodtak interneten el-
érhetd €s egyéb irasos informaciokra, dokumen-
tumokra. Fontos volt az interjuk szerepe, bar az
interjualanyok sem voltak mindig kozlékenyek.
Osszességében a kutatas mozaikos informacios
rendszerre épiilt, s az Utkeres6, mozgasban 1év6
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megyei onkormanyzatokrol csak elmosodo kon-
turt pillanatfelvételt lehetett késziteni.

A testiiletek Osszetételét elemezve egyértel-
mi, hogy minden megyei kozgyiilésben kényel-
mes tobbséget birtokolnak a kormanypartok, és
a korabbi koncentracids trend folytatodott azzal,
hogy a civil, illetve nem part statuszu szerveze-
tek szerepe drasztikusan visszaszorult. A képvi-
selok magasan képzettek, ugyan viszonylag nagy
aranyban vannak j megyei politikusok, de a kép-
viselok tobbsége nem kezdd, van tapasztalata az
onkormanyzati vilagrol. Ezek a jellemzdok meg-
konnyitik a megyei vezetés feladatat és egysze-
rusitik a kdzgyiilési dontéshozast is. A kozgytilési
jegyzokonyvek tanusaga szerint a kozgyiilések
»békésen” és gyorsan zajlanak. A mandatumok
Osszetétele nem kényszeriti a testiileteket ugyanis
megegyezésre, de a megyei kozgytilések rendki-
viil kis mozgastere is hozzajarul ahhoz, hogy nem
valtak ¢les politikai vagy mas jellegli konfliktu-
sok, csatak szinterévé. A megyei dnkormanyza-
tok, ha nem jutnak at a politikai nyilvanossag
ingerkiiszobén, és nem is szereztek jelentdsebb
befolyast, ez vélhetéen nem a testiiletek szemé-
lyes kvalitasain mulik.

A kutatds soran részletesen elemeztiik a me-
gyei Onkormanyzatok jogszabalyokban eldirt
feladatait ¢és tényleges aktivitasat, szervezeti hat-
terét. A testiiletek napirendjeit elemezve kideriilt,
hogy nem olyan sziik a miikodés tematikdja, mint
amire a tényleges hataskorok alapjan szamitani
lehetett. A testiiletek viszonylag gyakran iilésez-
nek, nagyszamu napirendet targyalnak, €és nem
csak a teriiletfejlesztés kérdéskorén beliil. Termé-
szetesen nincs jogi akadalya, hogy a tényleges,
konkrét felhatalmazason til nyuljanak, de a sajat
szervezetre, a mikodésre és az ,,egyéb” napiren-
dek targyalasara forditott energiak magas aranya
arra enged kovetkeztetni, hogy jorészt potcselek-
vés valt jellemzdve. Ahogy a megyei vezetdk fo-
galmaztak, lennének még kapacitasaik.

A megyei 6nkormanyzatok az elszenvedett
hataskori és pénziigyi veszteség nyoman intéz-
ményi kapacitasaikat tekintve egyaltalan nem
erdsek. A dominans aktivitds természetesen a
teriiletfejlesztésben tapasztalhatd, ellentmon-
dasos modon azonban ennek sem szervezeti,
tudas hattere, sem szabalyozasi kontextusa nem
optimalis. A teriileti tervezés, teriiletfejlesztés,

7



COMITATUS

nehezen poétolhatd specialis, helyi tudasokat, ta-
pasztalatokat, személyes és intézményi beagya-
zottsagot igényel, ezért is hiba volt a fejlesztési
ligynokségi halozat szélnek eresztése. A megyei
onkormanyzatok kortl jelenleg tevékenyked6 ap-
paratus, illetve hivatali szervezet mindenképpen
megerdsitésre szorulna. A megyék kozotti szer-
vezeti modell és 1étszam kiilonbségek jol jelzik a
bizonytalansagot, az ideiglenességet.

A kutatasnak a tervezetthez képest sokkal
bonyolultabban megvaldsithatd eleme volt a
hataskorok és a tényleges aktivitds Osszeveté-
se. Az Motv-beli felhatalmazasbol indultunk ki,
amely a megyei Onkormanyzatokat tertiletfej-
lesztési, vidékfejlesztési, teriiletrendezési, vala-
mint koordinacids feladatokkal ruhdzza fel, tehat
olyanokkal, amelyeket a korabbi évtizedekben
elvitattak a valasztott teriileti dnkormanyzatok-
tol. A teriiletfejlesztési felhatalmazast tovabbi
agazati (terliletfejlesztési, épitésiigyi stb.) tor-
vények hosszll tevékenységlistakkal konkreti-
zaljak, amelyek jelent6s részéhez azonban nem
kotédnek dontési jogositvanyok, illetve érdemi
végrehajtasi eszkozok, ilyen fordulatokat hasz-
nalva, mint ,vizsgalja, értékeli, véleményezi,
koordindlja, segiti, 0szténzi”. Erdekes, hogy a
vidékfejlesztés terén markansabb jogositvanyok-
kal rendelkeznek a megyei Onkormanyzatok,
mégsem sikeriilt egyelére poziciot szerezniiik,
nyilvanvaldan eszkdzok, forrasok hianyaban. A
hataskori listakon szép szammal vannak minden
tipusu dnkormanyzatokra altaban érvényesek, de
feltételezhet, hogy sokszor csupan jogalkotoi
hanyagsagbol felejtették a listan a megyei 6nkor-
manyzatokat (pl. szabalysértési masodfok elbira-
lasa, természetvédelmi 6rok alkalmazasa, kirivo-
an kozosségellenes magatartast korlatozo szabaly
alkotasa, rendelkezés élelmezési téritési dijakrol).

Visszatérve a nemzeti teriiletfejlesztésre,
teriileti tervezésre, a megyei Onkormanyzatok
fontos szerepet toltenck be. Mas kérdés, hogy
vajon van-¢ jelenleg nemzeti fejlesztéspolitika és
forrasrendszer. Ennek hianyaban a megyei 6nkor-
manyzati hataskori felhatalmazas papiron marad.
Igazan nagy mozgastér nem is igérkezett a me-
gyei onkormanyzatok szdmara, hiszen az altaluk
elfogadando, illetve készitendd kiilonbozo terv-
dokumentumokat mind horizontdlisan (megyei
jogl varos, varostérség, telepiilési onkormany-
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zatok, szomszéd megyei dnkormanyzatok), mind
vertikalisan (az érintett miniszterekkel) egyeztet-
ni kell. A megyei tervek ,illeszkedési” logikaja
szinte lehetetlenné teszi a kdzépszintli stratégia-
alkotast. A megyei Onkormanyzatok a jogsza-
balyokban el6irt tervek mellett mas terveket,
koncepciokat is készitenek, de ezek végrehajtasa
garanciak nélkiil ugyancsak elmarad.

A ,,nemzeti” tervek mellett természetesen az
unids forrasok jelenthettek volna valodi lehet6sé-
get. Az unids forrasok felhasznalasahoz kot6do
szerepkor sem eredményezett azonban olyan erds
befolyast, mint azt a megyei onkormanyzati veze-
tok remélték. Az unids forrasok menedzsmentje
ugyanis erételjesen centralizalt (a TOP iranyito
hatésaga is kozpontositott, ¢s a kdzremiikodo
szervezeti feladatokat is a MAK kapta), a megyei
onkormanyzatok csak jarulékos, segitd, kozveti-
td, véleményezd szerepkdorrel rendelkeznek. Miu-
tan a forrasallokacios sémak, indikatorok és az el-
biralasi szempontok nagyon szigoru szabalyokat
kovetnek, a megyei onkormanyzatoknak, illetve
dontés eldkészitd bizottsagoknak a szerepe nem
tekinthetd kulcsfontossaginak. A megyei veze-
ték a TOP-ban el6irt forraselosztasi sémakat, me-
chanizmusokat az interjiik soran gyakran kritizal-
tak, és kiemelték, hogy tobbszor éppen a megyei
onkormanyzatok kozvetitd szerepének koszonhe-
td, hogy sikeriilt forrasokat olyan fejlesztésekre
atcsoportositani (pl. bdlcséde, dvoda), amelyek
fontosabbnak bizonyultak az eredeti tdmogatasi
aranyokhoz képest.

A telepiilési 6nkormanyzatok palyazasi, le-
bonyolitasi tevékenységéhez vald kapcsolodas
attol fligg, hogy a telepiilések igénylik-e ezt a
segitséget. Mas orszagok tapasztalata is igazolja
(Pink- Harper, 2018), hogy a megyei szerepkor
és menedzsment kapacitasi sziikséglete nagyon
jelentésen kiilonbozik attél, hogy rurdlis vagy
urbanus térségrél van sz6. Azok a nagyobb te-
leptilések, varosok, amelyek rendelkeznek a pa-
lyazashoz és projekt lebonyolitashoz sziikséges
kapacitassal, vagy azok a kisebb telepiilések,
amelyek valamilyen modon megdrizték a kistér-
ségi tarsulasok szervezeti, személyi kereteit, azok
nem szorulnak ra a megyék segitségére. A telepii-
1¢ési projekteket menedzseld szerep egyébként is a
projektek lefutasi idejére korlatozodik.
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Stabilabban van jelen a megyei dnkormany-
zatok tevékenységében a sajat, vagy mas telepii-
Iésekkel, szereplékkel kozosen nyert palyazatok,
projektek menedzsmentje. Példaul a foglalkoz-
tatasi paktumok keretében latnak el a megyei
onkormanyzatok jelentds szervezési feladatokat,
ami nem csak jelent6s szervezeti kapacitas igé-
nyel, hanem kiterjedt kapcsolatépitést példaul a
kormanyhivatalokkal, telepiilési onkormanyza-
tokkal, kamarakkal. Ez a funkcié valoban a me-
gyékre szabott, raadasul jelentds forrasokat is je-
lent, de fontos kiemelni, hogy nem engedik kozel
a megyei Onkormanyzatokat a forraselosztashoz,
a menedzsment is gyakran parhuzamosan miiko-
dik, projektforrasbdl finanszirozott, tehat nem tud
a megyei koordinacios, fejlesztéspolitikai funkci-
ok stabil hatterévé valni.

Az Osszegyljtott informaciok alapjan azo-
nositani tudtunk egy un. ,.egyéb” funkciokdrt
is, amelyik egyrészt az onkéntes vallalasokbol,
masrészt a kovetkezetlen jogi szabalyozasbol
eredd feladatokbol, lehet6ségekbol tevodik Osz-
sze. Kétségteleniil tarka a kép: a kozbiztonsag-
hoz kapcsolodd jogositvanyok, energiaellatasi,
arviz és belviz védekezési tervezés, a kornyezet
allapotanak figyelemmel kisérése, még a kozat
fenntartas is lehet(ne) megyei feladat. A megyék
kornyezetvédelmi programot készitenek, koordi-
naljak a telepiilési kdrnyezetvédelmi tervezést,
jelentds feladataik vannak a természetvédelem-
ben, a sportszervezésben, és részt vesznek a koz-
uti kozlekedési, hirk6zlési, informacios feladatok
ellatasaban ¢és a kulturalis 6rokség védelmében,
nemzetkdzi kapcsolatok apolasaban is stb.

A megyei dnkormanyzatok tényleges aktivi-
tasa sajatos kapcsolatrendszer kialakulasahoz ve-
zetett. Csak szlik spektrumon érintkeznek a tele-
piilési dnkormanyzatokkal, kiilonb6zé gazdasagi
¢s civil szervezetekkel, de még sziikebb a feliilet,
ahol az emberekkel kozvetleniil talalkozhatna-
nak. Gyakoribb kapcsolatban vannak az allami
szervekkel, kiilondsen a kormanyhivatalokkal, és
az unios fejlesztési projekteket menedzseld ha-
tosagokkal. A megyék inkabb valaszolnak, mint
kezdeményeznek, inkdbb hozzdjarulnak, mint
iranyitanak a valtozatos kdzpolitikai teriileteken,
de valdjaban nagyon tavol vannak az igazan fon-
tos kozszolgaltatasi funkcioktol, és kapcsolati
halozatoktol is.
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Nem volt érzékelheté a megyek Osszefogod,
koordinalo, érdekérvényesité ereje sem, mert
nincs erre sem eszkdz, sem legitimacio. Tény,
hogy nem mutat ilyen szerepre igényt a telepii-
Iési 6nkormanyzati szféra sem, a tarsadalom pe-
dig alig érzékel valamit a megyékbsl. A KOFOP
kutatds keretében késziilt lakossagi felmérés
(v6. Kakai Laszl6 tanulmanyat) szerint kitor-
16dott az emlékezetbdl, hogy néhany éve még
kozszolgaltatd intézmények tucatjait a megyei
Oonkormanyzatok mikodtették.

Osszefoglalva a megyék helyzetét, csak
néhany elemet emeliink ki:

A megyei Onkormanyzatok szenvedték el
mennyiségi értelemben a legnagyobb hataskor-
veszteséget, és ezzel jaro szervezeti sokkot.

A jelenleg ellatott feladatok lényegében nem
adnak érdemi dontési jogositvanyokat a fejlesz-
téspolitikaban, mig a tobbi kdtelezden, illetve 6n-
ként ellatott feladat sem biztosit szamukra hang-
sulyos koordinacios, integrald szerepkort.

Nem véletlen, hogy a megyei Onkormany-
zatok miikodését nem igazan érzékelik sem az
emberek, sem az dnkormanyzati és tagabb intéz-
ményi szféra.

Ezt a gyenge hataskori és kapcesolati poziciot
tovabb rontja a szervezeti kapacitas bizonytalan
pénziigyi, jogi hattere, a megyei dnkormanyzati
feladatokat megvalo6sitd adminisztrativ hattér fi-
nanszirozasa jelentds mértékben unios projektek-
bél valosul meg.

Forgatokonyvek

A megyék pozicidovesztése nem elszigetelt
jelenség. A széles feleldsségli és kozjogi értelem-
ben nagy autonomiat élvez6 magyar 6nkormany-
zati rendszert 2011 utan egy erdsen centralizalt,
¢és az autonomiakra nem tamaszkodé allami ira-
nyitasi modell valtotta fel, amelyben nem csak az
onkormanyzati hataskorok, feladatok és forrasok
nagy része veszett el, hanem a szabad mozgastér
is. A megyei 6nkormanyzatok jelenlegi és a 2011
elotti helyzete kozotti alapvetd kiilonbség, hogy
korabban egy erds helyi 6nkormanyzati rendszer-
ben volt gyenge poziciojuk, jelenleg viszont osz-
toznak a tobbi helyi 6nkormanyzat sorsan, talan a
nagyvarosokat leszamitva.

Az Onkormanyzati szektor helyén, erds
allami intézményrendszer jott létre. A kor-
manyhivatalok a legnagyobb hatalmat birtoklo
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szervezetek, politikai és tarsadalmi bedgya-
zottsaguk lényegesen szélesebb és mélyebb a
megyei onkormanyzatokhoz képest. Ugyancsak
szorosabb kapcsolatok alakultak ki az allam
kozépszintli és kozponti szervezetei kozott. A
kozponti, helyi viszonyrendszerben megjelentek
tovabbi szerepldk is (példaul a miniszteri meg-
bizottak), ¢és jelentds befolyast élveznek, a kettds
mandatum elvesztése ellenére, az orszaggyiilési
képviselok. Ebben a kozigazgatasi, politikai tér-
ben kellene elhelyezni a megyei 6nkormanyzato-
kat, egy olyan idészakban és hatalmi kontextus-
ban, amelyben a decentralizdcié mar nem élvez
jelentés tamogatottsagot. A hazai kozépszintli
onkormanyzati rendszer modernizacios forgato-
konyveinek szamolnia kell a realitasokkal.

Abbol indulunk ki, hogy a kdzépszintii kor-
manyzassal nem az a baj, hogy a megyék kicsik
vagy nagyok, hogy méretiik, telepiilésszerkeze-
tiik egyenetlen, hanem az, hogy nem tdltenek be
kozépszintli kormanyzasi funkciokat, kiilondsen
olyanokat nem, amelyekhez képviseleti dnkor-
manyzati jogallas sziikséges. Az is nagyon fontos
az is, hogy az dnkormanyzati rendszer térszerke-
zeti atalakitasa csak valamennyi szint egylittes
figyelembevételével torténhet. Mas 1éptékek és
szintek sziikségesek, ha a kistelepiilések konszo-
lidalasa telepiilésintegracioval torténik, vagy ha
a varosok kapnak térszervezé funkciot. A koz-
feladatok megszervezése teriileti és szervezeti
valasztast igényel, amit célszerti, ha kisérletek,
modellezések eléznek meg. A térbeli harmoni-
zalas igénye akar aszimmetrikus megoldasok be-
vezetését is indokolhatja, ha az egységes modell
térben illeszkedési problémakat produkal.

A fentiek tiikrében is tobb forgatokonyv fo-
galmazhat6 meg.

A lényegében valtozatlan, de finomhangolt
forgatokonyv alapjan a megyék tovabbra sem
valnanak er6s onkormanyzatokka, de bizonyos
korrekciok megvaldsulhatnanak. Példaul érde-
mes Ujra gondolni egyrészt az unids forrasok
hazai menedzselési modelljét, decentralizaltabb
valtozatban, és erésebb szerepet adni a megyei
onkormanyzatoknak a vidékfejlesztésben is.

A szélesebb feladatkor(i és er6s6dé megyei
onkormanyzatok forgatokonyve mellett szol,
hogy komplexebb (kozszolgaltatasi és fejlesztési)
felhatalmazas esetén jobb hatékonysagl lenne a
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fejlesztési forrasok felhasznalasa. Ha az allami
kozszolgaltatd intézményekrdl nem is mondana
le a kormanyzat, vannak olyan, a fejlesztéspoliti-
kahoz kozeli teriiletek, amelyekben a megyei 6n-
kormanyzatok részvétele nem valtana ki konflik-
tusokat: példaul a kornyezetvédelem, kozlekedés,
utfenntartas, miszaki infrastruktira, gazdasagfej-
lesztés, turizmus. Ezek a feladatok egy szerve-
zeti keretbe integralva szakmai és hatékonysagi
szempontbdl is javulast eredményezne.

A kozvetitd, koordinalo megyék forgato-
konyve latszolag egy ,,puha” modernizacios
verzid, ami nem feszegeti a jelenlegi szabalyozas
logikéjat, hiszen még az Motv is emliti a megyei
onkormanyzati koordinacios szerepkort. Az dsz-
szekotd, kozvetitd teriileti dnkormanyzasi mo-
dell lefelé és felfelé is Osszekapcsolt szervezeti
struktarat jelent, 6nalld hataskorokkel, szervezeti
kapacitasokkal, és szabalyozott felelésségi rend-
szerrel. Ez a szerepkor megjelenik mind a koz-
szolgaltatasi, mind a fejlesztéspolitikai feladatok
terén, de elsdsorban nem kozvetlen megvalositas,
hanem tervezés, szakmai, pénziigyi rasegités, ta-
mogatas, informaciogytjtés, értékelés, kozvetités
formajaban. Vannak tovabba inkabb politikainak,
de nem feltétleniil partpolitikainak tekinthetd koz-
vetit6 feladatok is, mint az érdekképviselet, ér-
dekharmonizalas, kiilkapcsolatok apolasa, és akar
a kozosségépités, identitasapolas is. A megyei
onkormanyzati vezeték egyébként jelenleg is a
vidéki térségek érdekképviseletét latjak alapvetd
missziojuknak. Ez a forgatokonyv idealisztikus-
nak tlinik, holott ez egyik szint felhatalmazasabol
sem vesz el, hanem hozzaad, szinergiat teremt.
Kétségtelen, hogy a frusztrélt, lényegében egyik
szint altal sem igazan elfogadott megyei 6nkor-
manyzatok szamara jelentds kihivas lenne ennek
a modellnek a megvalositasa, és valoban megvan
a kockazata annak is, hogy az egyiittmiikodésbe
terelt szintek szerepet tévesztenek. Egyeldre sem
a bels6, politikai kulturalis sajatossagok, sem a
kiils6, a centralizaciot tamogaté kontextusok nem
kedveznek ennek a forgatokonyvnek. Ugyanak-
kor tény, hogy a hazai teriileti kozigazgatas egyik
legnagyobb problémaja éppen a koordinacié a
szintek és szektorok kozott.

A két szélsdség forgatokonyvét csak meg-
emlitjik a logikai teljesség, zartsag érdekében.
Az egyik a megyei Onkormanyzatok teljes
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felszamolasa, ami felfoghato az utobbi évtizedek
logikus folyomanyaként, és félo, hogy nem
itkozne jelentds ellendllasba. A masik egy
radikalis ,,regionalizaci¢”. Talan ellentmondas-
nak tlinik, de a két véglet lényegében hasonld
eredményhez vezetne. A megyei 6nkormanyzatok
megsziintetése végképp térben vak kormanyzas-
hoz vezetne, mig a fentrél inditott regionalizalas,
az identitast nélkiiloz6 mesterséges hatarok leg-
feljebb a politikai elit szamara nytjtananak elfog-
lalhato terepet.

A radikalis iranyvaltasok helyett, jo lenne, ha
megye, illetve a kdzép kérdésében megtalalnank
a jarhatdo kozéputat, amelyik valdban a
decentralizalt kormanyzas felé vezet. A kozéput
megtalaldsa tovabbi elemzéseket, szakmai, de
kiilénosen politikai vitakat igényelne.

PALNE KOVACS ILONA
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