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Elézmények
Az MTA Regionalis Kutatasok Kézpontja a MOOSZ megbizasabél a kilencvenes évtizedben
tobb alkalommal (1992, 1994) mar végzett empirikus kutatdsokat, azt elemezve, hogyan
igyekeztek a megyei Onkormanyzatok a szamukra biztositott meglehetésen sziik
mozgastérben betolteni a kozépszintli kormanyzasi funkcidkat, illetve hogyan viszonyulnak
az ujra és Ujra megfogalmazodo teriileti kozigazgatasi reform elképzelésekhez.
Az akkori kutatasok ramutattak arra, hogy a meglehetdsen mostoha jogi, pénziigyi €s politikai
kornyezet ellenére a megyék nagyon sok olyan feladatot latnak el kotelezd és Onkéntes
moédon, amelyek nélkiil mind a telepiilési Oonkormdnyzatok, mind pedig a korményzat
teljesitménye rosszabb lett volna. Az akkortajt regisztralt szerepfelfogas,
— egyrészt igyekezett potolni, kiegésziteni a telepiilési Onkormanyzatok altal el
nem latott kozszolgaltatasokat,
— masrészt igyekezett integralni, koordinidlni a mar akkor is szaporodo
kozépszintl szereplok tevékenységét,
— harmadrészt politikai szempontbol is fontos funkcidkat jelentett a nemzetkozi
kapcsolatok, az orszagos érdekképviselet terén,
— negyedrészt a fejlesztéspolitikdban, ebben az iddszakban 1ényegében a megyei

onkormanyzatok voltak a meghatarozoé szerepldk.

A megvaltozott helyzet

A majd egy évtizeddel késobbi helyzet jelentdsen megvaltozott, mar ami a megyei
onkormanyzatok miikodésének kiilsé koriilményeit illeti. E valtozasok trendjét egyértelmiien
a tovabbi romlasban lehet megjeldlni:

— Egyrészt a jogi szabalyozasi kornyezet, masrészt és kiilondsen a finanszirozasi
rendszer a megyei Onkormanyzatok szamara nagyon sok negativ valtozést
hozott.

— A rendszervaltast kdvetden kozépszinten keletkezett vakuumot a dekoncentralt
szervek ¢és a fejlesztéspolitikai intézmények, kiegésziilve mas, gyakran

nehezen meghatdrozhatd jogi természetli szervezetek dzsungelével mara



kitoltotték, kiszoritva a megyei dnkormanyzatok integralo és fejlesztéspolitikai
szerepvallalasat.

— Nem csak szervezeti értelemben torténik meg a megyei Onkormdnyzatok
kivaltasa, hanem f6ldrajzi értelemben is, amennyiben a kdzépszintli funkciok
telepitése egyre inkabb kistérségi illetve regionalis 1éptékben zajlik.

— A megyé¢ket koriilvevd politikai légkor is tovabb romlott azzal, hogy a
korméanyzat expressis verbis is ,bevallalta” a regiondlis reformot, s ettdl

kezdddden a megyei Onkormanyzatok direkt és indirekt kiszoritasa hivatalos

crcr

A feladat

Kutatdsunk arra vallalkozott, hogy regisztralja, értékelje a jelenlegi helyzetet a megyei
onkormanyzatok altal folytatott miikodési gyakorlaton keresztiil. Tekintettel arra, hogy a
munkara a korabbi kutatdshoz képest 1ényegesen kevesebb id6 és forras allt rendelkezésre,
jelenlegi elemzésiink nem tekinthetd mélyfurasnak. Mikdzben a megyei Onkormanyzatok
apparatusainak és politikusaink jovoltabol nagyon sok informacidt sikeriilt 0sszegytijteni
(amiért ezuton is kdszonetet mondunk), e dokumentumoknak a szisztematikus feldolgozasa
sokkal nagyobb kapacitasokat igényelt volna. A tanulmany arra vallalkozik csupan, hogy
atfogo képet alkosson madartavlatbol a megyei onkormanyzatok helyzetérdl, ebbe a képbe
beleszdve a megyei politikusok sajat véleményét is.

Azt reméljiik, hogy tanulmanyunk hozzdjarul a megyei Onkormanyzatok helyzetének,
rendkiviil szines miikodési gyakorlatdnak az objektiv megitéléséhez, s ezzel a kdzépszinti

kormanyzas kérdésében varhatd kormanyzati reformlépések szakmai megalapozasahoz.

A megyei 6nkormanyzati miikodés fobb jellemzo6i

Mikozben az Onkormanyzati rendszer egésze szenved a permanensen meghirdetett majd
elhalasztott, irdnyait valtdé kozigazgatasi reformok, korszeriisitések okozta bizonytalansagtol,
nyilvanvalo, hogy a megyei Onkormanyzatok vannak ebbdl a szempontbol a legrosszabb
helyzetben. A Iétiiket 0jra meg ujra megkérddjelezd reformelképzelések nyoman a
kozigazgatas-szervezési 1épések, a finanszirozasi, hataskor-telepitési gyakorlat cikk-cakkjai
egyben voltak csak kovetkezetesek, a megyei szint illetve a megyei Onkormdanyzatok
melldzésében, hattérbe szoritdsdban. Ez az altaldnos bizonytalansdg parosul a telepiilési
onkormanyzatok (beleértve a megyei jogl varosokat és a févarost is) jogi lehetdségével arra,

hogy a megyei szerepvallalast, mozgastér korét befolydsolja egyrészt az altalanos



egylttmiikodési készséggel, illetve annak hidnyaval, masrészt konkrétan intézmények,

feladatok ataddsaval. Ebben a kornyezetben kell a megyék altal ellatott feladatok korét

értékelni:

A megyék jovojének és konkrét egzisztencidjanak bizonytalansaga egylittesen
szinte teljesen illuzorikussd teszi a megyék tervezd, stratégiai szerepkorét,
mikdzben statuszukbol kovetkezdéen ez a funkcid lenne a legfontosabb.
Tiszteletre méltd, hogy ebben a helyzetben is komolyan veszik e feladatukat,
olyannyira, hogy megkockéztathatd, a megyei dnkorméanyzatok a leginkabb
Htervez0”  Onkormanyzatok, visszatiikrozve a  teriileti, kozépszintl
onkormdnyzas sziikségszeriien stratégiai jellegét. A paradoxon ebben a
jelenségben az, hogy a megyék Onmaguk szamara képesek a legkevésbé
végrehajthato, szamon kérhetd terveket késziteni. A megyei dnkormanyzatok
ennek ellenére stratégidkkal rendelkeznek az adott térség életének szamtalan
tertiletén: mezdgazdasag, foglakoztatas, infrastruktira (kiilonosen kozlekedés,
kommunalis szolgéltatasok széles kore), ifjusag és kisebbség/romapolitika,
turizmus, arvizvédelem, kozbiztonsag stb. Természetesen tervek sziiletnek
minden olyan teriileten, ahol kdzszolgaltatasi feladataik, intézményeik vannak,
illetve ahol ez kifejezetten kotelezd: szocialpolitika, gyermekvédelem, kultura,
miuvészetek, egészségligy, teriiletrendezés, oktatds, kornyezetvédelem, sport,
stb.

A megyék masik alapvetd feladata a kézépszintii szolgaltatasok
megszervezese. E feladatrendszer a ndvekvd szakmai elvardsok, és a sziikiild
kondiciok ellentmondasat tiikrozi. Mikozben a kotelezd feladatok teriiletén
nem mondhatnak le a jogszabalyokban eldirt szakmai, mindségi
kovetelmények teljesitésének az igényérdl, az is egyértelmii, hogy a sziikiild
forrasok erre nem adnak lehetdséget. A megyék altal muikodtetett szocialis,
gyermekvédelmi, oktatasi intézmények tobbsége hivatalosan nem felel meg a
szakmai mindségi és mennyiségi feltételeknek, s ezért ideiglenes miikddési
engedéllyel rendelkezik. A csapdabdl a kiutat gyakran a befogadd kapacitasok
csokkentésében jelolik meg, mig az eléremenekiilés, a fejlesztés, Iényegében a
forrasbevonds, azaz szinte kizardlag a benyujtott palyazatok sikerétdl, tehat a
kozponti Ujraelosztas akaratatdl fiigg. Ez utdbbi bizonytalansag tetézddik a
kizarolag a megyei Onkormanyzatok dolgat nehezitd intézmény, illetve

feladatmozgatas gyakorlatdval. Van ugyan olyan megyei Onkormanyzat,



amelyik ligyesen korlatozza a telepiilési onkormanyzatok intézmény atadasi
torekvéseit, sOt olyan is van, ahol sikeriilt elérni az intézmény, illetve feladat
atadast a tulajdon Aatruhazasaval Osszekotni, Osszességében azonban a
feladatok, intézmények mozgatdsa komoly bizonytalansagi tényez0 a megyei
onkormanyzatok mikddésében, de egyben az egyes ellatasi rendszerek hossza
tavli racionalizaldsdban is. A tudatos €s tervszerli szolgaltatis-szervezésnek
alapvetd akadalyat képezi a telepiilések kiszdmithatatlan, ciklusrdl, ciklusra
valtozd magatartdsa (ami persze a kormanyzati finanszirozas fiiggvényében
alakul). A megyei Onkormanyzatok kozszolgaltatasi feladatai jellemzoen
rendkiviili szakértelmet, koordinacids raforditasokat igényelnek, amit a
finanszirozés tobbnyire nem vesz figyelembe.

Természetszerlien a kozszolgaltatdsok megszervezése a programokban
szorosan Osszekapcsolddik a gazddlkodas kérdésével. Az intézményrendszer
permanensen jelentkezd reform programjai, tobbnyire a forrasok sziikiilésével
indokolddnak, ez a tény viszont elnyomja a masik elvileg sokkal fontosabb
szempontot €s célt, a szolgaltatdsok mindségének a javitdsat. Amig az oktatdsi-
nevelési intézményekben a 1étszadm csokkenés vet fel hatékonysagi kérdéseket,
addig a szocialis intézmények egyre komolyabb kapacitasgondokkal néznek
szembe. Vannak megy¢k, ahol az intézmények gazdalkodasi onallésaganak
novelésével, a helyi leleményességre és érdekeltségre alapozva igyekeznek
forrdsokat megtakaritani vagy éppen bevonni. Masutt — és ez a jellemz6é — a
centralizacio €s integracid a reformok f0 iranya, hozzatéve, hogy a foldrajzi
értelemben is széttagolt intézményi haldézat ilyen jellegli racionalizaldsanak
eleve objektiv korlatai vannak.

A megyei Onkormanyzatok, ¢s a kormdnyzat kozotti konfliktus {6 forrasa
természetesen a finanszirozas. Tobb megyei kozgytlilés mar a korabbi ciklust is
hiannyal kezdte, ez a jelenlegi ciklusra altalanossa valt. A hianyok
halmozo6dasa a megyei Onkormanyzatok koltségvetéseinek miikdodési oldalat
érinti egyre sulyosabban, ami annak kdszonhetd, hogy a kdzponti tAmogatasok
nem tartottak Iépést az ellatandd feladatok finanszirozasi igényével.
Mindek6zben a mitkddési célu bevételek is visszaestek, sok megye esetében az
illeték-beszedés APEH-hataskorbe keriilése kovetkeztében. A miikddési
mérlegek egyenlegének drasztikus visszaesése figyelhetd meg 2004-6ta, amit a

megy¢k nem ritkan folydszamla hitelek felvételével igyekeztek kompenzalni.



A hosszu tava fejlesztési forrasok biztositdsara 2007-t0l kezdddden nagy
mértékl kotvénykibocsatasra, illetve hossza lejarati hitelek felvételére kertilt
sor; ezen eszkozok valamelyikével a megyék jelentds része ¢élt. A
kotvénykibocsatasbol  szarmazd  bevételbdl  jellemzéen a  jovobeni
beruhazasokhoz és a varhaté unids palyazatok oOnerejének biztositasahoz
képeztek tartalékot, de nem elhanyagolhato a kdtvények bankbetétként lekotott
ellenértékébdl szarmazd kamatjovedelem sem. A kotvények, illetve hossza
lejarata hitelek ugyanakkor ,,idozitett bombaként”miikddnek, és varhatéan a
kovetkezd utani ciklusban kell majd eldszor szembesiilni a visszafizetés
nehézségeivel. A megyei Onkormanyzatok hossza tdvii muikodését
vesz€lyezteti az is, hogy 1dordl idore a fejlesztési forrasoknak a miikodés
finanszirozédsdba vald atszivarogtatdsa érhetd tetten. A  jelentdsebb
vagyontargyak, gazdasagi érdekeltségek, ingatlanok eladdsaval parhuzamosan
ez a gyakorlat a vagyonfelélés iranyaba mutat, ugyanakkor a mindenkori
mikodés mindségi szinvonaldnak romlasat is maga utan vonja. A megyé¢k
esetében a legkritikusabb, hogy nincs rahatds a sajat bevételek alakulasara,
hogy a forrasok tilnyomo tobbsége pantlikazott, €s elére nem kalkulalhato, a
megyei vagyon atlagosan 90 %-ban forgalomképtelen. Mindekdzben az
intézményfinanszirozas is évrdl évre, elére nem kalkulalhaté modon valtozik a
teleptilésektdl atvett feladatok aktudlis szintjétél fliggden. A fejlesztési
forrdsokhoz valod jutds tekintetében is ellentmondasosan alakult a helyzet. Az
unids finanszirozas kifejezetten hatranyosan érinti a megyéket, mert sem a
prioritasrendszere, sem a palyazati szabalyok, a forrasok allokalasi rendje nincs
tekintettel a megyékre, rdaddsul a hazai fejlesztési forrdsok szinte teljesen
eltlintek, ezért hitelek bevondsara volt sziikség, bar tény, hogy a megyéknél is

jelentds projektek valosulnak meg unids tdmogatasokbol.

A megyei Onkormanyzatok egyre inkdbb kiszorulnak a fejlesztéspolitikabol,
annak ellenére, hogy szerepvallalasuk szamtalan moddon tetten érhetd. E
tevékenység jO része azonban egyedi megfontoldsokon, szerepfelfogdsokon
alapul, nincs 4ltalanos felhatalmazasi keretbe foglalva, s kiilondsen forrés,
illetve garancia rendszere kiszamithatatlan. S arra sincs sem mechanizmus,
sem eszkoz, hogy a megyei aktivitdsok valamilyen moddon a régidban
Osszekapcsolodjanak. Erre szolgal latszolag a megyék képviselete a regionalis
tanacsokban, am ismerve a tandcsok Osszetételét, jelenlegi tevékenységének

s



— A megyei Onkormanyzatok egyéb Jnként vdllalt feladatai terén hasonlo
valtozatossag jellemzd, Osszességében visszaszoruldban van, ezzel indirekt
médon a kozépszintli koordinacid, integracid funkcidja tovabb sziikiil
(gondoljunk a nemzetkozi szerepvallalasra, idegenforgalomra, marketingre,
kdzmiivelddésre stb.).

Javaslatok a tovabblépésre

1. Meg kell sziintetni a hdrom kozépszint parhuzamos ,.versenyeztetését”

Pusztan logikai sikon is evidencidnak tiinik, hogy Magyarorszagon luxus harom szinten
teriileti kormanyzati intézményeket mikodtetni, ugy pedig kiilonésen nem, hogy ezek a
szintek nincsenek vilagosan szétvalasztva egymadstdl, a kompetencidk idében ¢és térben
szeszélyesen valtoznak, duplikdlodnak, a szerepldk rivalizalnak, mikozben egyik szint sem
képes atfogo integrald szerepet betdlteni az alap és kozponti kormanyzas kozott, s egyik sincs
ellatva a biztonsagos miikodés stabilan szabalyozott feltételeivel.

A szintek kozotti dontéshez alapos elemzésekre, modellszamitdsokra lenne sziikség, amelyek
segitségével megallapithatd, hogy az Onkormanyzati kozszolgaltatasok kiépiiltsége,
intézményrendszere és az azokhoz val6 hozzaférés szempontjabol milyen térbeli 1éptékekben
optimalis a feladatok ellatdsanak atfogd iranyitdsa rovid €s hosszabb tdvon. Ezek az
elemzések nem sporolhatéak meg, de megeldlegezhetd az a feltételezés, hogy a kistérségi
koordinativ funkciokat hosszabb tavon sem. Az is kérdéses, illetve igazoldsra szorul, hogy a
jelenlegi formajaban valdan optimalis-e az alapszintii ellatds kistérségi koordinacioja,
kiilénosen uniformizaltan az egész orszagban.

A régid esetében kiilondsen annak elemzése indokolt, hogy az 4llamigazgatas regionalizacidja
milyen eredményekkel jart, s hogy a fejlesztéspolitikdban ténylegesen milyen szerepet
toltenek be a régiok, tehat a két, mar regionalizalt teriileten milyen eldnydk és hatranyok
tapasztalhatoak.

A megyei lépték ¢és funkcid feletti dontéshozds a legnehezebb, miutdn a kozépszinti
szolgaltatdsok nagyon jelentds része errl a szintrdl irdnyitodik, s mindegyik esetében
értékelni kell, hogy lehetséges-e a regionalizalasuk, netan kistérségbe szervezésiik. E
kérdéseket természetesen csak a megyei jogu varosok altal fenntartott intézményi, és

funkciokorrel, illetve a varosok altal miikddtetett intézményekkel egyiittesen lehet mérlegelni.



De nélkiilozhetetlen az igazsagszolgaltatas, a rendészet és minden egyéb olyan kdzpolitikai
teriileten az elemzés, amelyek nélkiil nem lehet az atfogd, altalanos, képviseleti elvii,
onkormanyzati kozépszint jovojét eldonteni!

A harom szint koziil tehat egyetlen lehet az Onkorményzati és atfogd - képviseleti,
koordinacids, stratégiai tervezési €s elosztasi jogositvanyokkal feltoltott - egység, a masik
kettd legfeljebb specialis feladatkorokkel €s intézményekkel mitkodo jarulékos 1épték, de csak
akkor, ha annak indokoltsaga igazolhato.

2. A rovid tava intézkedések és a hosszi tavi koncepcidok harmonizalasa

Allaspontunk a fentiek alapjan az, hogy Magyarorszagon 2010-ben még nem donthetd el,
hogy a kozépszinti kormdnyzas hosszabb tavon milyen teriileti modellt kovessen.
rendelkeziink, kiszdmolni, elemezni a dontéshez sziikséges informacidkat, érveket,
ellenérveket. Ez a mulasztas azonban nem jogositja fel a kormanyzatot tovabbi mulasztasokra,
s kiilondsen nem rogtonzésekre, trilkkkos ,kislépésekre”, a politikai akarat kényszeres
igazolasara. Amig megyei onkormanyzatok vannak, addig a statuszukat €és a kozszolgaltatasi
funkcioikat tiszteletben kell tartani, nem lehet elvitatni t6lik tovabba, a terileti
érdekképviselet és az integracio funkcidjat sem. A megyéket vissza kell helyezni a teljes jogt
¢s, atfogd funkcioju teriileti Onkormanyzat statuszédba. Ez Ohatatlanul az Onkormanyzati
feladatok, ¢és forrdsok ujraosztasat igényli, megsziintetve a kozépszintli szolgaltatasok
mozgatasdnak lehetdségét, a megyei jogl varosokkal valé parhuzamossagokat, a tulajdon ¢és a
mikddtetés szétvalaszthatésagat, a megyei Onkormanyzatok sajat bevételektdl valo
megfosztasat, megteremtve a telepiilésekkel vald partneri egylittmikodés tervezési,

koordinacids és pénziigyi eszkozeit.

Felvetddik, hogy a megyék ,,visszaerdsitése” megakadalyozza-e a hosszl tavi regionalizaciot.
Véleménylink szerint a regionalizacié elsdsorban tartalmi, hatalmi és nem teriiletszervezési
kérdés. A rendszervaltas ota nincs Magyarorszdgon erds kozépszintli kormanyzas, erre pedig
rovid tdvon csak a megye tehetd alkalmassd. A rehabilitdlt megyei Onkormanyzatok
miikodésének tapasztalatai alapjan lehet a régiok kérdésében objektiven és elditéletek nélkiil
donteni, a regionalis és megyei 1épték helyét megtalalni. A regionalis 1épték kindlta ésszerl
megoldasokat a megyék egylittmiikodésével lehet kimunkalni, tehat rovid tdvon sem kell a
regionalizacié mérethatékonysagi elényeirdl lemondani, erre szolgdlnak a modellkisérletek, a

megyeék onkéntes tarsuldsai stb..



A fejlesztéspolitikaban is tiszta helyzetet kell teremteni. Ha a régid a fejlesztéspolitikdban
hosszabb tdvon (tehat a kovetkezd unids fejlesztéspolitikai periddusban is!) kulcsszerepet
érdemel, akkor ennek konzekvenciait le kell vonni a strukturalis alapok menedzselésének
rendszerében is. Csak a fejlesztéspolitika tényleges regionalizaldsa esetén mutathatok ki a
regionalizacié gazdasagfejlesztési, mérethatékonysagi elényei! Ugyanakkor a megyéktdl nem
vitathato el, kiilondsen aprofalvas térségekben a vidékfejlesztési, kisteleptilési felzarkoztatas
misszidja.

A 2010-es varhato reformok margéjara

A korabbi kozigazgatasi reformtorekvések kudarcaibol végre tanulni kell. Azt kell tudomasul
venni, hogy a kozépszint kérdésében nagyon jelentds érdekellentétek vannak, a veszteségek
konfliktusokat, az atgondolatlan 1épések pedig jelentds plusz koltségeket eredményeznek. A
konszenzusnak nem a partok kozott, hanem a kormanyzat és az Onkormanyzati szektor
viszonylataban kellene megsziiletnie. Ehhez eloddzhatatlan egy stabil érdekegyeztetési keret
kialakitasa, a kormanyzaton beliill a reformfolyamat legmagasabb szintli tdmogatasanak
intézményesitése, garantalasa, €s természetesen szakmailag kiérlelt javaslatok kimunkalasa. A
reformot (mar pedig a megyék rehabilitdlasa is reform!) nem lehet sem az ellenzék, sem az
onkormanyzatok merev ellendllasa esetén végrehajtani. A célokra ¢és a végrehajtasra egyarant
kiterjed konszenzus szakmai, politikai, és emberi, kulturalis kondicidkat igényel, egyik sem

sporolhatd meg.



