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A hatranyos helyzet( telepulésen lakok és
a telepilési 6nkormanyzat viszonya

GOSzTONYI MARTON
kutatdsi munkatdrs (BGE — Budapest LAB)

Absztrakt

Tanulmdanyomban a hatranyos helyzet( kisteleplléseken m(ikodé énkor-
manyzatok és a telepilés lakdinak viszonyat elemzem a napi széhasznalat,
a gyakorlati nevezéktan alapjan. Kitérek arra, hogy Magyarorszagon a helyi
onkormanyzatok id6ben milyen valtozasi Utvonalat jartak be és ehhez hogyan
kdthetd az a ma tapasztalhatd sokszinl széhasznalat, amelyekkel a lakdk
nevezik ezt az intézményt. Ezen tilmutatdan egy kisérletet teszek arra, hogy
bemutassam, hogy milyen viszonyok, funkcidk és elképzelések hizédhatnak
meg a kllonféle elnevezések mogott, és mit tudhatunk meg ezek alapjan arrdl,
hogy hogyan mikddnek a hatranyos helyzet(i telepllések 6nkormanyzatai.

Kulcsszavak: kisteleplilések, hatranyos helyzet(i teleplilések, helyi kozigaz-
gatas, dnkormanyzatok

,Megyek a tanacsbal”, ,megyek a polgihoz!”, ,megyek a hivatalba!”, esetleg
»megyek az 6nkormanyzatba!” Ezek a mondatok a mai napig szamtalanszor
elhangzanak Magyarorszag kistelepilésein, amikor valaki a helyi 6nkormany-
zatot keresi fel. Egyfeldl lehet ezeket a mondatokat egy kézlegyintéssel ugy
kezelni, hogy sokan még mindig nincsenek tisztaban azzal, hogy egy teljes
kodzigazgatasi valtas zajlott le az orszagban, és egyszerlien dsszekeverik a
tandacs szot az dnkormanyzat széval, vagy ugy, hogy nem a polgarmesterhez
megy, hanem az dnkormanyzathoz, esetleg gy, hogy a hivatali ligyintézést
fogja végezni a telepiilési 6nkormanyzaton. Azonban ugy gondolom, hogy
ha igy, leegyszerUsitve értelmezziik ezeket a mondatokat, pont az értelme-
zés sokszinlisége, a jelentés, tehat a lényeg felett siklunk el, a szubsztantiv
értelmét nem értjiilk meg ezeknek a széhaszndlatoknak.
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Mik azok az okok, amik miatt a mai napig nehezen valtja fel egy Uj sz6 — az
onkormanyzat — az el6z6t? Miért irunk le egy személlyel egy kdzosségi don-
téshozason alapulé intézményt? Miért redukaljuk a kdzosségi dontéshozas
intézményét egy egyszer( jogi-blrokratikus hivatalla? Egy egyszer(i megszokas
allna a széhasznalat mogott? Ugy gondolom, hogy nem. Ennél egy sokkal
komplexebb ok-okozati rendszert érdemes felvazolni ahhoz, hogy megért-
stk miért hasznaljak szinonimaként Magyarorszagon a helyi 6nkormanyzat
helyett tovabbra is sok esetben a tanacs sz6t, vagy a polgarmester kifejezést,
valamint a hivatalt. Ezzel az elsére lingvisztikai problémanak tliné elemzéssel,
ugyanis egy sokkal mélyebb tarsadalmi 6sszefliggést tudunk feltarni a helyi
onkormanyzatok szerepérdl, mikodésikrél, valamint az dllampolgarokkal
vald kapcsolataikrél a hatranyos helyzet( telepilések esetében.

Cikkem ezt a komplex értelmezési rendszert tarja fel. Nagyon fontos azonban
mar az elején tisztazni, hogy mire érvényesek a megallapitdsaim. Els6sorban
hatranyos helyzet(i falvakra, kistelepilésekre érvényesek, mivel ezeken a te-
lepliléseken taldlkozom mar tébb mint 15 éve Iépten nyomon ezzel a sokszin(
szohaszndlattal. Miel6tt azonban tulzott altaldnositasba csapna at az irdsom,
azt is le szeretném szégezni, hogy nem minden telepiilés esetében igaz ter-
mészetesen ez a széhasznalat, kivételek mindig akadnak. Ezt a munkdmat
igy inkdbb egy széhaszndlat alapjan lefutatott gondolatkisérletnek szdnom,
mintsem egy empirikus vizsgdlat alapjan levont, a statisztika kritériumainak
is megfelel6 érvényes megdllapitasokkal alatdmasztott irdsnak.

A kozigazgatds egy gyljt6fogalom, aminek kialakuldsa egész Eurépdban a
19-20. szazadhoz kéthetS. Modern kozigazgatdsi intézményrendszerek elsGként
Eurdpa nyugati felén jelentek meg Franciaorszagban, Belgiumban, Hollandidban.*
Ez a helyi szint( intézményesulési folyamat harom alapelvre épiilt: az érdekek
artikulacidjanak, integracidjanak és kommunikaciéjanak biztositasara.? Mind-
harom dallam ers szervezeti strukturakba kivanta dnteni ezeket az alapelveket,
azaz az érdekeket ne egyének, vagy csoportok, hanem szervezetek képviseljék.
igy a folyamatot sokszor athatotta a politikai narrativa, valamint magasfoku
adminisztracié és birokratizalodas kisérte. Az elképzelés tehat az volt, hogy
ezen alapelvek teremtik meg a kozigazgatas gy(jt6fogalmat, tartalmat, amely
olyan szervezeteket hoz majd létre, amelyek kozhatalmat gyakorolva, allami

1 BENNET Robert: Local economic development: Identifying the research priorities. London,
ESRC, 1989, 172.

2 JOsAZoltan: Tertilet—helyi igazgatds—hatékonysdg. Szeged, Szegedi Tudomanyegyetem,
1999, 34.
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feladatokat latnak el és jogszabalyokat hajtanak végre.® A helyi kdzligyekben
az 6nkormanyzatok, mig az orszdgos ligyekben a kdzponti igazgatds jar el. Azt
gondolom, hogy ebben a folyamatban eleve kdédolva volt a valsag, mivel a
folyamat elsédlegesen az intézményi strukturara és jogalkalmazdasra helyezi a
hangsulyt, és nem veszi szamitasba azt, hogy ezek mlkodtetéséhez jogtudatos,
onallo, fliggetlen és cselekvd dllampolgdrok kbzosségi cselekvéseire van sziikség.
En elsésorban én amellett fogok érvelni, hogy mindez csak egy biirokratikus
vazat teremtett meg, amit fel kell(ene) tolteni gyakorlatokkal és életre kell
kelteni az dllampolgarok aktivitasaval, ugyanis ha nem az dllampolgarok k6zos
cselekvésére éplilnek ezek az intézmények akkor csupan egy Ujabb felesleges
hatalmi intézményrendszert épitettiink fel, amely kénnyen kitiresithet§ és
eltolhaté egy er6s hatalomkoncentracié felé, amely folyamat 2010-t61 kezdve
Magyarorszagon folyamatosan meg is mutatkozik.

A helyi 6nkormanyzatokat érinté valsagjelek egész Eurépa dnkormanyzati
rendszerében megtaldlhatok. Eurépaban szinte mindenhol a helyi énkor-
manyzatok el6képe a francia forradalom soran kialakult kommunak voltak.
Tobbnyire ezek eszmeisége hatdrozta meg a 60—70-es évekig a helyi 6nkor-
manyzatok mikodését. A 80-as évek népességnovekedése miatt, valamint az
egyre élesebb jovedelmi és teriileti egyenl6tlenségek kovetkeztében azonban
ez a struktura kritikak kereszttlizébe kerilt, igy kaptak az 6nkormanyzatok
(f6képp varosok) kiegészitd jogokat.* Magyarorszadgon azonban — a szocialista
blokk részeként —az dnkormanyzatisdg mas utat jart be, mint a Nyugat-Euro-
paban, és mashogyan is jelentkezik hazdnkban az dnkormanyzatisag valsaga.

1. Tanacskorszak

A magyarorszagi dnkormanyzatisagot érdemes attekinteni a tandcsok kiala-
kuldsatol, amelyeknek néhdny diszfunkcidéidjat a mai napig hordozzak ezek az
intézmények. A tandcsrendszer kdzvetlen el6zményét a masodik vildghdboru
utolsé napjaiban kezd6dott folyamatban érdemes keresni, ekkor llésezett az
alkotmanyozé nemzetgydilés, ami egy olyan kormanyt hivott életre, amely nem-
zeti bizottsagokra tdmaszkodott.” Ennek kdvetkeztében a szétrombolt orszag

3 SzABADOS Krisztidn — PIEROG Anita — BERDE Csaba: A struktura és a funkcio dsszefliggései
onkormanyzati szervezeteknél. Taylor, 2015, 7(3—4), 222-229.

4 JOsAi.m.76.

5 BESZTERI Bélané: A tandcsrendszer létrehozdsa, a tandcsok tevékenységének alakuldsa
a szocializmus alapjai lerakdsdnak id6szakdban. Vizsgdlat Veszprém megyei modell
alapjan (1945-1962) (Doktori disszertacio), SZTE, 1979, 322.
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Ujrainditasat ezek a nemzeti bizottsdgok koordinaltak és végezték. A bizottsagok
feladatai igen széles spektrumon szérédtak: a romok eltakaritdsatol és a kdzbiz-
tonsagi kérdésektdl kezdve a kozlekedés egészségligy és oktatas Ujrainditasan
at egészen a foldosztasig.® Ezeket a kezdeti irdnyokat az 1945. januar 4-én
kihirdetett rendelet formalizalta (14/1945 MESZ), amelyben kimondtak, hogy
az 6nkormanyzatok Ujjaszervezése a nemzeti bizottsagok feladata, ugyanakkor
mint politikai szervek nem illeszkednek bele a kdzigazgatds rendszerébe. Mindez
egy igen bonyolult helyzetet teremtett, mivel amig a nemzeti bizottsagok azon
dolgoztak, hogy felépitsék az 6nkormanyzati rendszert, ezzel parhuzamosan a
sajat megszlinésiiket is szervezték. A bizottsagok ugyanis olyan szervek voltak,
amelyek nem fliggtek a kormanytdl. Az egyre er6sodd sztalini irany azonban
nem szeretett volna egy olyan helyzetet kialakitani, amikor a kézigazgatdsban
olyan egységek mikodnek, amik ‘kibujnak’ (egy ‘'mdsodik hatalmi szervként’)
a partkontroll aldl. A kezdetekben tehat mar alapvetéen uUgy tekintettek a
nemzeti bizottsagokra, mint ideiglenes szervezédésekre, amelyeket révidtavon
a tanacsrendszer fog felvéltani.’

Emiatt tobb estben korlatoztak is a nemzeti bizottsagok hataskoreit, mignem
megsziletett a 1030/1945 MESZ rendelet, amelyet kbvetéen 2—3 hdnapon beldl
lezajlott a nemzeti bizottsdgok felszdmoldsa és az 6nkormanyzati testiletek
megalakitasa.? Ezek a tanacsok mar partképvisel6kbdl alltak, az MKP az SZDP és
az FKP képviselGi kozel hasonld aranyban kaptak helyet benniik, mig az NPP és
a Szabad Szakszervezetek az esetek tébbségében csokkentett ardnyban keriltek
be a szervezetekbe, a koalicion kiviili politikai erék pedig teljesen kimaradtak a
képviseletbdl.° Ezzel a folyamattal tulajdonképpen kialakult egy partfliggdség
a helyi 6nkormanyzatok (tanacsok) teriletén. Ez a partfliigglség elsGsorban
abbdl fakadt, hogy nem az dllampolgarok kdzos tanacsaként miikodtek ezek a
szervezetek, hanem a partok, és késGbb leginkabb egy part javaslatait, irdnyait
valdsitottak meg, fellilrél lefelé hato fejlesztésekkel.

Nem sokkal ez utdn, a sztalini alkotmany elfogadasat kovet6en, Ma-
gyarorszagon kihirdették a tandcstorvény is, amely ezeket a folyamatokat
megszilarditotta. A jogszabalyban természetesen a tandcsok eszmeisége ugy
szerepel, mint egy olyan testiilet, ahol ,,a varos és falu dolgozéi valasztott és a
népnek felelGs kiildottek Utjan gyakoroljak hatalmukat”.’® Ez az dllampolgari

6  BESZTERIi. m. 243.
7 BESZTERIi. m. 133.
8 BESZTERIi. m. 76.

9  BESZTERIi. m. 222.

10 1950. évi l. torvény 2. § (2)
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hatalomgyakorlas még azzal is kiegésziilt, hogy az alkalmatlan tandcstago-
kat a mandatumok ideje alatt vissza is hivhattak.** Erre ugyanakkor a valds
gyakorlatban, a tanacsok korilbeliil 40 éves fennallasa idején egyszer sem
kertlt sor. Az 1950-es években a gyakorlati miikodés soran ,,az utasitasok a
parton keresztll fogalmazddtak meg, a helyi partszervezetek irdnyitottak, a
tanacsok tevekénysége pedig, néhany szimbolikus kivétellel, atcsuszott az
iranyitasra alkalmas, helyi végrehajté bizottsagokhoz”.*2 Ez tébbnyire abbdl
is fakadt, hogy a feladatokhoz sziikséges gazdasagi eréforrasok, nem alltak
rendelkezéslikre a tanacsoknak, azok tovabbra is az allami redisztriblcid részét
képezték és a centrdlis helyzetben lévé kormany dontott az elosztasukrol.
A gyakorlatban a tanacsi vezet6ket sem demokratikus Uton valasztottak, az
ellenvéleményeket pedig igyekeztek elséporni.

Sztdlin haldlaval a masodik tandcstérvény®® az el6zg6 torvény anomaliat
igyekezett orvosolni. F6célja a tandcsok gazdasagi eréforrasok feletti novekvd
kontroll megteremtése, valamint a decentralizacié volt. Ez a decentralizacié
lathato abban is, hogy a Nagy Imréhez k6t6d6 Uj szakaszban a torvényhozas
a tanacsokat helyezte el6térbe a végrehajtd bizottsdgokkal szemben, ame-
lyeknek megsziintette az altaldnos hataskorét.** Az 1956-os forradalomban
a tandcsok szerepét rovid id6re atvették a forradalmi bizottsagok, amelyek a
tanacstagokat altaldban kizdrtak a dontéshozasbol. A szabadsagharc bukasa
utdn a tanacstagokra ugy tekintett, mint egyfajta politikai bazisra.*

Az MSZMP az 1960-as évektél fogva a tandcsi rendszer tovabbfejlesztését
kezdeményezte, mellette 1957-t6l kezdve egyre nagyobb gazdasagi 6nallésagot
biztositott neki. Ekkor zajlott a tandcsok "tarsadalmasitasa’, ami elsGsorban
hivatali m(kodésik fejlesztését takarta. Ez a folyamat magaval hozta a helyi
szint(i demokracia egyfajta er6sodését is.'® A Hruscsovi irdny kbvetkeztében
tehat egy lassu és tobbszor megszakitott decentralizacid vette kezdetét a
tanacsrendszerben. Az Uj gazdasagi mechanizmus (szovjet tipusu tarsadalmi
Onigazgatds) nem csupdn retorikai fogas volt ekkor, hanem a rendszer a sajat

11 SzENTPETERI Istvan: A kozvetlen demokratikus intézmények mai szerepe. Tdrsadalmi
Szemle, 1965, 20(7), 30-43.

12 PAP Milan: Lancszemek az 0ssznépi dllamban: A tandcsrendszer eszméje a korai Ka-
dar-korszakban. Polgdri Szemle, 2018, 14(4—6), 197-212.

13 1954. évi X. torvény.

14 BALOGH Sandor: A magyar népi demokrdcia térténete, 1944—-1962. Budapest, Kossuth
Konyvkiadé, 1978, 1-386.

15 PAP.i. m. 201.

16 PAPi. m. 200.

275



GOSzTONYI MARTON

reformjat szerette volna végrehajtani alulrdl szervez6d6en, a tomegek kozvet-
len beleszdlasat szerették volna érvényre juttatni.'” A szocialista demokracia
letéteményeseivé igy az izemek és a tanacsok valtak az 1970-es évekre (mds
kérdés, hogy ennek sem a politikai eszkdzei, sem a gazdasagi feltételei nem
alltak rendelkezésre). Ez a gondolat adta a harmadik tanacstorvény?®® alapjat
is, ami végll ezeket a tarsadalmasitasi folyamatokat tette meg legfontosabb
irdnnya a tandcsok esetében. Mindez a folyamat a tanacsok egyre szélesebb
kord gazdasagi kapcsolatrendszerének kialakuldsat teremtette meg az 1980-
as évekre, emellett pedig folyamatosan szélesedtek a jogkoreik, kiegésziiltek
telepllésrendezési, hatésagi jogkorokkel is.

Az allamszocializmus évei alatt a tanacsrendszerben a tanacsokra nem
csupdn mint szervezeti egységekre tekintettek tehat, nem csupan mint struk-
turalis intézményekre és jogszabdlyokat megvaldsitd hivatalokra, hanem a cél
azvolt, hogy ezek az intézmények a szocialista fejl6dési eszme bazisaktoraiként
aktiv mozgositd potencidllal is rendelkezzenek.' , A tanacsrendszer késGbbi
torténete viszont azt bizonyitotta, hogy az allampdarti hatalom és kézponti
elosztds gyakorlata alapvet6en korlatozta a helyi politika autonémidjat és a
lokalis tarsadalom aktivitasat”.?° Ez a helyi kozigazgatasi modell, a szandékolt
centralitds mellett, és ebbdl fakaddan szandékolt demokratikus hiannyal md-
kodott, ennek egyik mozgatérugdja a gazdasagi eréforrasok felhaszndlasanak
korlatozasa volt, a masik pedig a tanacsokat m(kodtet6 hivatali dolgozdk,
illetve vezet&ség rekrutacidjaban kereshetd, ahol a partpolitikai megbizha-
tésag fontosabb tényezéként jatszott szerepet, mint barmilyen mas szakmai
vagy tudasbeli elvaras.?! A helyi kozigazgatasi rendszer koré éplilé kontextus
ugyanis egy kdzpontositott centralizalt dllamot épitett fel, amely a tarsadalom
ugyeinek intézését kizarélagosan magahoz vonta.?

2. Rendszervaltas és az azota folyé 6nkormanyzati folyamatok: hivatal,
polgarmester és 6nkormanyzat

A ’89-es rendszervaltas egy paradigmavaltast hozott a korabbi tanacsrend-
szerhez képest. Azonban az 6nkormdnyzati rendszer egyes esetekben meg-

17 PAPi. m. 210.

18 1971. évi l. torvény.

19 PAPi.m.211.

20 PAPi.m. 201.

21 BALOGH i. m. 1-386.

22 SzABADOS—PIEROG—BERDE i. m. 222-229.
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ismételte ugyanazon hibakat, mint amikkel a tanacsrendszer kiizdott. Ezek
kozul talan a legfontosabbak kihivasoknak az Uj rendszer tulzott fregmenta-
cidja mutatkozott, valamint az, hogy a pénziigyi er6forrdsok tovabbra is sok
esetben centralizaltak maradtak.?®* A kiépilt rendszer ugyancsak nehezen
tudja kezelni a folyamatos valtozasokat, urbanizacids vagy deurbanizaciés
folyamatokat, vagy akdr azt a technoldgiai és életmddbeli valtast, ami az
elmult 30 évben lezajlott.

A fragmentaciot bizonyitja, hogy 1990-ben az dnkormanyzati térvény
hatasara az addig 3071 telepiilésen m(ikdd6 1646 tanacsot 1993-ra 3108 te-
lepiilésen 3149 helyi 5Gnkormanyzat véltotta fel.2* A meghatarozd és domindns
elv tehat az 6nkormanyzatok kialakitasandl az volt, hogy minden teleplilés
létrehozhassa sajat onkormanyzatat.> Mindez egy erds valtas volt a kozosségi
demokraciadra épulé allampolgari aktivitas kialakitdsa felé, amennyiben a
hatranyos helyzetd kistelepliléseken él6k szdamdra is lehetségessé valt helyi
Ugyeikben a cselekvés — a politikai autondmia részeként.

Elméletben ezek az iranyok igencsak tidvozlenddk, azonban a rovid életd,
atmeneti, rendszervaltasi id6szak lezartaval a rendszer a kiliresedést és helyi
cselekvésektSl mentességet kezdte mutatni a hatranyos helyzet( telepilések
esetében. Egy rendszert 6nmagdban felépiteni felllrél lefelé ugyanis — mint
szdmos esetben bebizonyosodott mar, igy most is —igencsak kevés. A rendszere-
ket mikodtetni kell, amia Magyarorszagot jellemz6 demokratikus allampolgari
cselekvésdeficitnek kdszonhet6en a hatranyos helyzet( telepliléseken csak szor-
vanyosan valosult meg. A keretnormativak ugyan, elvi lehet8séget adtak annak,
hogy az 6nrendelkezés, a kozOsségi iranyitas megsziilethessen az orszagban, ami
annyira nyitott volt, hogy rugalmasan tudott volna akar a helyi sajatossagokra
is valaszt adni, azonban ez a gyakorlatban nem tudott kiteljesedni.?®

A hatranyos helyzet( teleplilések esetében az egyik fontos hidtust a gaz-
dasagi- és tudasdeficit, valamint az eréforrashidnyok hianya jelentette. Egy
helyi 6nkormanyzat kozosségi alapu miikddtetésében ugyanis szamos olyan
eréforrasra sziikség van, amit az dllam nem engedett ki a kezébdl, és igy a
szépen hangzé mondatok eréforrds hidnyaban szépen elhalkultak. Szamos

23 JOsA Zoltan: Teriilet — helyi igazgatds — hatékonysdg. Szeged, Szegedi Tudomanyegyetem,
1999

24 HORVATH, Tamas: The reformed hungarian self-government. In.: HORVATH, Tamas
(szerk.): Public Administration in Hungary. Budapest, Magyar Kozigazgatdsi Intézet,
1993, 2010-2033.

25 JO6sAi. m. 211.

26 POsAi. m. 103.
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olyan feladatot kellett ellataniuk az 6nkormanyzatoknak, amik az eréforra-
sok hianyban a szolgaltatas alacsony szinvonalat eredményezték. Masfeldl
a rendszer magdval hordozta a régi tandcsrendszer dnfenntarté erejét, ami
érzékelhet6 volt a régi tanacsrendszeri mechanizmusok egyes elemeinek
tovabbélésében, f6ként az igazgatdsi munka és a polgdrmestervalasztas
tekintetében, vagy akar a szolgaltatasi tevekénységek alig valtozd szinvona-
l[aban. Mindezek kovetkeztében a polgdrmeseterek ezen telepiiléseken sajat
klienturat épitettek ki, egy egykézben 6sszpontosuldé hatalmi kormanyzast,
ami rengeteg visszaéléshez és a hatranyos helyzet( tdrsadalmi csoportok
helyzetének tovabbi romlasahoz vezetett.

A rendszervaltas tehdt magdval hozta az addig kézpontositott hatalom
decentralizaciéjat. Ezt azonban szdmos konfliktus kisérte, mint példaul ,a
kiilonb6z6 szolgaltatasi terileteken kialakult tarsadalmi egyenl6tlenségek,
vagy a finanszirozasi nehézségek”,?” valamint a demokratikus miikodtetés
tuddsanak hianya.

A fenti problémak f6ként orvoslas nélkil futottak éveken keresztiil a ma-
gyarorszagi 6nkormanyzatok gyakorlatiban. Megoldas nélkil pedig elindult az
a folyamat, ami a helyi 5nkormdnyzatok birokratikus, a napi széhasznalattdl
teljesen eltérd jogi formuldakban és kifejezésekben beszéls, adminisztrativ
munkavégzést nyujté hivatalok kialakulasahoz vezetett. Ezekben a hivatalokban
az els6édleges cél els6sorban nem a valtozas vagy a problémak megoldasa lett,
hanem az eljarasrendhez valé minél nagyobb korrelacidval valé igazodas és
a status quo fenntartdsa, ami a hatranyos helyzetl telepllések esetében a
komplex hatranyok miatt meglehetésen dngyilkos mikodésmaddnak bizonyult.

A helyi 6nkormanyzatokrdl sz616 1990. évi LXV. toérvény kiilon nevesitette az
onkormanyzatok kotelezé feladatait: ,,az 6nkormanyzat kételes gondoskodni az
egészséges ivovizellatasrol, az dvodai nevelésrél, az dltalanos iskolai oktatasrol
és nevelésrél, az egészségligyi és szocialis alapellatasrol, a kozvilagitasrdl, a
kozutak és koztemet6 fenntartasarol, koteles biztositani a nemzeti és etnikai
kisebbségek érvényesiilését”.?® Mindezeknek a feladatoknak az ellatasahoz
azonban az 6nkormanyzatok elegendé eréforrassal nem rendelkeztek, sét sok
esetben kell6 szakértelemmel sem. Mindebbdl kifolydlag ezek a feladatoknak
az ellatasa sok esetben fel6rolte az 6nkormanyzatok eréforrasait, és a hivatali
diszfunkcionalis irdnyba indultak el a szervezetfejlédésiikben.

27 HEeGEeDUs Jozsef — Péteri Gabor: Kozszolgéltatasi reformok és a helyi 6nkormanyzatisag.
Szociolégiai Szemle, 2015, 25(2), 90-119.

28 ARANY Orsolya — BAK Judit — HARASZTI Adrienn: Kistérségi tarsulasok. Onkormdnyzati
Hirlevél, 2001, 14-15, 22.
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David Graeber elmélete? nagyon jol parafrazedlhaté a magyarorszagi helyi
onkormanyzatokra is. Graeber az elméletében kifejti, hogy a jelenlegi, 21.
szazadi korszakot a ,teljes birokratizalas koraként” definialhatjuk, amelyben
az allami- és a maganburokracidk annyira 6sszefonddtak, hogy lassan meg-
kilonboztethetetlenek. Az elmélet szerint a totdlis biirokracia kora leginkabb
abban érhet6 tetten, hogy ma mar nem is elemzik a biirokracidkat, vagy nem
szatirizaljdk, mindezzel az érhet6 tetten, ahogy a hétkdznapunk tokéletes és
szerves részévé valtak, kritikan taliak lettek.

Mindezzel talan érthetd, hogy a hivatal miért valt az 6nkormanyzat szino-
nimdjava, a mindennapi széhasznalatban, és hogyan foglalja magdban ez a
kifejezés a blrokratikus adminisztrativ (igyintézést, a nem kdzérthetd jogi nyelv
alkalmazasat, valamint a rendszer véltoztatas nélkiili szolgéltatascentrikussagat.

Az 6nkormanyzatok alakuldsanak masik fontos ‘eredménye’ lett a hatranyos
helyzet(i telepiilések esetében, hogy a helyi kormanyzas nem kézosségi dontés-
hozatalra, hanem egy egyszemélyi kormanyzasra, a polgdrmester kormanyzasara
épll. Ez a vertikalis hierarchia és politizalas a rendszervaltaskori atmeneti id6szak
utan folyamatosan erésddott, majd 2010-t6l a forrdsok centralis visszaallamosi-
tasdval gyakorlatilag szinte egyeduralkoddva vallt. Heged(s és Péteri tanulma-
nyukban talaléan foglaljdk 6ssze a helyzetet. ,Sikeres polgarmester az lesz, aki
tobb tdmogatast szerez meg a telepiilés szdmara, és aki jol egyltt tud mikodni a
kozponti igazgatas helyi szerveivel, a szabalyozé hatdsagokkal és a régids léptékd
szolgaltatokkal. Tehat jo viszonyban van a jarasi vezetéssel, képes befolydsolni
a tankertlet jardsi és megyei szint(i dontéseit, el tudja érni az 6nkormdnyzati
hitel- kérelem engedélyezését, ki tudja harcolni a helyi viz- és csatornahalézat
felujitasat, fejlesztését. Mindezek pedig az atpolitizalt kozigazgatasban nyilvan-
valdan csak politikai lojalitas és hivatali igazodas mellett miikodnek”.%

Nem véletlen, hogy a polgarmester szinonimajava valt a teljes helyi szint(
onkormdnyzasnak, mint szervezetnek, és szimbolikus nyelvi kontextusban
kifejezi a vertikalis és egykdzpontu hatalomkoncentraciét, a partpolitikai
lojalitast, a politikailag megfelel6 kapcsolatrendszer miikodtetésének képes-
ségét, valamint a dontések folyamatabdl és a hatalombdl az dllampolgarok
kizardsat, végil a transzparencia hidnyat.

2020-ra elérkeztlink tehat abba az allapotba, hogy az dnkormanyzatok
gyakorlatilag allamszocialista médon tandcsi hivatalokként m(ikodnek ismé-

29 GRAEBER David: The utopia of rules: On technology, stupidity, and the secret joys of
bureaucracy. London, Melville House, 2015, 1-272.
30 HEGEDUS—PETERIi. m. 14.
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telten a hatranyos helyzet( telepliléseken. Nem véltelen, hogy a nyelvben is
Ujra megjelent a tandcs kifejezés hasznalata. Ehhez a demokraciatél messze
elrugaszkodo allapot kialakuldsahoz azonban nem egy-két év kellett, hanem
a rendszervaltaskor kialakult iranyok be nem teljesitése, tovabba az az egyre
er6sodd és allamszocializmus jegyeit mutatd partpolitikai kormanyzas, amely
2010-t6l folyamatosan erésitette a mai allapot kialakuldsat. A kétharmados
kormdnyzas mellett m(ikddé allampart az elmult tiz évben ugyanis egyértelmien
az autokrata centralizalt piacgazdasag kiépitését vitte végbe, amely tulajdon-
képpen az allamkapitalizmus terminoldgiajaval irhatd le. Ezt a folyamatot a
tarsadalmi elszamolhatdsag a jogbiztonsag folyamatos leépitése kisérte. Mindez
természetesen nem csupan az oktatdsi, egészségligyi és gazdasagi rendszere-
ket érintette, hanem természetesen a kozigazgatas rendszerét is, igy a helyi
onkormanyzati rendszert is. Ennek kdvetkeztében egy szélsGségen centralizalt
er6forrasallokacio valdsult meg a helyi 6nkormanyzatok esetében is, amelyek
mind az dnkormanyzatok jogkoreinek elvételét, mind az er6forrasaik elvételét
egyszerre jelentette, tehdat a rendszervaltaskor elinduld decentralizacids folya-
matokat megforditva egy erGs allami centralizacid valésult meg.

Mindez 6t nagy terlleten érintette a helyi 6nkormanyzatokat. Egyfeldl uj
terlleti igazgatasi rendszer alakitottak ki, mdsfel6l csokkentették az dnkor-
manyzatok feladatainak korét, harmadrészt sz(kitették az dGnkormanyzatok
pénzlgyi 6nallésagat, negyedrészt megsziintették az 6nkormanyzatok hitelfel-
vételi lehet6ségét, 6todrészt a kozszolgaltatasokat allami kontroll ala vontak.3!

Heged(is Jozsef és Péteri Gabor kivald cikkikben bemutatjak,** hogy a
fenti folyamatok mennyire ellentétes logikat kovettek, mint a rendszerval-
taskor beinduld folyamatok, és — ezt mar én teszem hozza — kisértetiesen
hasonlitanak azokra az allamositasi és jogkorlatozasi folyamatokra, amik az
allamszocializmus mikoddési logikajat meghatdroztak, és amirdl be is bizo-
nyosodott, hogy egy sz(k tarsadalmi elit javan kivll hatalmas karokat okoz,
mind a gazdasagban, mind a tarsadalomban. Nem utolsé sorban ez a folyamat
Magyarorszagon a mar korabbrdl ismert felllrél lefelé valé nyomasgyakorlas-
sal valésult meg, amely kizarta a nyilvdnossagot a dontésekbdl, a dontések
megvitatasbol kihagyta a szakmai férumokat és az érintetteket, tovdbba az
eltéré érdekcsoportok kozotti konszenzusépitést teljesen negligdlta.

Ezeknek a kdzpontositott dontéseknek a hatasara a helyi 5nkormanyzatok
szerves fejl6dése teljesen félbeszakadt Magyarorszdgon. Az Ujra dllamositas-

31 HEeGEDUS—PETERIi. m. 16.
32 HEeGEDUS—PETERIi. m. 18.
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nak olyan szektorok is aldozatul esetek, amiket nagyon magas szinvonalon
és innovativan tudtak az dnkormdanyzatok megoldani, ilyen volt példaul a
kommunalis hulladékgazdalkodds kérdése.

Mindennek kovetkeztében a hatranyos helyzet( telepillések 6nkormanyzati-
saganak szellemi elemei 2020-ra szinte teljesen felszamolddtak, mivel az elmult
tiz évben gyakorlatilag a helyi dnkormanyzatok 6sszes lényegi elemét vagy
kozpontositottak, vagy megvontdk, vagy felszdmoltak. Ez természetesen nem
egy jol lathato, transzparens és atfogd terv alapjan alakult igy, hanem ad-hoc és
sokszor egymadssal nagyon laza kapcsolatban |évé dontések és gyors jogalkotds
folyaman, amelyekben azonban egyértelm(ien latszott, hogy a partpolitikai
haszon és egy megbizhaté partpolitikai klientura kiépitése el6térbe kerilt a
tarsadalmi, gazdasagi és demokratikus hasznokkal szemben. Mindezt a folya-
matot Heged(s és Péteri az aldbbiakban foglalja 6ssze: ,, A kormdanyzati stratégia
Iényege az 6nkormanyzatok dontési autondmiajanak, feladatainak sz(ikitése
és az altaluk kontrollalt forrasok, gazdalkodasi modszerek korlatozasa volt”.®

A tizéves folyamat ugy ment végbe, hogy az dnkormanyzatok eddigi
feladatait folyamatosan hatalmas allami konzorciumok és cégek kezdték el
ellatni, amik egyre inkdbb hasonlitanak a szocialista cégek mikodési mo-
delljére, mivel alapvetéen nem piaciforrasokbdl hanem allami és eurdpai
unids forrasok partpolitikai alapon valé elosztasabdl tartjak fenn magukat.
Ez mdra egészen addig jutott, hogy a tervgazdasagi idGket idéz6 gazdasagi
modellek jelentek meg ezeknél a cégeknél, példaul a ,rezsihdbord” cimen
futd politikai kampany, amelynek kévetkeztében a szocialista kozgazdasagi
elméletekre épitve gyakorlatilag befagyasztottak a piaci arakat, amivel sem
a magdanszektor sem az dnkormanyzati szektor nem tudott Iépést tartani
(méretgazdasagi és pénzligyi er6forrdsainak hianya miatt), majd miutan az
onkormanyzatok nem tudtak ennek kdvetkeztében ellatni igy a feladataikat,
az allam egyszerlien egy jogszaballyal |étrehozott egy dllami centralizalt
szervet, ami kozpontositva, az tarsadalmi ellenérzés teljes hianya mellett
"atvette’ ezeket a feladatokat.

Hasonlé folyamat jatszédott le amikor a helyi ipar(zési adét vették ki az
onkormanyaztok kezébdl, vagy amikor a sulyadét dllamositottak. De ugyan-
ez tortént a helyi 6nkormdnyzatok felligyelete ala tartozé oktatdsi rendszer
kdzpontositasaval és allamositasaval, vagy az 6nkormanyzatokhoz tartozé
kozigazgatasi jogkorok allamositasaval, amikoris azok a megyékhez, illetve a
jarasi hivatalokhoz kerultek.

33 HEeGEDUS—PETERIi. m. 20.
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Az Uj rendszerben mindennek kovetkeztében a helyi elszamoltathatdsaggal
és kozos demokratikus cselekvéssel szemben a partpolitikai hatalomtdl vald
flggés er6sodott fel, egy erés adminisztracios burokba burkolva, tovabba
Ujfajta hatalomgyakorlasi mechanizmusok épiiltek ki, amelyek azonban mind
erdsen kovetik a kdzpontositott dllamtdl valo fliggés és a politikai vezetéstdl
valé fuggés logikajat.®*

3. Van-e ebbdl kiut?

Ma Magyarorszagon a hatranyos helyzet(i telepilések 6nkormanyzati struk-
turdja a zsakutca felé tart. Kisértetiesen épitjlik vissza ugyanis a tandcsi
rendszer elemeit Ujra a gyakorlatokba, azonban érdemes elgondolkodni azon,
hogy mi lenne, ha hirtelen mégis Ujra el6vennénk és érteknek gondolnank
azokat a kozosségi és demokratikus folyamatokat, amik a rendszervaltaskor
az allamszocializmussal szemben felmeriltek mint alternativak.

Ehhez a most sajnos csak gondolatkisérletként felmerilni tudé irdnynak
elsé lépéseként érdemes azt kitlzni, hogy ne strukturdkban, hanem rend-
szerben gondolkodjunk. Magyarorszagon a helyi 6nkormanyzas torténetét,
a rendszervaltaskori rovid atmeneti szakaszt leszamitva, a felllrél lefelé valo
erés hatami fliggés és nyomas mellett kialakuld antidemokratikus folyamatokat
hataroztdk meg. Ez nagy mértékben fliggott attdl is, hogy a kozigazgatasrol
folyo vitak és elméletek is a rendszer strukturajanak kialakitasat céloztak meg,
és nem a rendszerben él6k cselekvésére, érdekeire és magdra a miikodtetésre
fokuszaltak. Magyaran a forma kerlt a tartalom helyére. Igaz ez a tandcsok
kialakitdsra, igaz ez a 2010-t6l folyd Ujcentralizacidra, ujallamositasra, és igaz
ez olyan elméletekre is mint példaul a soha meg nem valdsult, Bibd Istvan
altal kidolgozott varosmegye koncepciora.®”

Talan érdemes lenne Ujra elévenni és leporolni azokat a miveket, amik a
kozosségi dontéshozas demokratikus egységeiként tekintenek a helyi dnkor-
manyzatokra, és a forma helyett a tartalmat prébaljak meg erGsiteni. llyen mu

34 HEGEDUS—PETERIi. m. 10.

35 HORVATH Tamas: Mindig igéret. Bibd Istvan teriletikozigazgatas-politikai javaslatai.
Tér és Tdrsadalom, 2011, 25(4), 175-183. BILECZ Endre: A regionalizmus-koncepcio
érvényesitésének politikdja. In: HORVATH Tamas (szerk.): A regiondlis politika kézigaz-
gatdsi feltételei. Varidcidk az unids csatlakozds kiiszébén. Magyar Kozigazgatasi Intézet,
Budapest, Helikon, 2004, 35-56.
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Hannah Arendt A forradalom cim(i m(ive,* vagy Jiirgen Habermas munkdssaga.®”

Hannah Arendt a helyi 6nkormdnyzatokat az elemi tandcsok, vagy elemi
koztarsasagok képében taladlja meg,*® aminek kialakuldsahoz harom elvnek
kell teljesilnie: az alsé szint( politikai szervek 6nkivalasztasnak elve; a sze-
mélyes megbizhatdsag elve; valamint az alsd szintl szervek foderalis kor-
manyformava valé fejlédésének elve. Igy jutunk el egy alulrél szervezédé,
Onkormanyzati elven miikodé elemi tanacsok lancolatahoz, ahol megvalésul
a politikai egyenl@ség, a szabadsag és a kozboldogsdg. Fontos azt latni, hogy
a globalis tarsadalommal és globalis gazdasaggal megjelend valsagok Arendt
szerint nem oldhaték meg nemzetéllami keretek kozott, igy egy sokkal kisebb
szervezGdési egységek rendszerében kell gondolkozni. Ezek az elemi egységek
spontdn és onszervezddden alakulnak ki, és mind politikai mind gazdasagi
er6forrasokkal rendelkeznek. llyen szervez6dések minden forradalom alatt
kialakulnak, amelyeket per definitionem a szabadsag eléréséért és a nyilva-
nos politikai tér |étrehozasat hivnak életre.> Ezek a szervez6dések sohasem
voltak hosszu életliek de mindig felvillantottak egy lehetséges alternativat,
amelyben kizarélag az emberek kdzos cselekvése és spontdn kovetelései
nyoman jottek létre, nem valamilyen ideoldgia vagy el6re meghatdrozott cél
érdekében, hanem a szabadsag nevében, demokratikus médon.* Epp ezért
nevezi ezeket a szervezeteket a szerz6 a szabadsag tereinek. Az elemi tanacsok
tehat ott jottek |étre, ahol az emberek egyiitt éltek vagy egyutt dolgoztak, és
gyakorlatilag maguk vélasztottak ki magukat a feladatra. ,A mintegy véletlen-
szerlen kialakuld lokalis tanacsok pedig olyan koordindcids- és integracids
folyamatot inditottak el, mely meghaladva a regionalis kereteket orszagos
szinten voltak képesek a feladatukat ellatni”.** ,Mindez lehet6vé tette a ko-
zugyek nyilvanos meghatdrozasat és kozos, aktiv alakitasat”.*?

Habermas az Arendt-i hatalomfogalombdl a kommunikativ aspektust
emeli ki.** A hatalom Habermasi fogalmi keretekben egy kényszermentes
kommunikacié altal jon |étre, ,a hatalom tehat egyszerre maga a cselekvés

36 ARENDT Hannah: A forradalom. Budapest, Eurépa Kényvkiado, 1991, 1-460.

37 HABERMAS Jlrgen: Between facts and Norms: Constributions to a Discourse Theory of
Law and Democracy, Cambridge, MIT Press, 1996, 1-631.

38 RuszAKI Eva: ,Elemi koztarsasagok” mint idealis politikai modell Hannah Arendt filozofi-
ajaban. Utkézéspontok, 2012, 4, 106-127.

39 ARENDTi. m. 333.

40 ARENDT . m. 623.

41 ARENDT i. m. 350.

42 ARENDT i. m. 150.

43 HABERMAS i. m. 287-288.
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és az egyének kozti 6sszekottetés a cselekvés altal”.** , A hatalom tehat a
kollektiv célok érdekében torténé mobilizacié és 6sszefogas a kozligyek
rendezésére”.* Fontos, hogy ez a hatalom a Habermasi értelmezésben egy
kényszermentes kényszeren alapszik, fliggetlen a meggy6zés kényszerétdl
ugyanakkor nem fliggetlen az elfogadas kényszerétdl. Ez tudja az alapjat
képezni tehat az Arendt-i elemi koztarsasagainak.

Mindezek az elméletek kiemelked&en fontosak akkor, ha az egyre mélyild
szegénységet mutatd és egyre centralizaltabb és partpolitikai lojalitas alap-
jan m(ikodé hatranyos helyzetl teleplilések dnkormanyzataira tekintlink.
A rendszert tartalmi szempontbdl érdemes atalakitani, amelyben a vita, a
tarsadalmi nyilvanossag, az emberek aktiv cselekvése Ujra kdzponti szerepet
kap, és olyan részvételen alapulé demokratikus intézmények jonnek létre,
amelyek megfelel6 er6forrassal és képességtevéssel vannak felruhazva,
hogy azt a halmozottan hatranyos helyzetet, amelyben ezek a telepiilések
2020-ban Magyarorszagon léteznek, pozitiv iranyba tudjak forditani. Nem
gondolom azonban sajnos, hogy egy ilyen fordulat valaha is megtorténik, és
képesek lesziink valaha egy ilyen rendszer kialakitasara és megvaldsitasara,
jelenleg semmi sem mutat erre felé tarto jeleket, a rendszervaltas kudarca
pedig szintén azt mutatja, hogy Magyarorszag inkdbb Ujra a tandcsi rendszert
vdlasztja, mint a demokratikus kdzosségi kommunikdacién alapuld 6nszerve-
z8d6 rendszereket.

Azt gondolom 0Osszegzéséként tehat, hogy mindezek alapjan mar nem is
tlinik olyannyira elrugaszkodott széhaszndlatnak, hogy a lakosok ,tandcsnak”,
»polginak”, vagy ,hivatalnak” cimkézik a helyi hatranyos helyzet( kistele-
pllések dnkormanyzatait, hisz a nyelvben épp az mutathaté ki, hogy ezek
mennyire mas funkcidkat téltenek be, mint egy 6nkormanyzat, és a konkrét
gyakorlatok soran hogyan valtak sok esetben egy centralizalt, partpolitikai
lojalitdson nyugvd, adminisztrativ, fellilrél lefelé torténé hatalomgyakorlasra
éplld, és sok esetben elnyomd, biirokratikus szervvé.

44 RuUSZKAI'i. m. 14.
45 HABERMAS i. m. 291.
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