Szkepszis és remény kozott

A cim rdm vonatkozik. Szkeptikus vagyok egyfeldl azt illetéen, hogy a mai
onkorményzati rendszer 0sszességében talpon tud maradni akar csak a jelen
korményzati ciklus végéig. A stlyosbodé valsdgtiinetek altaldnosan ismer-
tek, nem térnék ki rdjuk. A szakmai-politikai megitélés inkabb csak a val-
sag lefolydsanak, akuttd valdsdnak iddbeli iitemét illetéen szor, s itt én az
atlagnal boralatobb vagyok.

Szkeptikus vagyok tovabba atekintetben, hogy akdr az onkormdnyzati szfé-
rat érintd jelenlegi megszoritdsok mellett (csak egy adat: a BK'V-reléciot le-
szamitva az dllami tdmogatdsok és hozzdjaruldsok, valamint az dtengedett
szja egyiittes 0sszege a tavalyihoz képest 5%-os realérték-csokkenést mu-
tat) az dllamhdztartds egyenstlyi problémdi ebben az alrendszerben kelld
mértékben orvosolhatdk (és viszont: a jelenlegi onkormanyzati megszorita-
sok nem biztos, hogy ennek az alrendszernek az oldalardl elegend6 adalé-
kot szolgaltatnak az 4dllamhaztartis egészének egyensuly-helyreallitisahoz).
Viérhat6 az Onhikis telepiilések jelenleg is riasztdan, a rendszer €letképte-
lenségét dbnmagaban is demonstrdl6 modon magas aranydnak megugrasa, a
likviditasi problémak tomegessé, illetve az ezek oldasara ,,Atmenetinek”
szant hitelfelvételek, a torvényi hatdrig elmend eladésodas dltaldnossa va-
lasa (ennek az dllamhdztartds egyensidlydra gyakorolt igencsak kedvezot-
len, jelenleg alig kontempléalt kovetkezményével egyiitt).

Szkeptikus vagyok azt illetden is, hogy a kétharmados torvények érintése
nélkiil végrehajthat6 valtozdsok képesek érdemi rendszerjellegli elmozdu-
last eredményezni, vagy akdr a terepet ahhoz eldkésziteni, esetleg fokozni
az onkormdnyzatok életképességét altaldban is. Ellenkezdleg, tartok tdle,
hogy az alapvetOen toldozgato, késztetéssel erOsitett onkéntességen alapu-
16, foltszerli eredményt produkdlé megoldasok csak novelik a rendszer
szétesését. Bonyolitjdk a struktuirat, technikai, jogi nehézségeket, kiszamit-
hatatlansigot, tervezhetetlenséget idéznek eld, annak barmiféle biztositéka
nélkiil, hogy a vdaltoztatasok konvergens irdnyban miikddve egy ponton
majd megsziintetik az dtmenetiséget vagy foltszerliséget. Megye, régio, te-
lepiilési onkormdanyzat, statisztikai kistérség, dnkormdnyzati tarsulds, tobb-
céli onkormdnyzati tdrsulds, kotelez0 Onkormdnyzati tdrsulds stb., stb.



kiizd a maga kuszasdgaval, valamint az 6nkormdnyzati, a hatosagi-kozigaz-
gatdsi és a teriiletfejlesztési szerepkor szerkezetei ellentmonddsaival.

Paradox médon némi optimizmust is sugall szimomra két koriilmény. Egy-
részt a vdlsdg siilyossdga, akutta valasanak kozvetlen vesz€lye altaldban is
jO6zanségra intheti valamelyest az érdekelt politikai tényezdket, s az dllam-
haztartds helyzete (értsd: igencsak beszilkiilt lehetdségei) édltaldban is no-
velhetik az dnkormdnyzati szféra messzebbmend véltozdsaiban ellenérde-
kelt lobbicsoportok elszantsdgat, mozgasterét. Masrészt a 2006-os dnkor-
manyzati védlasztdsokon a telepiilések tobbségében a parlamenti ellenzék
dominancidja jott 1étre, s a valsigtiinetek silyosbodédsdnak kényszerli me-
nedzselése a 2010-re tekintd ellenz€k szemében nem okvetleniill vonzo
perspektiva. A kormanyzatra mutogatas felel0sségdathérité gesztusa a helyi
problémak 4 éves elmélyiilése mellett nem valdszinii, hogy tul meggydzd
az onkormdnyzati tigyekben helyileg érdekelt valasztopolgar szdmara, még
ha van vagy volna is ilyen Osszefiiggés.

Bizonyos mérvii — kényszerili — k6zos feleldsségvallalds az érdemi onkor-
mdnyzati reformok ligyében kevésbé elképzelhetetlen, mint volt az onkor-
manyzati vdlasztisok elott (amikor az ellenzéki egyiittmikodési készség
hidnya miatt a kétharmados torvények modositasardl, s ezzel az atfogo,
normativ reformokrdl a korméanyzat 1ényegében lemondott). Ennek valami-
lyen formdban és mértékig még a nyilvdnossag eldtti megjelenitése is indo-
kolt/ésszerli lehet az ellenzék szdmara, minthogy hiteles igéret az elégedet-
len véalasztok szamara a helyzet akar a cikluson tuli javuldsara csupédn akkor
tehetd, ha azt beldthaté (mert hogy — akdr az ellenzék altal kikényszeritett-
nek bedllithat6 — konszenzus tdmasztja ald, s nem csupdn meddo6 partpoliti-
kai vitdk targya.

Ha tehét vélelmezhetd némi mozgastér az érdemi, rendszerjellegli (kéthar-
mados torvényeket is érintd) dnkormanyzati reformok szdmara, akkor ér-
demesnek latom néhany hevenyészett megjegyzést megkockaztatni egyfe-
161 e reformfolyamat mind szemléletbeli, mind politikai megkozelitését,
masfeldl a célul kitlizhetd ,,rendszeroptimumot’ illetden.

A megkozelitésmodrol:

Vildgos, orientativ tarsadalmi-politikai program csak viszonylag koherens
értékvalasztidsok mentén épithetd fel, a redlis valasztast kindlé (a trade-
offokat, vdlasztdsi kényszereket egyértelmiien beazonositd) programok ka-



raktere eszerint kiilonbozhet. A jelzett politikai helyzet is indokolja, hogy
ne taktikai, rész-megoldasok, reformnak mindsitett efemer probdlkozdsok
feldl probaljunk a rendszer érdemi reformja felé kozeliteni. Ez dnmagéban,
mobdszertanilag sem tlinik célravezetonek, de a partpolitikai szempontok
ezek tekintetében konszenzust nem is igen tesznek/tehetnek lehetdvé. A
rendszer valoban érdemi, kapcsolddasait is kezeld, redlisan megfogalmaz-
hat6 reformja — utalnék a spanyol példéra az ottani ,,rendszervaltas” kereté-
ben — tobb cikluson, valdsziniisithetden tobb kormanyzati formécion ative-
16 feladat akkor is, ha az elérendd cél meghatdrozdsa mar — konszenzussal —
megtortént. Ilyen idotdvban az alapértékekre €piiloen megcélzott allapot 1é-
nyegi paramétereinek egyeztetésében nagyobb esély kindlkozhat az — akar
csak hattérjellegli — politikai konszenzus kialakitdsdra legaldbbis addig a
mértékig, ameddig azt a kétharmados torvények 1éte indokolja. Itt kevésbé
érvényesiilnek a helyi lobbiérdekeket is magukba olvaszté kozvetlen part-
politikai megfontoldsok, korldtok. Az optimum korvonalazasa sordn tehét
ezekre kevésbé kell tekintettel lenni — csak annyiban, hogy az optimum ko-
zelitésének (tetemes) technikai iddsziikséglete mellett ez a mdsik olyan té-
nyez0, amely idOben tagolja-elnyijtja a folyamatot.

A megcélzott optimumhoz tartozé barmely programatikus elemet vektor-
ként kell megjeleniteni. Ez a kifejezés tobb dolgot is kivén jelezni. Egyfeldl
azt, hogy a részelemek kozvetlen funkcidtartalma mellett a célallapot felé
mutaté irdnya is egyértelmii kell legyen. Masfeldl azt, hogy a programele-
mek nem utdpikus dllapotot céloznak meg, hanem az értékvalasztisok alap-
jén folyamatosan feliilvizsgdland6 irdnyok felé tereld, értékalapu folyamat-
szabdlyozdst.

A programelemeknek ebben a megkozelitésben idOben sdvos rétegezettség-
gel kell megjelenniiik, jelezve mas politikai elemekkel (adéreform, egész-
ségiigyi reform stb.) val6 kapcsoléddsaikat is.

Az 1dObeli rétegzés a technikai és partpolitikai korlatok figyelembevételé-
vel, politikai ciklusok szerint kell lebontsa az optimum kozelitésének fo-
lyamatat, e ,,visszafelé mozgasban” az optimum-vazlatot rétegezetten kon-
kretizdlva-gazdagitva, egészen a jelen manditumiddészak adott témdaban
meg-, illetve ujrafogalmazhat6é kormanyprogramjaig. Ez a ,,dedukcid” élet-
szerll: egy redlisnak itélt, kézzelfoghatd, folytonosan feliilvizsgélt allapot



elérésének fazisait rajzolja ki, ugyanakkor biztositék is az irdnyvesztés el-
keriilésére.

Az alapvetd kapcsolédasokat illeten: egy ilyen reformprogram kidolgoza-
sa az adott témaban, bar f0 targyara 6sszpontosit, jelzi (illetve a legsziiksé-
gesebb mértékig kifejti) azokat a kapcsolodo elemeket, amelyek érvényesi-
tése nélkiil a o targy véltoztatdsa sem valdsithaté meg. Az egészségiiggyel
kapcsolatos onkormanyzati feladatok alakuldsdnak meghatdrozasa, szinte-
zése és litemezése példaul elképzelhetetlen az alapként tételezendd altala-
nos egészségiigyi reform menetétol, a tobb biztositds rendszer €s az ellatasi
szintek 0sszekapcsoldsdnak fokozatos kiépitésétol.

Az optimum elérésének becsiilt iddsziikséglete — nevezziik optimum-
idétdvnak — a technikai megvaldsithatésag és a partpolitikai korldtok miatt
minimum 15 év (itt ismét utalnék a spanyol példara). Ezen beliil, vissza-
bontva, elkiilonitendd egy 8 éves, a partpolitikai korlatokkal is mar némileg
szamolo idOszak, valamint egy 3 éves, a jelen mandatumiddszak redlis part-
politikai — és immar fokozott technikai — korlatait figyelembe vevd etap,
adott esetben torvényjavaslati szintig lemenden. A javasolhaté program-
elemek vektorjellegét minden szinten vildgosan ki kell mutatni. Az liteme-
z¢&s a kiindul6 allapot és a megcélzott dllapot kozotti dtmenet technikai fo-
lyamatanak, stacidinak, formdcidinak érvényesitéséhez sziikséges jogi-
technikai id6igény alapjan kell torténjen, a ciklusokra bontds pedig ennek a
partpolitikai korlatokkal szdmold, modositott litemezése. A folyamat kifej-
tésében minden allitas kivanatos modon id6szinthez rendelt, egytttal bemu-
tatva, hogy mely programvektor koztes allapotdrdl van sz6 (azaz hogy az
adott programelem az adott fazisban ilyen meg ilyen médon tud megvalo-
sulni), és ez hogyan megy at a kovetkezé fazisba. Ertelemszeriien ugyanez
a javasolhato eljaras a kapcsol6do elemekkel.

E megkozelitésben a reform megvaldsuldsanak alapvetd biztositéka egyfe-
161 az, hogy az értékalapu tavlati optimum-allapotot illetden a nyilvanossag
el6tt is véllalhaté partkdzi konszenzus nagyobb eséllyel alakithaté ki, s
hogy minden konkrét programelem vektorjellegének felmutatdsa az irany-
vesztés, a difftizid ellen hat. Sziikség esetén hattérmegéllapoddsok szaba-
lyozhatjak az iitemezést, emelhetnek tul a kozvetlen partpolitikai kénysze-
reken (példdul a rendkiviil kiterjedt dnkorményzati klientira beszlikitésé-
nek rovid tdvon jelentkezd kockézatain).



A kovetkezOkben a célul kitizhetd rendszeroptimum néhéany, altalam rele-
vansnak itélt elemének valdban jelzésszerl érintésére teszek kisérletet:

Az 4llamhéztartdsi reform Onkormdnyzati vetiiletének értékalapd,
programatikus megkozelitése a kozfeladat/nem kozfeladat 15 éves tavlat-
ban val6 értelmezésével kell induljon, tudomdsul véve a kategdria egyszer-
re elvi és torténeti, érték-, illetve racionalitdsalapu jellegét. Errdl itt csak
annyit, hogy egyaltalan nem olyan magatol értetdddé dolog, mint amilyen-
nek Magyarorszagon a legutébbi idokig tlint, s meghatdrozdan tiinik ma is.
A kozgondolkodédsban a kozszolgaltatds és annak terhe kozotti rendkiviil
gyenge kapcsolatnak ez az egyik f6 oka. Egyértelmii, kovetkezetes, vildgos
prioritdsokon, vdlasztasi kényszerek tudomdsulvételén alapulé feladatszli-
rés a koz altal kozvetlenill vagy kozvetve ellatott feladatok sokasdgat so-
rolhatnd at még 15 éves tavlatban is a magédngondoskodas, a civil szféra, a
piac, a karitativ szervezetek stb. hatokorébe (lasd az oregségi nyugdij 4llat-
orvosi lovat vs. baleset- vagy vagyonbiztositds).

Misodikként, a megsziirt, 15 éves tadvlatban megmaradé kozfeladatok ella-
tdsa a koz/allam bels6 tagozddasaban a szubszidiaritas elve alapjan kell el-
oszoljon. Radikdlis elvi érvényesitése alig valamit is hagyna a kdzponti
korméanyzatnak, a globdlis —nemzetkdzi — viszonyok azonban korlétot
szabnak e radikalizmusnak, EU ide vagy oda. Az ,elosztids” irdnya nem
»felllrdl lefelé” kell mutasson (mint 1990-ben tortént, vagy a jelenlegi 4l-
lamhéztartasi rész-reformok/reformkisérletek spontidn eredményeként elo-
all), hanem ,,alulrdl felfelé¢”; alulrdl épitkezés kell legyen, nem feliilrdl le-
bontds. Szubszidiaritas, nem decentralizacio, illetve devoldcio. Minden fel-
adat a polgarokhoz lehetd legkozelebbi, még kompetens szinten latando el,
feljebb csak akkor, ha ott kompetensen nem lathaté el, és csak annyival fel-

jebb, amennyire okvetleniil sziikséges.

Ez alkothat a jelenleginél szervesebb kapcsolatot polgar és dllama kozott,
ahol is az allamszervezddés felsObb szintjei mintegy maradékelven része-
siilnek a kozfeladatnak nevezhetd jobol. Az dnkormanyzatisdg fogalma igy
Uj értelmet nyer és kitdgul. Minden szint a tarsadalmi szerzodés gondolatat
kifejez6 autoném Onkormdnyzat, maradékelv esetén a kozponti dllam, a
kormanyzat is.

Az allamszervezddés legkisebb, még 0ndlld egysége itt a teriileti/telepiilési
onkorményzat (a késObbiekben ezt nevezném Onkorményzatnak), ra épiilve



az eurdpai 1éptéki teriileti szintet megjelenitd régidés dnkormanyzat (a ké-
sObbiekben régid), végiil rd épiilve a kdzponti kormdnyzat. Az elsé két
onéll6é onkormdnyzati szintet kiegészitd elem lehet a teriileti/telepiilési/tele-
piilésrészi részonkormédnyzat. Az dnkormdnyzat és a régié torvényi uton
létrehozando, a részonkormanyzat torvényben szabdlyozott, helyi kezde-
ményezésen alapul6 lehetdség.

Torvényben rogzitendd, hogy az dnkormdnyzat, illetve a régié mely szol-
géltatdsokrol és milyen minimum-paraméterekkel (ahol lehet, fajlagos jel-
legli volumeneket is meghatdrozva) koteles gondoskodni. Ennek forrésai
teljes korlien biztositandok a szdmdra. Feladatot sajat kezdeményezésre
nem hdrithat 4t, s csak a minimumszinten teljes korben megval6sult gon-
doskodas jogosithatja fel tovabbi feladat vagy emelt szinvonalu feladatella-
tas vallaldsdra. A részonkormanyzat — a késObbiekben ismertetendd feltéte-
lek teljesiilése mellett — feladatatvételt kezdeményezhet.

A teljes korli minimumszintli szolgéltatasok atlagkoltségen meghatdrozott
fedezetét a normativ dllami milkddési tdmogatds és a torvényben mini-
mumkulccsal meghatarozott adokivetési kotelezettség, valamint a kotelezd
minimumszintli szolgéltatasi szint dtlagos forrasigénye €s a kotelezd mér-
tékli adokivetésbdl szdrmazd sajit forrds egyenlegének ardnyaban nyuj-
tott/lefolozott kiegészitd tdmogatds egyiittesen biztositand. A torvény
ugyanakkor adott sdvban a kotelezd minimumot meghaladé mértékli ad6
kivetésére is feljogositana, a sdvon belill az Onkormanyzat/régi6 maga
donthetne a tényleges mértékrol. A tobbletadd aranyaban, valamint a teljes
korlh minimumszinti szolgaltatdst meghaladé mértékii feladatellatas befo-
gadott és paraméterezett emelt szintjéhez kapcsolédoan kiegészité normati-
va nyujthat6. A sdvos addkivetési jog (illetve a vele val6 €lés Osztonzése)
rendkiviili jelentoségli ugy is, mint a kdzszolgéltatas €és kozteher viszonyat
az Oonkormdnyzat végs0 soron errdl dont0 polgédra szamdra atlathaté modon
erdsito elem.

Ahhoz, hogy az &dllamszervezddés igy egymadsra épiild szintjei val6ban
kompetensen lathassdk el a rdjuk jut6 feladatokat, s ezt valédi dnkormany-
zatokként tehessék, valddi autonomiaval kell rendelkezniiik. Ennek a vd-
lasztottsag csak egyik eleme. Legaldbb ennyire 1ényeges a gazddlkoddsi
autonomia. Ennek leglényegesebb ismérve az adott targy szempontjabol
véleményem szerint az, hogy a ra rétt (és esetleg onként vallalt) feladatok



ellatasahoz normativan rendelkezésére bocsatott, illetve altala eloteremthe-
td forrdsokkal ondlléan gazdélkodhat, diszkreciondlis dontéseket hozhat,
nem csupan adminisztrativ végrehajtd. A tényleges autonémia tovabbi, ez-
zel 6sszefiiggd ismérve, hogy prudens viselkedés esetén egyensulyi gazdal-
kodésra képes. Ez mind a szinten tarto mikodés feltételeinek teljes biztosi-
tasat (tehat a foly6 kiadasok és a szolgdltatasellatashoz sziikséges targyi fel-
tételek értékallésdganak — amortizéaci6 — teljes fedezetét egyarant), mind a
minimdlis (,,abszolut” fizikai sziikségleteket kielégito, illetve a versenypo-
ziciét legaldbb fenntartd) adaptdcios képesség feltételeinek (dj fejlesztés)
biztositasit. Mas szoval, az €letképesség biztositasat.

Kézenfekvd, ugyanakkor rendkiviil szigoru feltétel ez, amelynek a kozel
3200 magyarorszagi telepiilési onkorményzat koziil tucatnyindl kevesebb is
felelne csak meg (s ezeknek a jelenlegi rendszerben egyébként meg-
tlirt/nagy onkénnyel megkopasztott dnkormanyzatoknak az esetében sem
tudhat6 ez egzakt biztonsaggal).

Ebben az értelmezésben kimondhaté (amit egyébként jéforman mindenki
tud, csak nem egyformdn ad neki hangot), hogy a mai magyarorszigi on-
kormanyzatok nem életképesek, s (akdr csak méretgazdasdgossagi okok
miatt) nem is tehetdk azz4. Nem csupdn kimondandd, hogy a telepiilési on-
kormanyzatokat nagyobb, a méretgazdasagossag kritériumainak is megfele-
16 teriileti onkormdnyzatok kell felvéaltsdk, hanem ezt megfeleld mértékben
politikai célla is kell emelni. A fenti kritérium teljesithetOségének keretéiil
az orszag 166 kistérségre osztésa, illetve a 3200 telepiilési dnkormanyzat
ennyi kistérségbe torvényi tton valé integréldsa latszik célravezetOnek.

A 1étrehozand6 — mondjuk — 166 kistérségi onkormanyzat keretében valo-
szinlileg megteremthetok ugyan az életképesség feltételei, de ez a 1épték
hatrdnyokkal is jar — azokkal, amelyek elkeriilésére a rendszervaltaskori ra-
dikalis felapr6zds bekovetkezett. Elmossa a szervesen létrejott telepiilés
akar kvazi-autondmidjanak hatarait (nagyobb telepiiléseken az 6nallé malt-
tal, sajatossagokkal rendelkez6 telepiilésrészek esetében ma is felmeriil ez a
probléma, nem is szdlva a fovarosi keriiletekrdl, illetve keriiletrészekrol),
masrészt a dontéskozeliségbdl, szolgaltatds és teher kapcsolatdnak
polgérkozelibb voltdbol ad6dé dllampolgéri feleldsségérzet is gyengiilhet.
Ennek a hatrdnynak az ellensulyozédsara volna bevezethetd a 3. Onkor-
mdnyzati szint, a részonkormdnyzat. Ez az onkormdnyzati, illetve régids



szint alatti, részteriiletekre, egyes szolgdltatdsokra irdnyul6 lokélis igények
megjelenitésére volna 1étrehozhatd, torvényben szabdlyozott keretek ko-
zott. Lehet telepiilésrész, telepiilés, egymdssal hataros tobb telepiilés az
alanya. A részonkormdnyzati szint a vallalt feladataihoz, amennyiben azok
a normativan tdmogatott (akdr minimum-, akar emelt szinten ellatott) kdrbe
tartoznak, megkapna az adott 6nkorményzattdl az 4ltala helyben alkalma-
zott normativat, csokkentve azt az allami normativan feliili rész felével,
hogy ne 6sztondzzon méretgazdasdgossaggal ellentétes mozgast. A részon-
korméanyzat az 4tvéllalt feladatot koteles lenne legaldbb a ,leadd” onkor-
manyzat dltal egyébként ellatott szinten végezni. Az ehhez sziikséges még
hidnyz6 (vagy az egyéb villalt, de timogatasra nem jogosult kozfeladat el-
végzéséhez sziikséges) forrds a részonkorményzat dltal — torvényben meg-
hatdrozott mértékig — a részonkorményzat teriiletén kotelezden kivetendd
helyi adébdl szdrmazna (a feleldsségi kapcsolatot erdsitendd). Mint ilyen,
kozpénz, annak minden jogi kovetkezményével. A részonkormanyzati szint
koltségvetése az Onkormdnyzat koltségvetésének része, de a részonkor-
mdnyzat javaslatdra és kiillon nyilvantartott elszdmoldssal (hasonléan ah-
hoz, ahogy a kisebbségi dnkormanyzatok koltségvetését jelenleg kezelik).

A részonkormanyzati szint a vallalt, majd mégis feladott szolgaltatds meg-
sziintetésének (sziikség esetén a kifutd rendszernek) a koltségeit viselni
lenne koteles, sziikség esetén a helyi addézads kotelezd, feladatardnyosan
csOkkend mértékli fenntartasaval.

Végiil az atmenet kérdéseit csak egy vonatkozasban érintve:

A kozfeladatok elldtdsdnak reformja szerintem nem arrdl szol (nem szo6lhat
arrdl), hogy mindjart kiinduldsként az onkormdnyzati forrdsellatdsra fajla-
gosan lényegesen tobb kdzpénz fordithat6, mint eddig (ennek nyomos okait
itt nem részletezem). Kovetkezésképpen az Onkormdnyzati egységek mé-
retgazdasdgossdgra torekvo meghatarozdsa olyan egységeket fog rogzitent,
amelyeknek humén- és anyagi kapacitdsai, méret- és feladataranyai rovid
tdvon csupdn miikodoképességet igérnek, és az onkormdnyzati feladatella-
tds minimumkovetelményeinek vald tényleges megfelelést az optimum-
idétavban képesek valdsziniisiteni.

Természetesen a programban kidolgozand6 az optimumhoz (vagy tovébb)
vezetd finanszirozdsi ut. A minimumszint finanszirozasi oldalrdl valé telje-
sithetOségének eléréséig viszont az Onkormédnyzatoknak — néhdny, agaza-



tonként meghatarozott mennyiségi vagy mindségi megkdotésen tul — szabad
kezet kell kapniuk, hogy mely szolgaltatdsaik mennyiségi és/vagy mindségi
korlatozdsaval kivannak megfelelni az egyensulyi gazdalkodds posztulatu-
manak.



