AGH ATTILA

Onkormanyzatisag a magyar
demokratizélasban: helyi 6nkormanyzatok
és alkalmazkodas az EU-hoz

A ,FRAGMENTALT DEMOKRACIA” ELVE

Az Onkormanyzatisagnak — amely a modern demokratikus berendezke-
dés egyik legfobb alapelve — a kozismert (1) teriileti-telepiilési szervezd-
dés mellett szimos egyéb formdja van, nevezetesen {2) a funkcionalis ér-
dekképviseletek, (3) a szakmai szervezetek vagy kamarik, (4) a kdzpoli-
tikai (public policy) vagy kozhasznii szervezetek, (5) a nemzeti kisebbsé-
gi szervezetek, valamint (6) a tulajdonképpeni civil szervezddések.
Mindezek persze szorosan Gsszekapesolddnak, de a teljes demokratikus
intézményrendszer csak akkor épiil ki, ha az egyes dnkormanyzati for-
maik a sajat onallésult szervezédésiikben, tehat kilon-kilén is megjelen-
nek, azaz megtdrténik, a politikatudomdny terminol6gidjéval szélva, a
teljes strukturdlis differencidlédads. Ezek a fejlodési trendek kozosek
mindeniitt Kelet-Kozép-Eur6pdban, de a teljes dnkormdnyzati intéz-
ményrendszer a fenti tagoltsdgaban eddig csak Magyarorszdgon alakult
ki. A tobbi orszdgban ugyanis az dnkormanyzatisig nem épiilt ki a. terii-
leti-regionalis szinten, illetve a fent emlitett egvéh onkormédnyzati for-
mak sem alakultak ki teljesen (részletesebben Agh 1998d; 1998e).!

A magyar demokratikus intézményrendszer ellentmondésos kiteljese-
désének, ,deficites demokriciava” valisdnak sz mos oka van, de e folya-
mat lényege az elnyiijtott, tirgyaldsos dtmenet feltételrendszerében gyo-
kerezik. A magyar fejlédés sajitossdga a hatalmi dgak megosztdsanak
sz€lsoséges formdja, amelyre teljes intézményi elkillonilésik, funkcio-
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nilis 6ndllésaguk és kolesinosen erds ellendrzd szerepiik jellemzd. A
klasszikus hatalmi dgak megosztasdn til megjelent a rendkiviil nagy ha-
talmi Alkotménybirdsdg, 6néllosult az figyészség és a birGsapi szervezet,
és megjelent az ombudsman intézménye is. Ezt a megosztott és tilegyen-
silyozott szerkezetet nevezem fragmentilt demokriciinak, mégpedig
erds féhatalommal, amit a miniszterelnoki kormany képvisel. Ennek a
sajdtos tipusi demokricidnak az alkalmazkodésa az EU-hoz a kévetke-
70 ¢évek feladata, amely egyben nagy hordereji szerkezeti dtalakitdst tesz
szitkségessé, valamint a belso ellentmondésok felszimoldsit. Az alabbi-
akban az EU-hoz torténd alkalmazkoddst mint széles kord politikai har-
monizdldst igyekszem bemutatni.?

A nyugat-curdpai demokrécidk fejlodésének altalanos tendencidja a
strukturalis differencidlodas, az egyes szférik 6néllésuldsa. Am az elkii-
loniltség és megosztottsdg a modern demokrécidban taldn sehol sem je-
lent meg ilyen markdnsan, mint manapség nalunk. Ez nagyrészt a rend-
szervaltis korai idoszakdra vezethetd vissza és a politikai elitek gyanak-
visdra, tovdbbd arra a torekvése, hogy kolestndsen ellendrizhessék egy-
mist, valamint a nyugati intézmények importjara. A talzott elkilonalt-
ségnek ¢s a tilterjeszkedd dnkorményzatisdgnak most mar nemesak az
elSnyeit, hanem a hatdrait és hatrdnyait is litjuk. Megkezdddott a tilfe-
szitett struktirdk korrekcidja is, ami remélhetéleg nem fogja csonkitani
a differencidltsiggal és az autonomidval jéro el6nydket, nevezetesen sem
a nagyobb szakszerdséget €s a hatékonysdgot, sem a tirsadalmi igények
adekvit képviseletének lehetdségét. Az dnkorményzatisdg valtozatlanul
a magyar demokratikus berendezkedés egyik alapelve és alapintézme-
nye, semmi sem jogosithat fel benniinket arra, hogy egyes intézmények
Atmeneti zavarai miatt az ,Onkorményzat mitoszarol” nyilatkozzunk
dltaldban.?

A kozpolitika miikodési kritériumait tekintve - eredményesseg
(effectiveness), hatékonysag (efficiency) és hatdsossag (efficacy) — a ma-
gyar politikai rendszer eléggé rosszul vizsgdzik és a demokratizdlds utin
politikai modernizaciéra szorul. Az okok utén kutatva egészében veve
azt latjuk, hogy a magyar demokratikus intézményrendszer kiépitésében
egyrészt aszimmetria mutatkozik a kifejlesztésben, mert kiilondsen a
funkciondlis érdekképviseletek és még inkdbb a telepiilési-teriileti 6n-
korményzatok kiépitettsége és szabdlyozottsiga hidnyos, és emiatt az
egész politikacsindldsi (policy-making) folyamat felemds; mdsrészt ki-
dolgozatlanok az intézményrendszer egyes elemeinek érintkezési avagy
kapesoloddsi pontjai, marpedig a szdmos dtfedés és kompetenciahézag
egyardnt akadalyozza egyiittmikodésiiket, és ezzel az egész demokrati-
kus intézményrendszer hatékonysigdt és eredményességét. Ebbol a
helyzetbl két irdnyba mutatkozik kidt: egyfeldl az autonomidk radikalis
csokkentésével 1étrehozott kdzponti koordindcid, ami visszaforduldst je-
lentene a tobbségi demokricia modellje felé, masfel6l a konszenzuélis
demokricia kiterjesztése, azaz az autonomiik. megerdsitése és kiteljesi-
tése, az aszimmetriak, valamint az atfedések és kompetenciahézagok
megsziintetése révén. A tobbségi demokricia dtmeneti tendencidja elle-
nére Magyarorszdgon a ,harmadik parlamentben” szerintem az alapten-
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dencia hosszabb tdvon az autonémidk kiteljesitésén alapulé konszen-
zudlis demokricia lesz. Ehhez azonban a telepiilési-teriileti dnkormany-
zatok orszdgos szintd kiterjesztése mint sajatos parlamenti képviselet
vagy ,tetdszervezet” is sziikséges, amelyre a tanulmdny méasodik felében
javaslatokat vazolok fel. A funkciondlis érdekképviseletek és Or5Zagos
intézményeik kérdését azonban most csak annyiban érintem, amennyi-
ben ez a telepilési-teriileti Gnkorminyzatok kifejtéséhez sziikséges.

Persze a szlkebb értelemben vett dllami és a telepiilési-teriileti onkor-
manyzati szint elvilasztdsihoz meg kell kiilénboztetniink egymiistol a
kizponti dllamon beliili intézményi elkiilénilést mint viszonylagos funk-
ciondlis autondmiat — példdul a birésdg és az iigyészség viszonya az Igaz-
sdgligyi Minisztériumhoz - és a teljes autonémiara épiilé onkormanyza-
tisdgot. Az Gnkorményzatisigot az kiildnbozteti meg a dontési kompe-
tencidknak a kézponti korményzati rendszerben valg megosztasatol,
hogy itt éppenséggel nem feliilrdl hozott kézhatalmi déntésekrsl, hanem
azok rendszerébdl vald kilépésrél és az érintett dllampolgérok altal alul-
rol szervezett intézményben val6 dontésrél, tehat tarsadalmi dnszerve-
zodésrdl van sz6. Az elobbi esetben bizonyos jogok delegilisa jellemzd,
az utébbi esetben pedig 6ndlls jogalannyal van dolgunk, ahogy a hati-
lyos magyar alkotmény 42. paragrafusa hangsilyozza: , A kbzsép, a va-
ros, a fovaros és keriiletei, valamint a megye vélasztépolgdrainak kizés-
ségét megilleti a helyi onkormanyzés joga.”

A modern demokricidkban altaliban hirom wKormadnyzati” alapszint
jon létre viszonylagos elkilloniiléssel és belso tagozoddssal. Az egyik a
tulajdonképpeni allami vagy kozponti kormanyzati szféra, a minisztériu-
mok szintje. A mésik, a szélesebb kormanyzati szféra, ide tartoznak az
orszéigos fGhatGsdgok és az egyéb dllami szabdlyozé intézmények. A har-
madik pedig afféle kormédnyzati ,magédnszektor”, a civil tarsadalom leg-
magasabb szervezettségi wRormadnyzati szerveivel”, amit harmadik szfé-
rinak vagy nonprofit szektornak neveznek, és amelyet kizpolitikai vagy
kbzhasznu szervezetek szintjeként emlithetiink. Az elsG szektorban koz-
vetlen alarendeltség és utasitdsos forma uralkodik, a mésodikra a vi-
szonylagosan 6ndll6 hatdskor és a jogi-pénziigyi ellendrzés a jellemzd. A
harmadik szektorban teljes az intézményi ondllosag, de ez parosul a koz-
penzek felhasznalasinak és a kozhaszni funkeik betoltésének fokozott
ellendrzésével. Ebben a harmadik szféraban (1. kordbban Vajda, 1995) -
amely valéjiban a civil tirsadalom ,dllami”, avagy az dllam »magankor-
miényzati” szintje - kezdddik az dnkormanyzatisag.!

Az Onkormanyzatisag a fenti maginkormanyzati, kézcéla szféran til
kétfelé dgazik el a politikai kézépszinten (»mezopolitika®): egyfelsl a
funkciondlis érdekszervezetek, masfelsl a teruleti-regiondlis dnkor-
ményzatok irdnydba. Ezek adjik a ,kozpolitikai kozép” mellett a , ko-
zép” masik két formajat, egyrésat funkciondlis—rdek-képviseleti (,,funk-
ciondlis kdzép”), masrészt teriileti kormdnyzati (, teriileti kiizép™) vonat-
kozasit — vagyis a mezopolitikinak harmas struktirdja van, Magyaror-
szigon a funkciondlis kézép hagyoméanyosan gyenge volt, és az jellemez-
te az intézményrendszert, hogy nem volt erés kozvetitészéra a kiizpon-
ti allamhatalom és a nagypolitika szerepldi, valamint a tulajdonképpeni
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civil szervezddésck mint a kispolitika vildga (,mikropolitika™) kozott,
Masfeldl a teriileti kizép, a megye igen erds volt: a kézponti hatalommal
szembeni védekezés legfébb bastydja, annak pozitiv és negativ vonatko-
zésaival egyardnt. Nem véletlen, hogy a rendszervéltissal megfordult a
viszony, a funkciondlis kozép politikailag megélénkiilt, és a tertileti ko-
zép visszaszorult, de az is vilagos, hogy mindketté kifejlesztése fontos és
clkerilhetetlen. Az utébbi években viszont killondsen a mezopolitika
harmadik eleme, a nonprofit szféra élénkiilt meg, és jelenleg a politikai
kozépszint legdinamikusabb mozzanatdnak tekintheté. A hat fentebb
emlitett dnkormanyzati forma kozil ebben a tanulmédnyban csak a tele-
piilési €s terileti onkormanyzatokkal foglalkozom, csupdn az Osszkép
szempontjabdl érintem a nemzeti kisebbségi szervezddéseket.?

I. A TELEPULESI ES TERULETI-REGIONALIS
SZERVEZODESEK MEGKESETTSEGE

Az ElU-esatlakozis folyamén a politika minden szintjén végre kell hajta-
ni a strukturilis alkalmazkoddst mint az EU-val valé politikai harmoni-
zaciot. A kordbbiakban mér foglalkoztam (Agh, 1998¢) a makropolitikai
alkalmazkodassal, exmittal a mezopolitikai szint egyik elemével, a telepii-
Iési és terileti szervezddésckkel szembeni uniés elvirasokra koncentra-
lok. A telepilési és terilleti-regionilis szervezddésck tekintetében az
EU-konformitashoz két alapfeltétel teljesitése sziikséges, egyrészt a te-
lepiilési onkormanyzatok megléte, mésrészt a teriileti 6Gnkorményzatok
bazisin az europai jellegd régiék megszervezése. Ezért elibb a telepiilé-
si, majd pedig a teriileti Snkormanyzatok problémait targyalom.

A telepiilési és teriileti szervezddésekre vonatkozd EU-normakat vild-
gosan dsszefoglaljak a bovitéssel foglalkozd legutobbi anyagok, neveze-
tesen az Agenda 2000 és az Agenda Hungary ciml hivatalos EU-doku-
mentumok. Az Eurépa Tandcs kdzismerten méar 1957-ben megalapitot-
ta az Eurdpai Helyi és Regionalis Hatosdgok Allandé Konferencidjat,
amely 1994-t8l az Eurdpai Helyi és Regiondlis Hatdsdg Kongresszusa
nevet viseli, A szervezet két kamaribdl 4ll, a Helyhatdsdgok Kamarija-
bél és a Régiok Kamarajibol, amelyek kozott egyenlden osztozik meg a
234 képviseld. A kongresszus évenként egyszer ilésezik Strasbourgban,
de Allandé Tandcsa egész évben megszakitas nélkiil végzi a munkéjit.
Ennek a folyamatnak az eredménye volt a Helyi Onkorményzatok Euré-
pai Kartdjinak elfogaddsa 1985, oktober 15-én, amely 1988, szeptember
elsején Iépett Eletbe, és amelyet eddig tibb mint hisz curdpai orszig ra-
tifikalt. A kilencvenes években mdr a kelet-kGzép-eurdpai orszdgok is
részt vettek ebben az egyiittmikodésben, magyar részrdl a Terileti On-
kormidnyzatok Orszigos Szovetsége (TOOSZ) is bekapesolddott a mun-
kéba a szervezet 1992, janudri barceloniai konferencidjan (1. Tuba 1997).

Az EU emellett sajit szervezettel is rendelkezik, A Maastrichti Szer-
zddés (Treaty on European Union, TEU) létrehozta a Régidk Tandcsit
{Committee of the Regions, CoR), amely mdr kitoliotte elsd ciklusat
(1994-1998). A CoR az Eurdpai Bizotisdg tandcsadd testiilete, amely-
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nek 222 tagja (a hazinkhoz hasonld nagysdgrendii orszdgok 12 tagot de-
legélnak) fele-fele aranyban a telepiilési (helyhatdsigok) és a teriileti
(régidk) dnkorményzatokat képviseli. Alapvetden tehat a CoR is kétka-
mards jelleggel mikodik, és epészében véve megallapithatd, hogy a helyi
€s regiondlis Ggyek egyre nagyobb silyt kapnak az EU dantéshozatali
mechanizmusdn beliil, ahogy a TEU nemcsak a szorosabb integricio, ha-
nem a szubszidiaritds elvét is megerGsitette. Magyarorszdgon azért is
szilkség van a mezopolitika érdekszervezeti és teriileti szervezddéseinek
orszdgos cstcsszervezeteire, mert azoknak kell delegélniuk a killdétte-
ket a két ikerszervezetbe, a Gazdaségi €s Szocidlis Tandcsba (Ecosoc) és
a Régiok Tandcsdba (CoR). A delegdlst ugyan formdlisan a korményok
végzik, de ez feltételezi az érintett szervezetek konszenzusdt.

Magdban az EU-ban is, de még inkdbb a csatlakozésra varé orszdgok-
ban igen nagyok a regiondlis fejlodési kiilénbségek, és a CoR cgyik alap-.
vetd tevékenysége ezek felszdmoldsdra irdnyul. Ezért az Agenda Hunga-
ry igen pozitivan emliti az 1996-os regionilis tirvényhozist, illetve a ré-
gidk létrehozdsinak térekvését —  Magyarorszag az elsd a kozép- és ke-
let-eurdpai orszdgok koziil az EU strukturdlis politikdjinak megfelelé
jogi keretek elfogadisdban” -, de a regiondlis fejlesztések koordindldsa-
ban tovibbi erdfeszitéseket siirget a kozponti korményzat részéral, vala-
mint a telepiilési széttagoltsig és a megyei fejlesztési tandcsok mikodé-
sének korrekcidjat javasolja (1998: 61-62). Az EU-ban kézds ,admi-
nisztrativ tér” van, s bir az egyes nemzeti kdzigazeatdsi rendszerek ki-
l6nboznek, van azonban néhdiny kozos kivetelmény, mint a szubszidiari-
1ds, a jogi ¢és pénzigyi decentralizicio, azaz egészében véve a kiteljesiilt
dnkormdnyzatisag (Sigma Papers 1998: 13, 29, 127). A legfontosabb ki-
ziis kivetelmény azonban a telepiilési és terileti onkormédnyzatoknak a
CoR szervezetéhez illeszkedése, amelyben az élenjaré Magyarorszig is
csak az elsd lépéseket tette meg. Javaslataim a tovabbiakban ennek ki-
teljesitésére irdnyulnak.®

A) A relepiilési énkormdnyzatok dilemmdi

A helyi 6nkorményzatokat mir az 1989-ben elfogadott alkotmany létre-
hozta, majd a tovabbi alkotmédnymdédositdsok sordn részletesen is szabi-
lyozta milkodését, és ezzel megtortént az utasitdsos alapa dllamigazga-
tas €s az Onkormdnyzati alap kozigazgalds hatdrozott szétvalasztdsa.
Vildgosan kell litnunk azonban, hogy a helyi Gnkorméanyzatok 6nall6sa-
ga, a hatalmi decentralizici6 és a szubszidiaritds elve meglehetdsen szél-
stiséges, szinte vegytiszta formajiban valésult meg, aminek kivetkezmé-
nyeként manapsig mintegy 3200 Ondllé kéztarsasigrdl beszélhetimk
Magyarorszagon. Az alkotminy 42. paragrafusa elirja, hogy ,A helyi
dnkormdnyzds a vilasztopolgarok kozosségét érinté helyi kozigyek
onallg, demokratikus intézése, a helyi kozhatalomnak a lakossig érdeké-
ben val6 gyakorldsa.” A fenti paragrafus a helyi kozosséget 6nallo jog-
alanyként tételezi és jogait nem a népszuverenitis orszigos szintjéhdl ve-
zeti le, hanem a ,helyi népbdl” konstitudlja.
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Az alkotmdny 44/A. paragrafusa azt is kimondja, hogy a helyi képvise-
16-testillet dontése kizdrdlag tarvényességi okbdl vizsgilhaté feliil, és a
helyi dnkarményzat nem korlitozhatd sem a tulajdonosi jogok gyakorla-
séiban, sem més dnkormanyzatokkal vald szabad térsulisban. Ezek igen
erds jogositvanyok, amelyek ilyen hatdrozott formdban nem talilhatdak
meg a tobbi kelet-kozép-eurdpai orszdgban, st a legtébb nyugati or-
szdpban sem. Az dnkormdnyzatok jogait az 1990, évi LXIIL torvény fej-
ti ki eldszdr dsszefiiggden egyben mint alkotmdnymddositist az 1989-es
alkotmanyos szabilyozishoz képest, és egyittal a kordbbi, a tandcsrend-
szerhez kapcsolddo szohaszndlatot is megviltoztatja. Az énkormanyza-
tisdg tekintetében ez olyannyira széles jogkdrt allapit meg, hogy - az el-
miilt évtizedben merdben jogi és politikai szempontbél — mér nem a kiz-
ponti dllamté] vald fugeés, hanem az intézményi széttagoltsag vélt alap-
probléméavi. Magyarorszdgon talsdgosan nagysedmu telepiilés vilt dnal-
16 jogi egységgé, és ez a széttagolodis a kilencvenes években tovabb foly-
tatodott. Ennek kovetkeztében mindinkdbb kétségessé vilik, hogy a kis-
telepiilések alkalmasak-e az alapfunkeidk cllitasira, nem is szdlva a koz-
funkeciok hatékony mikédtetésérdl. Marpedig az nkorményzatok sza-
bad tarsuldsai sem fejlddick elég gyorsan ahhoz, hogy az Gjabb dilemmat
feloldjak, czért a telepiilési Gnkorminyzatisig korlatai egyre érzékelhe-
t6bbé viltak.

A telepiilési széttagoltsdg tendencidja erdteljesen jelentkezik vala-
mennyi kelet-kbzép-eurdpai orszdgban — a legkevésbé Lengyelorszig-
ban; mivel még igen nagy az emberek gyanakvisa mindenféle téluk elva-
lasztott hatalmi férummal szemben, igyekeznek magukhoz minél kéze-
lebbi férumhoz telepiteni a mindennapi életiiket meghatirozd dontése-
ket. Evtizedekkel ezel6tt igy volt ez az északi orszdgokban is, de az6ta
végbement mar a természetes kiegyenlitddés, és nagyobb telepiilési on-
korményzatok jotiek létre, joval hatékonyabb tigyintézéssel. Finnorszég-
ban példdul a mintegy étmillid lakos 455 helyhatdsag keretei kozott él.
Magyarorszdgon — a kordbbi 600-700-zal szemben — a kilencvenes évek-
ben mar 3100-nal tobb telepilés van, és 55 szdzalékuk ezernél kevesebb
lakosi: az 1990-es dnkormanyzati vilasztisok idején 3093, az 1994-es vi-
lasztdsok idején mar 3147, az 1998-as vilasztaskor pedig 3153 helyi 6n-
korményzat volt. Csechorszdghan ennél is nagyobb a széttagoltsig, hiszen
magyarorszagihoz hasonlé nagysdgi népességre 1993-ban mar 6196 he-
lyi dnkormanyzat jutott, kézilik 3700 telepiilésen a lakosok szdma nem
haladta meg az 500 fét. A négyszer akkora lélekszimi Lengyelorszigban
viszont csak 2452 telepiilési tnkorményzat van (dtlagosan 17 telepiilést
cgyesitenek), ezzel szemben a kétmilliés Szlovénidban a helyi dnkor-
manyzati egységek szdma 2654, Az Gtmillids Szlovikia 2835 telepilése
kéziil mintegy 2000 telepiilésen ezernél kevesebb lakos él, a tobbi, 882
telepiilésen lakik az orszdg lakossagdnak 83,25 srdzaléka. Lengyelor-
sziighan mds a helyzet a kdzépszintet illetden is: 16 vajdasig van, ame-
Iyek az dllamigazgatds teriileti szerved, alattuk a kozigazgatdsi alsé ko-
zépszintet képviseld jardsokkal (powiat). Csehorszdgban azonban még
mindig hidnyzik a regionalis szerkezet, kordbban 77, majd 72 kisebb ré-
gid volt, ezek megszintetése utdn mar évek &ta halasztddik a nagyrégi-
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6k kialakitisa, mert a kordbbi szlovik szétvalis és az djabb keletd
cseh—-morva cllentétek miatt még nincs meg a politikai akarat a nagyré-
gidk létrehozdsdra (1. Illner 1997),

A telepiilési onkormanyzatok széttagoltsagdval szoros kapcsolatban
van a kozponti korménytdl és a koltségvetéstdl vald erdteljes gazdasigi
fijggésik. A helyi 6nkormanyzatokra vonatkozé magyar torvények tar-
talmaztak ugyan utaldst a gardasigi szabdlyozdsra is, de e tekintetben at-
fogd rendezésre még nem kerilt sor. Az alkotmény 44/A. paragrafusa
sz0l az onkorményzatok sajit jovedelmeirdl, illetve arrdl, hogy az énkor-
ményzat a feladataival ,,ardnyban all6 dllami tdimogatasban részesiil”, de
az onkormédnyzatok gazdasdgi ondllosdga és pazddlkodasa egészében vé-
ve mindvégig-rendezetlen €s szabdlyozatlan maradt. Az Antall-kormdny
neki se litott az ehhez sziikséges torvényhozisi feladatnak, a Horn-kor-
many pedig 1994 szeptemberében megigérie ugyan, hogy az év végéig
benyijtja és elfogadtatja az onkormanyzatok gazddlkodaséirdl sz6lo dtfo-
g6 torvényt, de ez a ciklus végéig sem tortént meg. Az dnkorményzatok
sorsa végiil is évrdl évre a koltségvetési torvény dnkényének van aldvet-
ve. Ez természetesen nem véletlen. Az alapvetd ok nem a parlamenti
torvénygyar altalinos tdlterheltsége, hanem a jogi decentralizicio és a
gazdasdgi recentralizacio strukturilis ellentmondasa volt. A kilencvenes
évek radikilis gazdasdgi vilsigkezelése kivetkeztében az addbevételek
fokozottan a kozponti korménynil koncentrlddtak, ami az dnkormany-
zatok fokozott gazdasdgi fliggésére és elszegényedésére vezetett, igy jo-
gi-politikai onallésdguk, azaz maga a tulajdonképpeni 6n-kormanyzat,
bizonyos mértékig fikcidva valt. 1990-ben az dnkorményzatok még meg-
kaptik a helyi személyi jovedelemadé 100 szdzalékit, 1991-ben mér csak
az 50 szdzalékdt, majd 1993-t8] a 30, 1998-ban mindéssze 20 szdzalékat,
Ez 1999-re 15 szdzalékra csikkent, mikézben az 6nkorméanyzatok dllami
tdmogatisa csak 8,7 szazalékkal nott, ami redlértékben - azaz 11-12 szé-
zalékos feltéelezett inflicié mellett ~ Gjabb csokkentést jelent. Igaz,
hogy a mésodik parlament ciklusdban (1994-1998) hiromszorosdra not-
tek a helyi adokbdl eredé bevételek, és ez — ha nem is megfelel6 kom-
penzdcid az dllami elvondsért, illetve a kaltségvetési figeésbol adddd bi-
zonytalansdgért — mutatja mar a kibontakozas atjat.

Nem szabad persze megfeledkezniink arrdl sem, hogy az dnkormény-
zatok anyagi fiiggése a kozponti kormédnyok kezében politikai fegyverré
vilt dltaliban az dnkormanyzatokkal, kiillondsen pedig a t6lik politikai-
lag eltérd szinezetld onkormdnyzatokkal szemben. Az Gnkormanyzatok
jogi-politikai dndllosdga €s gazdaségi fliggése — sok esetben elnyomoro-
ddsa — kozotti ellentmondas azonban tilmutat a kézponti kormanyzattdl
valé koltségvetési fiiggés kizvetlen problémdjin. Kézismert ugyanis,
hogy a piacgazdasagra val6 dtmenet a kozszféra drasztikus korlitozdsa-
ra vezetett, €s a vele jaro radikélis gazdasdpi vilsigkezelés koltségvetési
recentralizaciot kdvetelt meg. A hatalmi decentralizdcid a kozfunkcidk
decentralizdcidjaval is jart, aminek kivetkeztében finanszirozdsuk is at-
keriilt az nkormdnyzatok hatdskérébe. A végeredmény az, hogy a tele-
piilési dnkorményzatok a magyar tarsadalom , konfliktuskonténereivé” -
kevésbé udvariasan szélva, kukdivd, hulladéklerakdivi — viltoztak at, hi-
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szen a kizponti kormanyzat nemhogy megsziintette volna a siilyos tdrsa-
dalmi konfliktusokat, hanem gyakran névelte is azzal, hogy a telepiilési
onkormdnyzatok szintjére delegélta, vagyis dthelyezte Gket. Ezzel vi-
szont a konfliktusok kdzponti szinten kevésbé lithatdva véltak, inkdbb
helyi szinten okoztak politikai fesziiltséget, mindenesetre bizonyos mér-
tékig mentesitették a kozponti kormanyzatot a politikai feleldsség aldl,
A konfliktus-centrumok athelyezése, illetve a nagy 6ssztdrsadalmi konf-
liktus decentralizildsa azonban a fenticken til Gjabb konfliktust is szilt,
nevezetesen azt, hogy a nagy tirsadalmi szereplok mint érdekszerveze-
tek tovabbra is ossztdrsadalmi szinten, a makropolitikiban vivtdk meg a
nagyobb hordereji konfliktusokat, és kotottek megéllapodasokat, ame-
lyeknek politikai, szakmai és anyagi kévetkezményei az Snkorményzato-
kat terhelték, altaliban anélkiil, hogy az ebbdl eredd tovibbi nehézsé-
gekkel a kbzponti kormdnyban szdmoltak volna. Magyarin, az Erdr:k-
egyeztetd Tandcsban (ET ), illetve a Kéltségvetési Intézmények Erdek-
egyeztetd Tandcsdban (KIET) szdmos olyan dontés sziiletett, amelynek
kivetkezményeit a helyi Emknrmﬁnyzatuk viselték. De egyrészt az Gnkor-
manyzatok — nem lévén megfelelé orszdgos szervezetilk — nem vehettek
részt az érdemi dontéshozatalban, sét helyi szinteken az ET-vel vagy a
KIET-tel parhuzamos, decentralizilt déntéshozatali mechanizmusok
sem léteztek, masrészt az Gnkorményzatok sajat hatdskérilkben nem
rendelkeziek megfeleld eszkizokkel a kovetkezmények véllaldsara.

A  kormidnykozi viszonyok™ — ahogy Nyugaton nevezik a hdrom kor-
ményzati alapszint, illetve a kézponti korminy és a kilénféle dnkor-
ményzatok, f6leg a telepiilési és terlileti dnkorményzatok viszonyat —
Magyarorszdgon tehét konfliktusoktdl telitettek és feszilltségek egész
sordtdl terhesek. A demokratikus intézményrendszer kialakult ugyan a
maga teljességében, de jellepzetes gyermekbetegségekkel, vagyis a kiala-
kulds folyamatabol adodo (j fesziiltségekkel. Akdr azt is megkockiztat-
hatnink, hogy azokban a kelet-kdzép-eurépai orszdgokban, ahol nem
hajtotték végre ilyen radikilisan az () demokratikus intézményrendszer
kiépitesét, kevesebb konfliktus keletkezett. Lengyelorszighban példaul
nem engedték meg a telepiilések fragmentdlodasat, ezért egy-egy, tébb
telepiilést magdba foglald helyi 6nkorményzat sokkal nagyobb 1éleksz4-
mu, €s igy alkalmasabb az alapfunkciok ellatisdra. A vajdasdgok is meg-
maradtak a kbzponti kormény irdnyitdsa alatt, vagyis 4z dnkorményzati-
sig a telepiilési alapszintre korlatozddik. Az allamigazgatas viszont na-
gyobb hatékonysdggal dolgozik, mint a még botladozé helyi kbzigazga-
tds — bér a kbzépszint kialakulatlansiga és szabdlyozatlansaga kiilénbi-
z0 mértékben valamennyi kelet-kozép-curdpai orszag kozos jellemvona-
sa -, de az Gnipazgatds elénye hosszabb tdvon megmutatkozik majd a ta-
nuldsi iddszak utdn.

A telepilési Gnkormanyzatok elvének bevezetésével viszont djabb el-
lentmondés timad a funkciondlis szakszertiség és a demokratikus legiti-
maécio kozitt, ami egyébként hatdrozottan megjelenik kiilonbizé szinte-
ken a jegyzl €s a polgdrmester hatdskdrének elhatdroldsdban is. A kiz-
politikai feladatok névekvé terhe radikilisan dtalakitja az énkorméany-
zatok jellegét és optimilis méreteit is, ahogy ezt a modern — és a magyar
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intézményfejlesztésben igen aktudlis — témdét Péilné Kovécs Ilona ponto-
san meghatirozza: ,A 19. szazadban kialakult, s elveiben alig valtozé 6n-
kormdnyzati modell példdul egyre kevéshé képes a mind bonyolultabb és
terjedelmesebb, a telepiilések hatirain mar messze tallépé feladatoknak
megfelelni. A klasszikus Snkormédnyzati szervezeti modell a szolgdltata-
sokban, civil tirsadalomban, az infrastruktiriban, a természeti és épitett
kornyezetben, az igazgatdsban bekdvetkezett valtozdsokhoz csak jelen-
tds kompromisszumok drdn tud alkalmazkodni, s hol a hatékonysag,
szakszeriiség, hol pedig a demokracia irdnydba billen a szektor fejlédési
trendje. Vélhetden eldbb-utGbb fel kell adni az 6nkorményzatok abszo-
lit dndllosagdnak kévetelményét is, hiszen a valdsigban szinte szétvi-
laszthatatlanok az dllami és az 6nkormanyzati, a helyi és a regionalis, a
kizbsségi €s a privat feladatok, szereplék, valamint forrasok™ (Pélné
1997a: 50-51).

B) A helyi” politikai osztdly kialakuldsa

Az onkormdnyzali valasztisok rendje €s dltaliban az Gnkorményzatok-
kal kapcsolatos torvényhozds szabta meg a , helyi” politikai osztaly kiala-
kuldsdnak koriilményeit. A magyar alkotmdny a ,helyi” énkorményzat-
okrél rendelkezik, és megemliti annak egységeit — a 41. paragrafus féva-
rost, megycéket, virosokat és kozségeket nevez meg —, s ezzel megszabja
a politikai tér nagyobb rendezd elveit. A helyi 6nkorményzatokkal kap-
csolatos térvények a kilencvenes években mindvégig heves politikai 6sz-
szelitktzések kizéppontjiban dlltak, amelyek az 6nkorményzati vélasz-
tési torvények koriili harcokban érték el tetGpontjukat. A telepiilési-te-
riileti dnkormanyzatok vildgat tulajdonképpen két nagy térvénycsomag
formilta ki, amelyek eltérd jellegl politikai kompromisszumokat tilkriz-
tek. Az elsé parlament térvénycsomagjanak — az 1990. évi LXIV., LXV.
és LXVIL, késdbb LXXXIIL és XC. tdrvény — elfogaddsira 1990 késs
nyardn keriilt sor az elsé dnkorményzati valasztasok (1990. szeptem-
ber—oktdber) siirgetd nyomdsa alatt. A misodik parlament torvénycso-
magjat — az 1994. évi LXL., LXIL., LXIII és LXIV. torvény — szintén ha-
sonlo politikai helyzetben, a korményzati ciklus elején fogadtattak el.
Az Onkorményzati vilasztisok egyben a telepillési-teriileti dnkor-
miényzatok belsd politikai dinamikajit is meghatdroztik. A kordbban
emlitett négy szintnek megfelelGen szabdlyozza a helyi énkorményzati
képviseldk és polgdrmesterek vélasztdsinak modjat az 1990. augusztus
3-4n elfogadott 1990. évi LXIV. térvény. Az 1990-es vilasztasi t6rvény
tulajdonképpen megszabta az onkorményzati egységeket, belsé miko-
* dési rendijiiket és legitimaciéjuk modjat. Definidlta a kdzségeket és a vi-
rosokat oly médon, hogy 10 000 lakosndl hizta meg kézottiik a hatért,
elvilasztva a kislistds ¢s a — parlamenti vilasztasra emlékeztetd - kétsza-
vazatos, vegyes vilasztisi rendszert. Ezzel olyan politikai tér jott létre,
amelyben a rurdlis kdrzetekben inkdbb figgetlen jeléltek szamidra volt
adott a lehetdség, hiszen 1990-ben a 2926 telepiilésen a partok dsszesen
10,76 szdzaléknyi szavazatot szercztek, 1994-ben 2974 telepiilésen csak
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7,10 szdzalékot, bar 1998-ban 2975 telepillésen mar 18,41 szdzalékor. A
virosokban viszont a partok eldtt nyilt kedvezdbb lehetdség: itt a figpet-
lenek 1990-ben 9,99 szdzalékot, 1994-ben 13,58 szazalékot, 1998-ban pe-
dig csak 8,35 szdzalékot kaptak. A telepiilések méretében természetesen
eleve advavolt ez a lehetdség, de az Gnkorményzati vilasztdsi torvény to-
vibb novelte ezt a kilonbséget azzal, hogy eltérd intézményi kereteket
alakitott ki szdmukra. A dontd valtozds a két dGnkormdnyzati vilasztasi
rendszer kdzdtt abban volt, hogy 1994-ben mdr egyforduldés rendszer
volt, és a polgdrmestereket mindeniitt — nem csak a kozségekben - koz-
vetleniil valasztottik. Ez lényegesen megnévelte demokratikus legitimé-
cidjukat és hatalmukat: mivel a hatdskoriik kiszélesitését és megerdsité-
sét mds torvényi rendelkezések is alitamasztottik, igy a helyi Gnkor-
ményzatokban valdsdggal ,.clndki rendszerrdl” beszélhetiink.

Mindent dsszevetve, az 1990-es Gnkorminyzati vilasztidsoknak kettds
funkciot szdntak: egyrészt az j Onkormanyzati rendszer bevezetését,
mdsrészt a helyi hatalomvilts vagy elitcsere lebonyolitisat. A mésodik
funkei6t azonban nem tudta ellatni: a részvétel akkor is esak 40,16 sziza-
lékos volt, azaz a lakossdg tobbségét nem érdekelte az elsd szabad hely-
hatosagi vélasztds (1994-ben 43,44 szdzalékos, 1998-ban pedig 45,66 szd-
zalékos volt a részvétel). Nem kerilt sor széles kirld hatalomviltdsra az
onkorméanyzatokban vagy a helyi elitekben, mert a helyi hatalom mdr a
nyolevanas években nagymértékben megijult, és ezt a fiatal gardét tobh-
nyire Qjravilasztottdk. A jorészt liberalis — SZDSZ és Fidesz — gydzelem-
mel végzddd dnkormédnyzati vilasztds valosigos kettds hatalmat terem-
tett az orszdgban a kizponti és a helyi hatalom kézott. Mindenesetre az
elsé Onkormdnyzati vdlasztds létrehozta a demokratikusan legitimalt
helyi elitet, illetve a szélesehb értelemben vett helyi politikai osztédlyt.

A misodik parlament idején a kormdnyzat és az ellenzék kézott leg-
nagyobb politikai Gsszecsapidsra 6nkorményzati iigyekben két - latszélag
— politikamentes kérdésben keriilt sor. Mindkettd azt bizonyitja, hogy a
politikai elitek tanuldsi és érdekfelismerési képessége igen alacsony. A
Horn-kormény elso térvényhozisi aktusai kozé tartozott a parlamenti és
az Onkormdnyzati képvisel6i funkciok kozotti Gsszeférhetetlenség meg-
sziintetése. Megjegyzendd, hogy az orszdggyilési képviselé Osszeférhe-
tetlenségét az alkotmény 20, paragrafusnak 5. pontja szabélyozza, s ab-
ban kordbban sem szerepelt a polgdrmesteri tisztség mint akadéily. Ez
csak 1990, évi LXVII. térvényben jelent meg, miutan az Antall-korméany
elveszitette az 1990-es dnkormanyzati vilasztisokat, Exért az dsszefér-
hetetlenség megsziintetése 1994, jilius 5-én a fenti torvény modositisa
formijiban tértént meg az 1994, évi LVIL torvény elfogadisaval. Az
MSZP-SZDSZ-kormiénykoalicid pdrtjaiban 1994-ben tébb polgdrmes-
ter is megvilasztasra keriilt parlamenti képviscloként, ez vezetett a tir-
vényhozisban a sietségre, mig az akkori ellenzék hatdrozottan visszauta-
sitotta ezt a megoldést, mert — még az 1990 Gszi vilasztdsok eredménye-
ként - viszonylag gyenge volt a telepulési-tertleti 6nkormanyzatokban.
A nagy tiltakozis ellenére azonban késdbb az ellenzék is belatta, hogy a
parlamenti €s az Gnkormdnyzati szintek dsszekapcesoldsa elényds megol-
dés, és természetesen igyekezell is maximalisan élni vele a kovetkezd 6n-




POLITIKATUDOMANYI SZEMLE 1999, 2. szim 75

korményzati valasztison, illetve hatalomra keriilve sem térekedett meg-
viltoztatdsdra. A harmadik parlamentben a ,manddtumok halmozdsa”
(cumulat des mandats) mér nagy mértéket ért el, 144 parlamenti képvi-
selének (37,6 szdzalék) van énkormdnyzati tisztsége is (a Fidesz 84, az
MSZP 31 és az FKGP 13 fovel vezetik a listat). A képviselSi szerepek
osszekapcsoldsa tehdt mdra a magyar politikai élet szerves része lett, és
egyelire inkdbb a pozitiv oldalidt latjuk, mint a politikai iskolazotisig
megszerzését az onkorményzati szinteken, illetve a kapcsolattartast a
politikai élet mds szintereivel, de iddvel nyilvin a kettds funkeidbdl ada-
do tilterheltség is mind tébb gondot okoz maijd.

Még latvinyosabb dsszecsapdsra keriilt sor a korméany és az ellenzék
kozott a masodik parlamentben az énkormédnyzati vilasztasi térvény
modositisa, illetve az 1994, évi LXII. térvény elfogadasa kapesin. 1994,
szeptember 30-dn az ellenzék epységesen kivonult a szavazds alatt, és
ezért csak 227 képviseld jelenlétében, azaz 58,8 szdzalékos részviéte] mel-
lett fogadtdk el a tdrvényt. A tiltakozist az egyfordulds vilasztasi rend-
szer bevezetése wvaltotta ki. Ez ugyanis korai koalicidkotésre
kényszeritette az ellenzéki pdrtokat, amire azok akkor még nem voltak
felkésziilve. Nagyon nehéz volt ugyanis a képviseleti arinyokrél megil-
lapodni az erdviszonyok ismerete nélkill. Kordbban, a kétfordulss rend-
szerben, a partok kozdtti erdviszonyok az elsé forduld utdn minden szin-
ten és minden terileti egységben ismertté viltak. Ez az 0j koalicids kény-
szer azonban végeredményben az ellenzéki partokat jobb valasztési
eredményhez segitette, mint amilyen a széttagoltsig és az egymdssal va-
16 versengés esetében virhato lett volna. Az Gj vélasztdsi torvény egyéb
elemei — az ardnyossdgi mozzanatok erdsitése és a kompenzicids lista
bevezetése — is az ellenzék szdmira bizonyultak kedvezinek, igy azutin
az ellenzéki pirtok fenntartdsai az 1994 decemberi 6nkormanyzati vi-
lasztdsok utin meg is szintek.

Az akkori koalicids partok — az MSZP és az SZDSZ - azonban nem
kotottek vilasztasi koaliciot, mert az SZDSZ az 1990-es elényds dnkaor-
manyzati pozicidi megtartdsara, az MSZP pedig az 1994-es parlamenti
vilasztdsi eredményének megfelelé dnkorményzati poziciék elérésére
torekedett, ezért érdekeik itkdztek. Ennek ellenére az 1994, decemberi
onkorményzati vilasztdsokon a kormdnypdrtok viszonylag jobb ered-
ményl értek el, €s igy orszdgosan nem jott létre a kordbbi parlamenti cik-
lus mintdjdra , kettds hatalom”. De az 1994-es dnkormanyzati vélasztd-
sok az ellenzéki , kényszerkoalici6™ révén szdmos tekintetben eldlegez-
ték és elokészitették az 1998-as parlamenti valasztdsok eredményeit, ak-
kor is, ha az ellenzéki pértok nagyon nehezen jutottak el sajat érdekeik
felismeréséhez. Ebbdl az a kovetkeztetés vonhatd le, hogy az dnkor-
manyzati torvényhozds nagymériékben hozzijarult a blokkosoddshoz,
azaz a kvizi kétpartrendszer kialakuldsihoz is.

Végezetiil a midsodik parlament 1997. oktéber 14-i Glésnapjn elfo-
gadta az 1997. évi XCVIIL torvényt, amely tobb ponton médositotta az
alkotmanyt, példdul elfirta, hogy az 6nkormdnyzati vélasztds napjat
négyévenként oktéberben kell megtartani. Rendelkezett arrdl is, hogy
1998-ban legyen vélasztis, ezzel egyben viltozatlanul hagyta azt a tény-
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dllist, hogy az orszaggyilési és az onkormaényzati vilasztisokra ugyanab-
ban az évben keriil sor, s61 az 1994-es vélasztdshoz képest szorosabban
tsszekapesolddnak az oktdberre valé elérehozdssal. Ez a rendelkezés
még inkdbb dtpolitizdlta és gyakorlatilag az orszdggyilési vilasztdsok
harmadik forduldjavd mindsitette az Gnkormdnyzati vilasztisokat, A
mindenkori kormany szdmdra a legkritikusabb iddszak a parlamenti cik-
lus kizepe - ezt masutt felezd vilsagnak neveztem -, mert ekkor a leg-
alacsonyabb az adott kormdny népszerisége. A kétéves tavolsig miatt
viszont ez az alkalom a legjobb az Snkormanyzati valasztdsokra, és a
nyugati orszagok tobbségében igy is van, Ha azonos évben, sét egymis-
hoz kdzeli idGpontban keriil sor a két vilasztdssa, akkor Gsszekapcesolad-
nak, vagyis ugyanazzal a lendiilettel az orszdggydlési valasztasokon gybz-
tes part nyerhet az dnkormdnyzati vilasztdsokon is. Valoszindleg ez volt
a kordbbi MSZP-5ZDSZ-koalicio szandéka is az 1997, oktdberi, énkor-
ményzati vilasztdsra vonatkozd dontéssel, hiszen biztak a koalicié parla-
menti vélasztasi gydzelmében. Megfontolandd azonban a parlamenti és
az 6nkorméinyzati vilasztasok iddbeli elkiilonitése és az utGbbi dthelye-
zése a parlamenti ciklus félidejére.

Egészében véve megillapithatjuk, hopy a fenti térvényhozis hirom
dnkorményzati vilaszts sordn kialakult Jhelyi” politikai osztdlyt egy-
ben Gssze is kapesolta az orszdgos” politikai osztdllyal, és czzel [étre-
jott a funkciondlisan is egységes — bir a ,helyi” és a  kdzponti” részei-
re tagolddo — politikai osztdly. Egy-egy onkorményzati vélasztison hoz-
zavetdleg 100 000 ember jelolteti magdt a kilonbozd pozicidkra, és ké-
zillitk mintegy 3200 polgdrmestert és 25 000 helvi képvisclt vilasztanak
meg a polgdrok. Az elérhetd informiciok azt jelzik, hogy meglehetSsen
magas az ujravilasztottak ardnya, ami a helyi politikai osztdly konszoli-
diiciéjat mutatja. Ugyanakkor a masodik parlamenthez képest a harma-
dik parlamentben mintegy dupldjara (kb. 70-ré1 140-re) nétt az dnkor-
manyzati tisztségviselok szdma, ami a helyi és a kézponti politikai osz-
taly erdteljes és fokozddo dsszendvésére utal. Az dSnkormanyzat, miként
Nyugat-Europaban, mindinkibb ndlunk is egyrészt elGiskolaja a parla-
menti karriernek, masrészt tAmasza és biztositéka a parlamenti politi-
kusnak. A politikai karrier anyagi motivicidit jol érzékelteti Zoldi Lasz-
16 Gsszegeed megéllapitasa: ,Egy vélasztdsi ciklusra kijon dtlagosan és
dnkormdnyzati képviseléként tobb mint masfélmillié forint, bizottsdgi
tagként tébb mint kétmillid, bizottsdgi elndkként t6bb mint hirommil-
lig, polgdrmesterként hat és fél millié forint. Az az 6nkorményzati kép-
viseld, aki egyittal bizottsdgi tag is, megkereshet hirom és fél millist,
bizottsdgi elnokként pedig négy és fél millidt. Hogy teljesebb legyen a
kép, egy orszdggyiilési képviseld tizenhét-huszonhat millié kozotti 6sz-
szeget irhat a fizetési szalagjara négy ¢v alatt. Hogy még teljesebb: a
parlamentben nem kevés polgiarmester Glddgél. Egy orszdggyilési és
dnkormdnyzati ciklusban jovedelmiik elérheti akdr a harmincmillié fo-
rintot is” (Zoldi 1998: 27).7 .
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C) Régid vagy megyék — a hidnyzo kizép

A hatdlyos alkotmdny nem sz6l a régiokrol, marpedig a kozépszint kiala-
kitdsaval kapcsolatos szenvedélyes csatdk éppenséggel a megye és a ré-
gi6 viszonya koril daltak. Mar 1990 nyardn nagy Osszecsapés volt két fi-
lozbfiai és vildgnézeti elképzelés kdzott. Az akkori kormanypdrtok tradi-
ciondlis szemléletd, koncentralt dllamigazgatist akartak kialakitani, vir-
megyékkel, fGispinokkal és a telepiilési dnkormdnyzatok minimélis au-
tondmidjival; ezzel szemben a liberdlis partok a legteljesebb és legszéle-
sebb telepiilési autonomidra torekedick. Az MSZP az utébbi mérsékelt
valtozata felé hajlott, és ellenezte a megye radikélis kiiktatdsdnak sza-
baddemokrata kdvetelését is. Végil a kompromisszum eklektikusra si-
keredett: a két akkori nagy pirt kozil az SZDSZ megkapta a megkoze-
litGleg 3200 kis koztarsasagot és a fantomma gyengitett megyét, az MDF
viszont biztositotta magdnak a politikai kontrollt és a permanens beavat-
kozdst a szupermegyéket iranyitd kiztdrsasdgi megbizottakon keresztil,

Az 1990-¢€s rossz politikai kompromisszum kiros oroksége ma is érzé-
kelhetd, és nemcsak a telepiilési 6nkorményzatok széttagoltsigaban, il-
letve a megye ,lebegésében™ (L Agg 1994), hanem abban is, hogy a kiz-
tarsasdgi meghizottak mint ,komisszirok™ politikai dnkénye — jollehet
csak jogi feliigyeletre szdlt a felhatalmazasuk, mégis erdteljesen beavat-
koztak a folyd politikai tigyekbe — dtmenetileg delegitimalta és elodizta
a nagyobb régiok kialakitdsat, holott azokra nagy sziikség lenne az EU-
csatlakozdshoz. A telepilési dnkorminyzatok szétaprozddottsdganak és
tiilzott ondllésigdnak egyik silyos kivetkezménye ugyanis a regionalis
egyenldtlenségek novekedése, illetve kezelésiik fokozott nehézsége, s
egyaltaldban, a (nagy)régidk megszervezésének hatriltatdsa. E problé-
mik koril csaptak dssze az ellentétes filozofidk és vilignézetek a méso-
dik parlamentben; a szabaddemokratik kevéshé voltak érzékenyek a te-
rilleti-regionilis egyenlitlenségekre, és ellenezték a felszdmoldsukra ird-
nyuld erdteljes beavatkozist, ezzel szemben az MSZP az aktivabb terii-
letfejlesztési és felzdrkoztatisi politika mellett érvelt. Ez viszont a koz-
ponti kormény politikai-jogi és gazdasdgi, jovedelemelvondsi szerepének
erdsitésével sértette a fejlettebb régiok és a gazdagabb dnkorméanyzatok
érdekeit,

A magyar politikai kézvéleményben a kilencvenes évek folyamén tu-
datosult ugyan, hogy mind a régidra, mind pedig a megyére sziikség van
kozépszinti teriileti szervezddésként, de mindmadig nem tortént érdemi
dontés a két szervezidés viszonydrol és hatiskorérdl. A megyére szitkség
van mint a tarsadalmi tér sdribb szervezddésére, ahol a mindennapos
oktatdsi, egészségligyi és mis funkcidkat layjak el az emberek kozvetlen
térbeli életkozelségében, de a fejlesziési dimenzidkban egyrészt kisebb
(kistérségi), misrészt nagyobb (regiondlis, nagytérségi) szervezidésekre
van szikség. A 19, szdzad a nemzeti, a 20. szdzad pedig a szubnaciondlis
egységek kiformdldsdnak iddszaka volt, s a régidk mindjobban elGtérbe
keriilnek Nyugat-Eurdpédban. De ‘eltérden az 4j kelet-kézép-eurdpai de-
mokricidktdl — hangsilyozza helyesen Pélné Kovécs Ilona —, a régidk
Nyugaton ,jérészt nem a telepiilési 6nkorményzatoktdl, hanem a koz-




AGH ATTILA 78
ponti korminyzatoktdl vesznek &t feladatokat és forrasokat”, és ily mo-
don ,a kulturdlis, etnikai, nyelvi killdnbségek manifesztilédasanak és
egyben kezelésének keretévé vilnak™ (Palné 1997a: 49). A régio tehdt
mint szubnaciondlis korményzati egység jelenik meg, amely egy-egy na-
gyobb térség fejlesztésének és érdekképviseletének gazdasigi és politi-
kai funkcigjdt latja el, és ebben a mindségiében az EU-tagallamokban
mindinkibb az egyik politikai foszerepldvé vilik (1. Downs 1998).

A misodik parlamentnek tehdt az egyik legnagyobb addssiga, hogy
nem tudott déntésre jutni a kozép kérdésében, mivel az inkibb megye-
parti MSZP nem tudott érdemi megillapodasra jutni a megyeellenes
SZD5Z-szel. A megye korili szenvedélyes, immar évtizedes vitaknak se
vége, se hossza, Mindenesetre két kérdést vildgosan el kell kiléniteni,
amelyek gyakran dsszemosddnak: 1. mi legyen a kézép mint alapvetd te-
rilleti egység: a régid vagy a megye, és milyen jogositvinyokkal; 2. ho-
gyan ér ossze kdzépen az dllamigazgatds €5 az dnkorményzatisdg (avagy
a kizigazgatds). A hazai szakemberck korében a megyepirt sokkal erd-
sebb és hangosabb, és szimos tekintetben okkal perel a megye jogvesz-
tése vagy .lebeptetése” ellen. Az is kétségtelen, hogy az dllamigazgatas
megyei dekoncentrdlt szervein (deko) keresetiil rejtett és csendes hatal-
mi recentralizicid ment végbe, kihasznilva a megye gyengeségét és az
dnkormanyzatok tapasztalatlansigit, anyagi ondllotlansdgat. Am az
alapvetd probléma tovdbbra is megmarad, nevezetesen az, hogy a me-
gyével mint a teriileti kdzép alapegységével nem lehet ,Eurdpdba
menni”.#

Az eurdpai tipusi régiok ugyanis joval nagyobbak, és ezért szervezeti-
leg és anyagi forrdsaikat tekintve is erdsebbek, mint a magyar megyék.
Az eurdpai régiokhoz vald kozelités végett a Horn-kormdny a teriiletfej-
lesztésen keresztil visszahozta a megyék felett 4ll6 régidkat. A teriilet-
fejlesztés olyan politikai feladat, amelyben az egész ﬁnkﬂrményzati szfé-
rdban a leginkdbb ﬁsvpﬂnmﬂulnak az EU-elviirdsok és a nyugati struk-
tarak atvctelénak igénye. Ez azért is killénosen fontos, mert egyrészt a
régiok kérdése az EU-ban egyre inkdbb el6térbe keril (1. Agh 1998a;
1998b), ezért megfeleld struktirdkat kell kialakitani a részvételre, mas-
részt az évi rendszeres EU-tamogatds nagy része a régiokon keresztil ér-
kezik, ezért megfelelé nagysdgrendd, palyazni képes és sajit fejlesztési
alapokkal rendelkezd régidkat kell létrehozni. A Horn-kormiény az 1996.
marcius 19-én elfogadott teriletfejlesztési torvénnyel - az 1996. évi XX1.
torvény — azonban Gjabb felemds megoldast vilasztott, Bekapcsolta a
megyéket is a teriiletfejlesztésbe, és a megyei teriiletfejlesztési tandcsok-
kal szervezeti kereteket adott nekik, de féléjik rendelte a regiondlis fej-
lesztési tandcsokal, €s legvégil a meglehetdsen allamositott Orszdgos
Teriiletfejlesztési Tandcesot. Ez a struktira teljesen a masodik parlament
végén korvonalazodott — a hét régid kialakitdsdrdl, illetve az Orszagos
Teriiletfejlesztési Koncepeidral 1998, mércius 10-én hozott déntéssel.

Egyittal azonban a terileti kozép megszervezésében Gjabb zavard
elem is jelentkezett, mivel belépett a kézép mésik vonatkozisa is, mint
funkciondlis mezopolitika, és ezzel a teriileti Gnkorményzatokra raterhe-
I6dott a végiggondolatlanul bevezetett , korporativ” struktira. A Horn-
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kormdny 1995 februdrjaban kudarcot vallott a tarsadalmi-gazdasdgi
megéllapoddssal, €s azutdn lemondott az érdek-képviseleti torvény meg-
hozatalardl is, illetve a mezoszféra szerepldinek és jatékszabélyainak a
rendezésérdl — mondjuk lecgyszeriisitve, az ET atalakitdsdrdl. Erzékel-
ték azonban a rendezetlenséget €s az érdekképviseletek részérdl gyako-
rolt nyomdst az intézményesitésre, és ezért az érdekképviseleti szféra l-
talinos rendezésénck hidnyit a teriletfejlesztési torvényben igyekeztek
kompenzélni. Megint csak az tértént, hogy a kozponti korményzat a
konnyebb ellendlldst vilasztotta, és az amigy is csekélyebb érdekérvé-
nyesitési képességeel rendelkezd teriileti Gnkorméanyzatokkal szemben
engedte érvényesiilni a sukkal erdsebb, orszdgos szervezettségl és hatas-
kirid funkcionilis érdekszervezeteket.

A terilletfejlesztési torvénnyel ,,a magyar dllamszervezésben silyos za-
var tAmadt a kozépszint jovdjét illetGen” (Pilné 1997a: 64; |. tovabba
Pdlné 1997b: 10-11). A kiilénbdzé teriiletfejlesziési tandcsokba igen
eros jogositvanyokkal bekeriiltek a gazdasdgi és tarsadalmi érdekképvi-
scletek. Ezek legitimitdsa és érdek-képviseleti hatdskore még tisztdzat-
lan, ami utat nyithat az egyes szinteken a korlitlan lobbizis elstt. A ta-
gok  kivilasztasdnak” eklektikus jellege a legszembedtlGbben az Orsza-
gos Terlletfejlesztési Tandcs esetében mutatkozik meg. Az OTT 25 tag-
jabol csak 8 képviseli a terileti onkormanyzatokat - 6 f6 a régidkat és 1
fd az onkormdanyzati érdekszervezetet, illetve Budapest fépolgirmestere
a févdrost —, ezzel szemben 9 miniszter a kozponti korményt, és jelen van
3 kamarai elnok, az ET munkavillaldi és munkaltat6i oldalinak egy-cgy
képviselGje is, valamint tovibbi 3, csak tandcskozdsi joggal bird tag. A
funkcionalis érdekképviseletek szintjén azonban éppenséggel az ET két
oldala tagsdganak kérdése volt a legvitatottabb probléma, vagyis a terii-
letfejlesztési tdrvény csak bonyolitotta az intézményi szabélyozdst azzal,
hogy a funkciondlis kozép belsé ellentmondasit is riterhelte a teriileti
kizépre. Az ET valéban megcsontosodott és nagyrészt diszfunkciond-
lissa valt, de a Horn-korményzat képtelen volt rajta érdemben valtoztat-
ni és az érdek-képviseleti térvényt megalkotni, ezért most az egész 6n-
kormdnyzati szféra sériil. Az ET dtalakitdsaban komoly érdekek csaptak
tssze, foleg a munkiltatoi oldalon, €s a meglévo struktirdk alapjan valo
delegdldst az Alkotménybirdsdg alkotményellenesnek mindsitette (1.
Szegd, 1998). Ugyanilyen alapon, megkeresés esetén, alkotminyellenes-
nek mindsithetné az Orszdgos Teriletfejlesztési Tandcsban - illetve al-
s6bb teriiletfejlesztési szinteken is — 1évé korporativ kdoszt (ezekben a
testilletekben persze a teriileti onkormanyzatok egyértelmi demokrati-
kus legitimitdssal és viligosan meghatdrozhatd funkcionilis t6rekvések-
kel rendelkeznek).

Az Orbéan-kormany 1998 végén felvizolta elképzeléseit mind az ér-
dekképviseletek, mind pedig a kbzigazgatds reformjarol. Az elGbbi te-
kintetében még arra utalt, hogy - a radikélisan dtalakitott - ET és a Kalt-
ségvetési Intézmények Erdekegyeztetési Tandcsa (KIET) , f6l6tt” 1étre-
jon a Gazdasdgi Tandcs. Ilyen testiilet t6bb nyugati orszdgban 1étezik és
véleményezési jopgal rendelkezik a nagy tdrsadalmi és gazdasdgi kérdé-
sekben. A testilet létrehozatalinak kétségtelen eldnye az, hogy a nagy
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tarsadalmi szerepldk érdekei nyiltan €s dttekinthetéen feltirulnak a po-
litika szerepldi és a szélesebb kizvélemény szamidra egyarant, ami még
nem zdrja ki a szabdlyozott lobbizdst a parlamentben. Meggondolandd
azonban még az is, hogy ez az ,eldparlament™ ne csak a funkciondlis, ha-
nem a teriileti kdzépet is foglalja magdba. Az énkorményzatok bevona-
sanak foleg az lenne az eldnye, hogy réset vehetnének azokban az orszé-
gos szinti érdekegyeztetési vitikban is, amelyek végsd soron dket is érin-
tik, példaul az egészségiigy vagy az oktatds dltaldnos finanszirozasat, il-
letve a bérezését illetden.

1998 Gszén az (j kormédny terveiben ismét elGtérbe keriilt a régiok kér-
dése, és a tervek szerint 2000. december 31-ig dtfogd kizigazpatasi re-
formterv készil. Az EU-kivetelményeknek mepfeleléen dtszintd koz-
ipazgatisi rendszert kivinnak létrehozni. Kozismert, hogy az EU-
terminoldgia szerint a NUTS-nak (Nomenclature des unités territoriales
statistiques) Bt szintje van: az orszdg (NUTS1), a régié (NUTS2), a me-
gye (vagy annak megfeleldje, NUTS3), a kistérség (a volt jiras, illetve
mdsutt az annak megfeleld terileti egysép, NUTS4) &s a telepillés
(NUTSS). A tervek szerint a megye és a telepiilés, azaz a harmadik és az
otddik szint helyett a régidra s a kistérségre, azaz a mdsodik és negye-
dik szintre keriilne a hangsily. Ez valodi kdzigazgatdsi reformot jelente-
az, hogy nem minden EU-tagillam vette at teljescn az Otszinti tagozo-
dast, de nagyjiban és egészében mégiscsak ez jellemzi az EU teriileti fel-
épitését, és foleg, ezen struktirik alapjin érkeznek a fejlesztési timoga-
tisok, mégpedig mindenekelStt a régidkon keresztill. Kérdéses persze,
hogy a tervezett reform a két djabb egvséget csak minimalis jogi forma-
ban hozza-e létre mint teriiletfejlesztési, szervezési €s statisztikai egysé-
get, vagy pedig 6ndllé jogalanyként is, kiterjedt jogositvanyokkal,

Az ij kormény tervezete a fenti kozigazgatdsi reformot dsszekapesol-
ja a parlamenti vilasztdsoknak és a parlament dsszetételének reformja-
val, és ez arra utal, hogy az erdteljesebb dtalakitds hive. Az elSzetes el-
képzelésck szerint a hét régid lenne a listds vilasztdsok bazisa 10-10
manddtummal, a 150 kistérség pedig az cgyéni vilasztokerileteket al-
kotnd, vagyis dsszesen 220 tagi lenne az 0 orszdggyilés. Ezek az elkép-
zelések még vazlatosak €s nyersek, de annyi bizonyos, hogy a kozigazga-
tas fenti, kiérlelt reformja és a parlamenti reform kezdetleges elképzelé-
sei nem szikségképpen kapcsolodnak egymdshoz, 5 mivel kétharmados
torvényekrdl van sz6, az EU-csatlakozds kdzvetlen igényei miatt az elGb-
biek megvaldsitdsa sokkal valészinibb.

A fentiekbdl vildgosan kitlinik a magyar demokratikus intézmény-
rendszer egyik alapproblémdja, amelyet a bevezetGben mér exponaltam:
nevezetesen az, hogy egyes érdekek markdnsan feliilreprezentaltak - jol-
lehet maguk is silyos belsé ellentmondésokkal kiiszkodnek —, masok vi-
szont rendkiviili mértékben alulreprezentiltak, ugyancsak komoly belsd
problémikkal terhesen. De nem a belsé problémikban rejlik az alulrep-
rezentdltsiguk f6 oka. Ezért lenne elsérendii szilkkség arra, hogy czeket
a kilonbdzd érdek-képviseleti szerveztdéscket beépitsék egy orszagos
képviseleti intézménybe, amelynek kerctén belill érdekérvényesitési ké-
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pességiik kiegyensiilyozdna, és egyben demokratikusan legitimalt kiil-
didtteket vilaszthatndnak a két EU-ikerintézménybe, az Ecosoc-ba és a
CoR-ba. Az aldbbiakban harom parlamenti tervezetet ismertetek az on-
kormanyzatok és a nemzeti kisebbségek képviscletére. Ezek egymésra
épiilnek, ugyanakkor kéleséndsen ki is zdrjak egymast, vagyis ha példaul
a teriileti 6nkorményzatok - illetve a kisebbségek — parlamenti képvise-
lethez jutnak egy kétkamards rendszerben, akkor mér nincs értelme a
Gazdasagi Tandcsban val6 részvételiiknek, viszont feltétleniil tagsdgot
kell kapniuk, ha egyik uj parlamenti véltozat sem val6sul meg.

II. A NEMZETISEGI-KISEBBSEGI SZERVEZODESEK
FELEMAS INTEZMENYESULTSEGE

Az utdbbi évtizedekben Nyugalon az lgynevezeft tobbségi demokricia
clve helyett — Gsszhangban az 6nkormanyzatisdggal — mindinkabb el6tér-
be keriilt a konszenzulis, a kiilonféle kiscbbségeket integrilé demokri-
cia elve. Ennck megfelel6en az Eurépa Tandcs a kilencvenes évek folya-
min tabb ajanlast fogadott el a nemzeti kisebbségek jogainak képvisele-
térdl (1. Németh, 1996). Ami azonban benniinket kozvetlenebbiil és k-
telezd erdvel érint, az az, hogy az EU-hoz valé strukturalis alkalmazko-
das alapfeltételei kdzott az utébbi idében egyre nagyobb hangsilyt ka-
pott a nemzeti kisebbségek jogvédelme és képviselete. Az Agenda 2000
viligosan megfogalmazza: A megoldatlan kisebbségi problémak felbo-
rithatjik a demokratikus stabilitdst, vagy a szomszédos orszagokkal valé
vitakhoz vezethetnek. Az EU-nak és a csatlakozdsra vdré orszdgoknak
tehdt egyardnt az az érdekilk, hogy, minden lehetdséget kihasznilva,
megfeleld haladast érjenek el a kisebbségek integraldsaban még a esat-
lakozds el6tt” (1998: 42). Magyarorszdgnak is ez az eminens érdeke, és
az Agenda Hungary szerint cbben is élen jar; 1998-ban még feddésben
részesitlt amiatt, hogy ekkor még nem irta ald az Eurdpai Szocidlis
Kartat, és nem rendezte a nemzeti kisebbségek parlamenti képviseletét
{1998: 17, 19w

A Magyar Alkotminy Alapvetd jogok és kitelességek cimd, XII, fejeze-
tében a 68. paragrafus foglalkozik a nemzeti kisebbségekkel. Eldszor is
leszigezi, hogy (1) A Magyar Kbztdrsasdgban 16 nemzeti és etnikai ki-
sebbségek részesei a nép hatalmdnak: dllamalkoté tényez6k”, illetdleg a
tovdbbiakban kifejti, hogy ,,(3) A Magyar Kéztarsasag torvényei az or-
szdg terilletén ¢l6 nemzeti €s etnikai kisebbségek képviseletét biztosit-
jak. (4) A nemzeti és etnikai kisebbségek helyi és orszdgos 6nkorméany-
zatokat hozhatnak létre.” Magyarorszdgon nagy elrelépést jelentett a
kisebbségek kérdésének a teriileti 6nkorményzati szintd rendezése, ami
lényegében sikeresnek bizonyult. A nemzeti és etnikai kisebbségek joga-
irdl 1993. jilius 7-én elfogadott 1993, évi LXXVII. t6rvény szolgilt az
alapjaul az 1994. decemberi dnkormanyzati vilasztasokon megtartott ki-
scbbségi dnkormdnyzati vilasztdsoknak, amelyre azok dtfogé testiiletei,
az orszigos kisebbségi dnkormanyzatok a 13-bél 11 nemzeti kisebbség
esetében felépiiltek. Kiegészitdleg 1995. november 19-én 156 telepiilé-
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sen Gjabb kisebbségi dnkorményzati vilasztdsokat tartottak — utoljara,
mert ezentdl ilyen vilasztisok csak az Snkorméinyzati vélasztisokkal
egyiitt lesznek —, amelyeken a mir meglévs 668 mellé 138 ajabb kisebb-
ségi onkormédnyzatot vdlasztottak. 1998-ban osszesen 1331 kisebbségi
tnkorméanyzatot valasztottak meg, ezek kozill 776 cigdny, 247 német, 71
szlovak &3 63 horvat onkorményzat,

A szokdsos financidlis gondoktdl eltekintve — ezek nem csupédn a ki-
sebbségi dnkorményzatok sajatjai — dgy tinik, hogy ezen az Gnkormdny-
zati szinten a helyi és az orszdgos intézményrendszer egyarant kialakult,
¢s ez a szint az, ahol a kisebbségek igazédn kifejthetik tevékenységiket.
Viltozatlanul megoldatlan azonban a nemzeti kisebbségek makro-poli-
tikai szintd, azaz parlamenti képviseleténck kérdése. Ez a kérdés felve-
todott mar az elsé parlament idején is, illetve megkésve napirendre ke-
rillt a masodik parlament utolsé hénapjaiban, de megoldatlan maradt. A
kudarcot szerintem az okozta, hogy a kérdést eleve rosszul — nevezete-
sen a Magyarorszidgon meglévd 13 nemzeti kisebbség alanyi jogaként az
alkotmény fentebb idézett paragrafusa alapjin — tették fel. Ezért nyolc
éven dt arrdl folyt a vita, hogyan lehet 13 nemzetiségi képviselit a ki-
sebbségek alanyi jogdn a parlamentbe beilleszteni. Ez valoban megold-
hatatlan, mert alapvetden megzavarja a versengd pértelvd parlament
miikodését, Tovibba olyan nagy mértéka pozitiv diszkrimindciot tételez
fel a kis 1é1szama kisebbségek esetében, ami delegitimal minden erre ird-
nyuld tervezetet. Amellett, hogy zavart okoz a szavazdsnal a kiszamitha-
tatlansag miatt a partelva képviselet parlamenti mikodésében, bels6leg
is ellentmondisos, mert egytittal ardnytalan is a 13 tagd képviselet a na-
gyobb kisebbsépek kirdra. Valéban képtelenség, hogy mintegy tiz, alig
tizezer f6s kiscbbség alanyi jogon parlamenti képviselethez jusson, eset-
leg érdemi déntéseket és koalicids megéllapodasokat befolydsoljon, mig
szdzezres nagysagrendd kisebbségek ugyancsak egy képviselovel ren-
delkezzenek. Marpedig ez az elvaris — cgy kiscbbségnek egy képviseld
alanyi jogon - fogalmazédott meg tbbnyire a kisebbségek vezetdi részé-
rijl, illetve ebben a megkozelitésben gondolkodtak az 1998 tavaszdn ku-
darcot vallott tervezet készitoi is. A kudarc eleve be volt programozva a
tervezetbe.

I11. A TERULETI ONKORMANYZATOK ES A KISEBBSEGEK
KEPVISELETERE VONATKOZO PARLAMENTI TERVEZETEK

A) A jelenlegi Orszdgavilés kibovitdse

A nemzeti kisebbségek parlamenti képviselete megoldhaté lenne a je-
lenlegi vilasztasi rendszerben és az adott parlamenti keretek kozott is
méltanyos és ardnyos pozitiv diszkriminécidval. Ez a megoldds feltéte-
lezné viszont a kisebb létszdmi nemzeti kisebbségek valasztasi szovet-
ségbe szervezGdését, illetve emellett a nagyobb létszdmiak kvazi part-
szerl szerveztdését is. Bz utdbbi meg is kezdSdétt az 1998-as vélaszti-
sok eldtt, és az igen révid id6 ellenére viszonylag sikeres volt: a Nemze-
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tiségi Férum hét terileti listdval orszdgos listdt tudott dllitani, bar magédn
a valasztdson még nem volt képes nagyobb tomegeket mozgésitani, Ezen
a ponton [éphetne be a pozitiv diszkrimindcié magyar vélasztasi rendszer
mindkét — egyéni s listds — elemében egyiittesen. Az orszdgos listardl el
kellene kiiléniteni 5, esetleg 10 manddtumot, amelyeket a kisebbségek —
az egyeni vilasztokeriletekben személyi versengésre is lehetdséget adva,
vagy ennek credménytelensége esetén magan az orszdgos listdn — meg-
szerezhetnének a kisebbségi vilasztdsi szovetségek versenyében. A nem-
zeti kisebbségek szévetségeinek egyrészt az egyéni vélasztékeriletek-
ben, mésrészt az orszagos listin nagymértéki kedvezményt lehetne biz-
tositani, mondjuk az egyes nemzetiségek dltal siribben lakott teriilete-
ken — példidul Baranyaban a németek vagy Békésben a szlovakok szami-
ra — specidlis egyéni vilasztokerilet kialakitisaval egy-cgy megyében.
Ezekben az nemzetiségi egyéni vilasztdkeridletekben mér 5-10 ezer sza-
vazattal egyéni manditumot lehetne szerezni, illetve a toredékszavaza-
tok Gsszeaddsaval az orszdgos listin egy minimdlis szint — mondjuk 30
ezer szavazat — elérésével listds manddtumot lehetne szerezni, vagyis ha
mésképp nem sikerill, az orszdgos listin kellene a nemzeti kisebbségek-
nek 5 helyet biztositani.

llyen mértékil pozitiv diszkrimindci6, amely a jelenlegi vélasztisi
rendszer kisebb modositdséval mintegy 5 mandatumhoz juttatnd a nem-
zeti kisebbségek szivetségeit és/vagy pértszeri alakulatait, valasztis-
technikailag is megoldhatd, és az egész lakossdg szdmadra is elfogadhaté
lenne, és nem zavarnd meg a parlament mikodoképességét sem. A ter-
vezetnek azonban két nagyobb gyengéje is van, és ezek a silyos problé-
mik végigvonulnak a kilencvenes évek vitdin (1. P4l Ménika — Gyé6ri Sza-
bo Raobert 1998). Ez a tervezet ugyanis egyrészt azt feltételezi, hogy a
nemzeti kisebbségek tagjai nagy szimban fognak szavazni a nemzetiségi
jeloltekre, mivel az elképzelés szerint mindenki csak két szavazdlapot
‘kapna, vagyis a nemzeti kisebbségek szovetségeinek versenyezniiik kel-
lene a politikai piacon a pértokkal és azok egyéni jeldltjeivel. A minden
vilaszto szdmaéra elérhetd harmadik szavazdlap bevezetése ugyanis azzal
a veszéllyel jirna, hogy a dontés a nemzetiségi jeloltekrsl dtkeriilne az
ket nem ismerd t6bbségi lakosség kezébe. Ilyen konfliktusokra gyakran
keriilt sor mar az 1998-as Onkormdnyzati valasztisok idején is, bar ezzel
a veszéllyel egyeldre kevésbé kell szdamolni-az nkorményzati vilasztaso-
kon a kisebb kizosségekben és az egymdst jol ismerd személyek koré-
ben. Mérpedig nincs mod arra, hogy az egyes nemzetiségek szavazoit le-
gitim modon elkilonitsék, és csak 6k kapjanak harmadik szavazélapot.

A tervezet mdsik nagy problémdja — €s ez még nagyobb veszély —, hogy
a pértelvil rendszerbe valé besoroldssal a partok azonnal felfedeznék,
hogy ezen a médon konnyen Ichet manddtumhoz jutni, ezért bijtatott
partképviseldk parviadaldvé véltozhatna at az egész procediira. A pértok
betdrése a nemzeti kisebbségek szdmdra kialakitott politikai térbe par-
tositand magukat a nemzeti kisebbségeket, és erds bels6 politikai ellen-
tétekre vezethetne soraikban. Az adott 13 kisebbség beépitése a jelenle-
gl parlamentbe tehit megoldhatd, de csak iGjabb cllentmonddsok arén.
Ugy vélem, hogy ezeket a veszélyeket véllalni kellene és lehetne, sét
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részben kivédhetdk is lennének mas intézkedésekkel, példaul az Gttagh
nemzetiségi képviseldcsoport szdmdra a frakcioalakitéds lehetdségével és
a partfrakciokhoz valé csatlakozds kizdrdsaval. lgy a legkisebb kizjogi
reformmal és alkotmanymodositdssal lenne megoldhatd a nemzeti ki-
sebbségek parlamenti képviselete, illetve az 5 mandédtum biztositdsa ard-
nyos és méltinyos, vagyis elfogadhato lenne az egész lakosséig szimdra.
Azzal azonban tisztiban kell lenni, hogy egyfeldl az EU-csatlakozas
megkiveteli a nemzetiségek parlamenti képviscletének megoldasat,
misfeldl ennek nincs ellentmondismentes modellje. Csak azt lehet el-
donteni, hogy melyik kompromisszum a legkevésbé ellentmondasos.

B) A mdsodik kamara mint az Onkormdnyzatok és Kisebbségek Hiza

Miként a nemzeti kisebbségek parlamenti képviseletének dgye jelzi, egy-
iltaldn nem véletlen, hogy hazinkban a legutébbi évtizedben igen éles
vita folyt a madsodik kamara létesitéséril. A mellette szol6 érvelésben
gyakran hivatkoztak arra, hogy a Magyar Orszdggy(ilés nem foglalja ma-
giba a politikailag relevans érdekesoportokat, és ezeknek a , kiviilmara-
dottaknak™ is be kellene keriilniik a legfelsdbb, torvényhozd testitletbe.
Ez az érv a nemzeti-etnikai kisebbségek és a tertileti onkorméanyzatok
részérdl is tobbszor elhangzott. Nézetem szerint indokolt ez az igény az
emlitett két dnkormanyzati szervezddeés részér6l - am csakis az 6 részik-
ril. Mivel itt orszdgos szintl , képviseleti deficit” van, ezért meg kell vizs-
géilni egy masodik kamara |étesitésének redlis lehetbséget.'!

Az aktualis politikai piacon igen hosszi azoknak az érdekképvisele-
teknek a listdja — a torténelmi egyhdzaktol a szakszervezetekig -, ame-
lyek az ilyen tipusd részvételre igényt tartanak. Ezek a képviseleti igé-
nyek egyvébként kiillonbozd szempontbdl tébbszirosen is lefedik” a la-
kossdgot, vagyis sokszoros — bar nem mindenki szdméra azonos szimi —
képviseletet tételeznek fel, és mir ez is mutatja belsd ellentmondésossi-
gukat és kolesondsen kizaro jellegliket. Ilyen — tobbszordsen ellentmon-
d6 — kozegben azonban egyaltalin nem lehet mikédiképes egy misodik
kamara. Amennyiben pusztan szimbolikus testiletrdl lenne sz6, akkor a
képviseleti ardnyok az egyes szervezetek részérdl mit sem szimitananak,
s0t az is sokkal kevésbé lenne fontos, hogy milyen szervezetek jutnak
képviselethez. De ha — akdrmilyen sziik korben is — valodi dontéshozata-
li testiiletr6l van sz6, akkor a részvételi ardnyok megoldhatatlan problé-
méjaval néziink szembe, példiul a szakszervezetek, kamardk, egyetemek
és egyhdzak vagy netdn a nyugdijasszervezetek esetében. A masodik ka-
mara mikodéséhez egységes szempont szerint valasztott testiilet kell,
amely minimdlisra csikkenti a képviselt csoportok kozott dtfedéseket,
¢s nem vezet irredlis képviseleti ardnyokhoz, azaz alul- vagy felilrepre-
zentdltsighoz. Ezekkel a problémakkal szembesiilve mindenckeldtt arra
kell figyelmeztetni tehdt, hogy a mésodik kamara Iétesitéséhez rengeteg
illizid tapad, mivel szimos kisebbség és tarsadalmi réteg véli agy, hogy
helyzete alapvetéen megviltozna a masodik kamariban vald képviselet
nyomén. Ennél is lényegesebb, hogy igen nagy az érdek-képviseleti és




POLITIKATUDOMANYT SZEMLE 1999, 2, szdm 83

szakmai elitek érdekeltsége és személyi ambici6ja is a képviselGi pozici-
ok megszerzésére. Sokszor kis csoportok vezet6i is nagyon hangosan ki-
vetelik maguk szimdra a részvételt a mdsodik kamardban, holott az sem
biztos, hogy chhez akir sajit koreikben megvan a tirsadalmi tdimoga-
tottsaguk.

A masodik kamara mint dltalanos korporativ szervezet tehat jéval
tobb ellentmondast termelne, mint amennyit megoldhatna, Az érvek
ezért inkabb a - kozvéleményben elképzelt — mdsodik kamara létrehoza-
tala ellen szélnak, hiszen az nem csodaszer, amely egy csapésra megold-
hatnd az érintett rétegek Gsszes gondjat. Legkevéshé az ebben a vonat-
kozishan végletesen tdlideologizalt ,civil térsadalom™ gondjait, mérpe-
dig tobben kovetelik, hogy a masodik kamara legyen a | civil tirsadalom”
hédza vagy parlamentje, teljesen megfeledkezve arrdl, hogy sehol sem 1é-
tezik ilyen misodik parlamenti kamara. A civil tairsadalom héza volta-
képpen maga a szokisos parlament, mert éppenséggel a partok dolga az,
hogy orszdgos szinten megszervezzék és képviseljék a tagolt civil térsa-
dalmat, vagyis koherens nemzeti programokkd aggregéljak a tarsadalmi
szereplok koveteléseit. A legtbbb nyugati orszdgban a korporativ rend-
szerek elsésorban a parlamenten kiviil mikodnek — erre a Gazdasigi Ta-
nacs mint eloparlament kapesan mér utaltam —, természetesen markins
parlamenti befolydssal, de nem teljes, azaz belsé részvétellel, kézjogi-
dontéshozatali jelleggel.

Kevéssé dtgondolt az is, hogy milyen szerepe, funkcidja lehetne a mé-
sodik kamardnak, és hogyan hatna ez a legfelsébb hatalmi intézmények
viszonyira, mindenckeldtt az allamfd és a parlament, illetve a korminy
és a parlament kapesolatira, nem is beszélve a két kamara egymashoz
fliz0d6 viszonydrdl. Mindaddig, amig ezek a nagyon fontos és érdemi
kérdések szakmailag nem kidolgozottak, és nem kdrvonalazddik a poli-
tikai konszenzus kérilottik, a mésodik kamara ,iigye” nem egyéb, mint
dtletek és kivinsdgok laza halmaza. A masodik kamara létrehozésianak
(tagjai megvilasztasanak) dontden egységes elv szerint kell torténnie, és
a kégﬁiselet tartalmanak is egyértelmien koralhatarolhaténak kell len-
nie. Erthetdek a kérdés koriil folyt heves vitak, hiszen a szakszervezetek,
az Onkorményzatok, s még inkdbb az egyhazak és a tudomdnyos testiile-
tek mis-mds elveket €s érdekeket vinnének a parlament falai kozé.

Nézetem szerint a Magyar Orszdggyiilés méasodik kamaraja létrehoz-
hatd akkor, ha egységes elvekre épiil fel a vals és vélt érdekek, illetve
szervezetek kavargdsa helyett. Az Onkormdnyzatok és Kisebbségek Hiza
lehetne, azaz kizirolagosan a telepiilési és teruleti, valamint a nemzeti-
ségi-etnikai Onkormdnyzatokra kellene felépiteni. Torténelmi és egyéb
okok alapjin sokan elleneznék ezt az 6nkormdnyzatokra hagyatkozé el-
képzelést, példdul a torténelmi egyhdzak és a civil szervezetek képvise-
16i. De bizonyos érdekesoportok bejuttatdsa a parlamentbe ma mar leg-
alibbis nagyon vitathaté (akdr az egyhdzaké, akir az egyetemeké). Miis
szervezodéseket, példdul az érdekképviseleteket, a parlamenten kiviili
és ,eldtti” érdekepyeztelési intézményekbe lenne célszerd 16moriteni az
imént emlitett Gazdasdgi Tandcs kereteiben, kétségteleniil a mainél na-
gyobb befolydssal. :
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A teriileti és a kisebbségi énkorméanyzatokra épiilé képviselet ugyan-
csak a legszélesebb valaszioi rétegeket érintené, de mésképpen, mint a
versengd nemzeti programokra épiils partelvid szervezddés. A teriileti-re-
gionilis érdekek alulreprezentaltak orszigos szinten, és ezért képvisele-
tilk ,tetGszervezetként” vald intézményesitése és az orszdgos politikiba
valé beemelése egyszerre nivelné a makropolitika legitimitdsat és haté-
konysdgdt. A tertleti-regiondlis tetszervezet mint parlamenti képviselet
mindenki képvisclete lenne, tehédt minden dllampolgdr szdméra egy mi-
sodik képviseletet biztositana, pozitiv diszkrimindcié — mint hdromszori
képviselet — csak a nemzeti kisebbségek esetében érvényesiilne, amit bo-
ségesen indokol a probléma belpolitikai €s kilpolitikai silya egyarint.

A nemzeti-etnikai kisebbségek képviseletét — a mai kisebbségi orszdgos
onkormanyzatokra tdmaszkodva — veliik azonos dnkorményzati elv sze-
rint lehetne megoldani. Az dnkormanyzati elvii képviselet megszervezésé-
nek madja az dnkormdnyzati vilasztdsokra tdmaszkodo kizvetett vilasz-
tds, a delegilds lenne, amelynek keretében a teriileti Snkormanyzatok, va-
lamint az egyes kisebbsépi orszigos unknrmén}rzamk delegalnak kildot-
teiket a masodik kamardba. Igy ugyanis a kisebbségi 6nkorményzatok
rendszere — az dnkormdanyzati valasztdsokat kévetden — szervesen dssze-
kapcsolhato lenne a teriileti €s a nemzetiségi dnkorminyzati delegitusok
vilasztdsdval. Annyi bizonyos, hogy a mésodik kamaraba torténd egysé-
ges, kozvetlen vélasztis megszervezése nagyon nehéz, szinte lehetetlen,
mert ez az onkormanyzati vilasztasokndl egy — esetleg két - djabb szava-
z6cédulat jelentene, ami a szavazok szamadra végképp dttekinthetetlenné
tenné a helyzetet. Konnyiszerrel megoldhaté viszont - régidkba csopor-
tositottan — a megyei kizgyilések, illetve a nemazeti kisebbségek orszagos
dnkorményzatai vilasztasi-delegalasi joga, ami egyittal elfogadhatd, azaz
az érintettek szdmadra legitim megoldas. Ezzel pirhuzamosan és teljesen
legitim moédon egyben megolddna a CoR-ba valé delegilis is.

Ennek megfelelden a mdsodik kamara — mint az Onkorméanyzatok és
Kisebbségek Héza — 1étszdma és Osszetétele az aldbbi 63+17, azaz 80 f5
lehetne:

1. a 7 régidvi Usschugialt 19 megyében és a fGvirosban megvilasztont
(delegalt) 9-9 (megyénként 3-3, Budapestrdl 6), osszesen 63 képviseld,

2. a nemzeti és etnikai kisebbségek orszdgos dnkorményzatainak 1-1
képviseldje (13 személy), illetve a nagyobb létszima kisebbségek szdma-
ra ardnyosan biztositott tovabbi 4 mandédtum, dsszesen 17 képviseld.

Az osszeférhetetlenséget oly modon kellene rendezni, hogy egy parla-
menti képviseld csak az egyik kamardnak lehetne tagja, de természetsze-
rilleg barmelyik Gnkormanyzati képviseld tagja lehetne valamelyik ka-
mardnak. Ezzel a javaslattal 6sszhangba hozandd az egész parlament 1ét-
szamanak — mondjuk 250-300 fdre vald — cstkkentésére, vagy akdr a je-
lenlegi 1étszdm megtartisdra vonatkozd javaslat is.

Az Orszaggyilés hataskorében és mikddésében a misodik kamara
létrehozdsabdl ad6do, szitkségképpen végrehajtando véltozdsok a kovet-
kezdk:

1. A két kamara egylttes forumként gyakorolnd bizonyos jogait, pél-
déul a kdztarsasdgl elndk, illetve a parlamenti hatdskorben 1évo kozjogi
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méltésdgok (az ASZ elndke, az ombudsmanok stb.) megvilasztisa ese-
tében,

2. Mindkét kamara killén-kiilon, de epymdsra utalt hatdskorrel mid-
kddne, nevezetesen a torvénykezdeményezés és a torvények elfogadisa
tekintetében, de a mésik kamara ellendrzs szerepével.

3. Onéll6 dontési kompetencidval legfeljebb a képviseldhdz rendel-
kezne, mindenckeldtt a korméiny megalakitdsa €s a pozitiv bizalmatlan-
sdgi inditvdny, illetve a koltségvetés elfogaddsa vonatkozisiban (I
Somogyviri, 1998: 168). .

4. A masodik kamara vdlasztisinak és a manddtumok id6tartamanak
ciklusai az 6Gnkorményzati vilasztdsok rendjéhez igazodninak. Ebben az
esetben lenne egy rovid ,kohabitdciés™ idGszak (mdjustél oktéberig) is
az lij ,als6hdz" és a régi ,felséhaz” kozott, de ennck munkarendje is
konnyen szabdlyozhatd. Ha viszont az 6nkorményzati vilasztasok atke-
rillnek a felezd idGszakba, akkor a kétléle valasztds nyomdn létrejott in-
tézmény még inkdhb felerdsiti egymast.

A miésodik kamara mint az Onkorményzatok és Kisebbségek Hiza ki-
vihetd megoldis és szimos elonnyel jdrna, példaul a torvényhozis mind-
ségének javitdsaval is, de mivel - akir a jelenlegi parlament Iétszdménak
csOkkentése nélkil is — egyittal nagyobb kozjogi viltozdst tételezne fel,
ezért lehetséges, hogy a parlamenti pértok tobbsége sziméra val6jdban
nem elfogadhatd. Azt tapasztaljuk ugyanis, hogy az alkotminyozas tor-
ténelmi pillanata elmilt, €s szinte lehetetlen a pdrtokat egy 4j alkotméany
elfogadasdra ribirni. Ezért kindlkozik egy harmadik megoldés is, ami
csak minimilis kiizjogi vltozast jelent, mégis megoldja azt a legfonto-
sabb feladatot, amit szokdsosan a mdsodik kamardtdl elvirunk,

C) A Kézidrsasdgi Tandes létrehozdsa

A jelenlegi vegyes vilasztdsi rendszer meghagydsa a parlament — esetleg
csOkkentett 1étszammal vald — ,,megtartdsa” mellett elvezethet egy olyan
megoldashoz, amely elkeriili a fentebb ismertetett modell f6bb nehézsé-
geit. A legredlisabb megoldds ugyanis a ,,mdsfél kamaras” megoldas le-
hetne egy 50 {0s Kéztdrsasdgi Tandes |étrehozatalival. Ez egyrésat
ugyancsak teriileti elven szervezddne az EU-csatlakozds sordn kialaki-
tandd nagyrégiok, mésrészt a nemzeti kischbségek képviseletében. Ezek
a nagyrégiok egyfeldl egyenld szdmi, dsszesen 42, képvisel6t juttatnanak
a Koztarsasdgi Tandcsba, masfeldl a nemzeti és etnikai kisebbségek
djabb & fot. Ezzel nagyot Iépnénk elére mind az EU-hoz vald politikai al-
kalmazkoddsban, mind pedig az EU iltal biztositott regiondlis fejleszté-
si forrasok felhasznélasiban. A Koztirsasagi Tandcs tagjai tehét egyfeldl
a megyei kozgyllések tagjaibol (megyénként 2-2, Budapestrol 4 £6) v-
lasztott regiondlis kiilldottek (régiokként 6 £6), masfel6l a nemzeti ki-
sebbségek orszdgos onkorminyzatai dltal vilasztott, delegélt képviseldi
lennének, ami ugyancsak megfelel az EU intézményi logikdjinak.

A Kiztdrsasdpgi Tandcsnak nemcsak a létszdma, hanem a jogkore is
csekélyebb lenne a fentebb vézolt misodik kamaranil, tehit nem lenne
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joga a torvénykezdeményezésre &s a legfdbb kizjogi méltosigok megvi-
lasztdsaban vald részvételre. Tevékenysége fGképp a teriileti és regiond-
lis fejlesziési kérdésckre, illetve a kisebbségek jogvédelmére terjedne ki
Ezekben a témakorokben vétdjoggal élhetne, és az Orszdggyllés dltal
mér megszavazott torvényjavaslatokat visszakiildhetné jboli megtér-
gyaldsra, amelyeket a vétdjog esetében csak kétharmados tobbséggel le-
hetne Gjra elfogadtatni. Ugyanakkor a fenti kérdésekben ,,parlamenti
hatdrozatot” hozhatna, amely kitelezné a valddi parlamentet az adott
ligy megtdrgyaldséra.

Ez az intézményesiilés, a Koztirsasagi Tandcs létrehozdsa egyrészt ki-
clégitené a redlis érdek-képviseleti igényeket, masrészt jelentdsen csok-
kentené a mdsodik kamara - gyakran indokolatlan létrehozdsara irdnyu-
16 — tdrsadalmi nyomdst. A parlamenti képviseldk Osszlétszdma alig no-
vekedne, a Koztirsasdgi Tandcs létesitése tehdt nem jirna jelentds tobb-
letkdliséggel. A Koztarsasigi Tandcs a regiondlis killdétiekbdl évenként
valtozd elndkit és a nemzeti kisebbségi kilddttekbdl ugyancsak éven-
kénti rotdcidval alelndkdt vilaszlana. A soros elnik kapesolatba léphet-
ne a kétkamards parlamenttel rendelkezd orszdgok szenatusanak elnd-
keivel, vagyis a Koztdrsasdgi Tandcs a demokratikus képviselet kiterjesz-
lésével javithatnd az orszdg presztizsét és nemzetkdzi kapesolatait is. Ez
a tervezet a Koztarsasdgi Tandcsnak csak szik jogkdrt biztositana ugyan,
de abban erételjes érdekképviseletet. Leegyszerisitve a dolgot a Koztar-
sasdgi Tandcs mindenekeldtt arra lenne j6, hogy novelje a vidék politikai
érdekérvényesitd képességét és politikai silydt (,Jathatdsdgat”) a fova-
rossal szemben. A vidék kifejezés gyakran igen ideoldgikusan tartalmat

kap a hazai vitdkban, még a rangos irdsokban is (1. Palné 1997h: 13), j6l-

lehet a vidék tarsadalmilag és gazdasagilag igen differencialt. Politikai-
lag azonban mindenképpen alulreprezentilt, ezért megfeleld intézmény-
re van szilksége érdekei politikai megjelenitésére. A telepiilési-teriileti
¢s a kisebbségi dnkormanyzati érdekeknek és megkozelitéscknek ugyan-
is hatdrozottan meg kell jelenniiik a kézbeszédben, a politikai diskurzus-
ban, vagyis elintézends politikai Ogyként meg kell fogalmazédniuk a
nyilvinossig eldtt, A Koztarsasipi Tandcs tehdt elsGsorban nem dontés-
hozatali szerv lenne, hanem az érdemi kérdések felvetésére létrehozott
és egyetértési joggal felruhazott testiilet, amelynek komoly szerepe le-
hetne a jelenlegi ,deficites demokricia” korrekeidjdban.

IV. FRAGMENTALT DEMOKRACIA ES
KONSZENZUALIS DEMOKRACIA

A tanulmdnyban megkiséreltem bemutatni, hogy Magyarorszig a de-
mokratizdlds sordn fragmentalt demokriciava vilt, vagyis az dllami szfé-
raban demokratikus intézményrendszer kiépitésével egyiitt jart a hatal-
mi centrumok szélsGséges megosztasit és kolesonos erdteljes ellensily-
ként vald szerepe, amit kiegészitenek és alitimasztanak a hatféle 6nkor-
ményzat intézményi autondmiai is. Ez rendkiviil nagy elbrelépés és a de-
mokratizalds nemzetkdzi tendencidjinak igen kivetkezetes = szinte szél-
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sfséges — tovabbvitele &s kiteljesitése, ami azonban dtmenetileg szdmos
tekintetben kontraproduktivnak és diszfunkeiondlisnak bizonyult.
Amint mdr jeleztem, a megoldis nyilvdn nem a tibbségi demokriciihoz
val6 visszafordulds, azaz az autonémidk felszimoldsa vagy cséikkentése,
hanem a konszenzudlis demokricia, azaz a differencialt hatalmi szervek
és onkorményzati intézményeck harmonikus egyiittmikodésén alapuld
demokratikus rend teljes kicpitése, beleértve az orszgos csicsszerveze-
tek — mint a Gazdasdgi Tandcs, illetve a médsodik kamara valamilyen for-
mija mint ,tetdszervezet” — létrehozdsdt is. Ahogy Péalné Kovacs Ilona
fogalmaz: ,,Az dllami-politikai szervezetrendszer fejlGdésében mindin-
kibb az dsszefonddis jellemzd, egyre kevésbé az elvilasztddds. A rend-
szervaltis idején sziletert dllami modell még a »kélesténds bizalmat-
lansdgra« épiilt, minden szervezet, dgazat, szektor szdmara, igy az 6nkor-
ményzatok szimdra is a tobbit6l valé fliggetlenség volt a fontosabb. Ma
mar az egymashoz vezetd utak, hidak kiépitése a feladat, a versenyde-
mokricia modelljébal célszerd megindulni a konkordancia modell felé”
(Pilné 1997a: 65).

A civil tirsadalom fogalmdt sokan koptattak az clmilt évtizedben ide-
oldgiai jelszavakkal és elvont kozhelyekkel. Valdjiban a tanulményunk-
ban felvazolt intézményi struktira a nemzetkczi és hazai szakirodalom
erdfeszitéseire tdmaszkodva megadja a civil tirsadalom térképét is, és
lehetdvé teszi a civil tarsadalom kérdésének konkrét megkozelitését. A
nemzetkdzi irodalomban Robert Putnam (1993) mutatott rd sokat idé-
zett konyvében, hogy a demokricia mikiodésének hatékonysiga a civil
kézosségek (civic community) halézatinak erejétdl és siriségétdl figg
{Putnam 1993: 86-91), s ez a nézdpont - Gsszhanghan a konszenzudlis
demokricia elvével - keriilt elétérbe a nemzetkozi politikatudomdnyban
is. A civil kozdsségek — avagy a tulajdonképpeni civil tarsadalmi szerve-
zddésck — képezik a demokracia alapszivetét, amelyre az egész dllamha-
talmi és dnkorményzati rendszer felépil. A telepiilési és teriileti tnkor-
ményzatok mint a mezopolitika szervezetei egyben a mikropolitika
cslicsszervezeteit is alkotjdk. Ez megmutatkozik emberkozelségiikbal és
kozvetlen ellendrzottségiikbdl adodd népszeriségiikben is, hiszen a ki-
lencvenes évekre vonatkozd Gsszesitett felmérések szerint ezek az dén-
korményzatok tartésan népszeribbek, mint a makropolitika szerepl6i
(parlament, korményzat és partok), illetve a mezopolitika egyéb elemei
(szakszervezetek és munkiltatdi szervezetek).!?

Az onkormdnyzatisig elve ebben a civil tirsadalombeli alapszovetben
mint kézvetlen dntevékenység jelenik meg, de az dnkormanyzatok ma-
gasabb szervezddéseiben természetesen tovibb differencidlodik és arti-
kuldlodik, vagyis kdzvetett formdkban intézményesill. Még kozvetetieb-
bé és dttételesebbé vilik a polgdrok kozdsségeihez vald kapesolodis az
dllamhatalmi intézményekben. Ezért fontos az elkillonilt intézmények
dllampolgdri ellendrzése, illetve az intézmények kolestngs ellendrzése
és egyensiilya a hatékonysag és a demokratikus legitimitds szempontja-
bél is. Az dnkorminyzatisignak mind a hat formdja fontos azért is, mert
a civil tarsadalom kiteljesedéseként kozvetit a sziitkebb értelemben vett
civil tdrsadalom egyesiiletei (a mikropolitika) és az dllamhatalmi szféra
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kozott, mint az allampolgéri magatartds és demokratikus politikai kulti-
ra iskoldja és kisérleti terepe. Ezért hangsilyozza az dnkorményzatok
kériil kialakult éles politikai és szakmai vitdban Ferge Zsuzsa nagyon
markédnsan jelentdségiiket az egész demokratikus berendezkedés miiko-
dése szempontjabol: ,Az igazi probléma mégsem az szdmomra, hogy
kellenek-e, régi vagy megijult formaban, az 6nkormanyzatok. Hanem
az, hogy hogyan lehet biztositani a civil tArsadalom kozvetlen beleszoli-
sat, ellendrzését, folyamatosan hallhatd hangjat a kozosségi joléti rend-
szerck érdekében, kivdlt olyan korilmények ko6zott, amikor a
kormdnyzat{ok) elszantan torekszik (torekszenck) ezek visszaszoritisa-
ra, gvengitésére” (Ferge 1998; 12).

A kozép- és kelet-eurdpai orszdgokra vonatkozd Bsszehasonlitd elem-
zések azt jelzik (1. Sigma és mds nemzetkozi projektek), hogy ezek az or-
szdgok az onkorményzatisdg kialakitdsa és a kozigazgatds reformja te-
kintetében hasonld problémakkal kiizdenek, nem is csupén a kdzvetlen
milt, hanem az egész torténelmi fejlodésuk kivetkeztében. Nagyon
helytelen lenne azonban az orszigoknak ezt a sokasigat egybemosni, hi-
szen a kozép-eurdpai, balkdni és a kelet-eurépai orszdgok torténelmi
tradicidi igen eltérGk, ¢s jelenlegi fejlGdésik még inkdbb divergdl. Négy
kozép-eurdpai orszdg esetében pedig ennek a szintnek a radikilis re-
formja és hatékonysdginak emelése nem elvont demokratizdcids kive-
telmény csupén, hanem az EU-csatlakozds igen kemény el6irasa is.!

Amint [11és Ivin kimutatja, éppen ebben az dtmeneti politikai helyzet-
ben van kiilonleges jelentdsége a decentralizicidnak, a helyi autonémi-
ik alkotmdnyos rogzitésének és érvényesitésének (L Illés 1997: 57-58).
Valtjdban azonban az Eurdpai Unidval dsszehasonlitva a kelet-kézép-
eurdpai orszdgokban sajatos 4j ellentmondisok jelentkeznek:

— egyrészt a legfontosabb integricids partnerek, a régiok még hidnyoz-
nak, illetve a kezd6dd regiondlis szervezddések még nem elégpé kapcso-
l6dnak az EU-integracidhoz;

— mésrészt a meglévd kdzépszintl terlleti egységek kisméretdek (ki-
véve Lengyelorszigot) és a helyi 6nkormanyzatoknak atadott jogokkal
hatdskdriik nem nitt, hanem esékkent, az dllam pedig nem delegilt szi-
mukra ndvekvd hatdskort, mint az EU tagorszagaiban;

— harmadrészt a kialakulé terileti 6nkorméanyzatok anyagi eszkozei
csekélyek és gazdasigi Gndlldsdguk minimdlis, alig tesz lehetdvé Gnereji
fejlesztést és tervezést;

—negyedrészt az orszdghatirok még mindig mereven elvilasztjik egy-
mdstél a kordbban, térténelmileg szorosan egyittmikadd régidkat, ami
akadidlyozza szdmos funkciondlis feladatnak (kérnyezetvédelem, kozle-
kedés, ellitds stb.) a hatdrokon dtiveld megoldésit és a politikai fesziilt-
ség csikkentését is a hatdr mindkét oldalin é16 nemzeti kisebbségek ese-
tében, bar a kialakult  eurorégiok” komoly perspektivit kindlnak e
problémak rendezésére, M

Ezeknek az ellentmondésoknak a felsoroldsat még folytathatjuk is az-
zal a kordbban kifejtett tézissel, hogy a fragmentdlt demokricia intéz-
ményrendszere rendkiviil egyenldtleniil fejlett, tehdt a jelenlegi formaja-
ban val6jdban ,deficites demokricia”, Feltind ez mar a makropolitikai
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sefériban is, ahol egyes intézményi szereplSk vagy hatalmi centrumok a
szabdlyozds hiinydbdl vagy dtmeneti okok miatt tilhatalmat nyernek
(példdul az Alkotméanybirdsdg). Még jellegzetesebb azonban ez az on-
korményzatisdg killonbdzé szintjein, ahol egyes szervezidések nagyon
erdteljesen feliilreprezentéltak, médsok viszont alulreprezentéltak. Ez a
tanulmény azért koncentralt a teriileti és kisebbségi dnkorményzatokra,
mert ezek a magyar politikai rendszerben akut és krénikus madon alul-
reprezentiltak, és egy sor belsd strukturilis ellentmond4st is hordoznak,
ilyen példiul a telepiilési s teriileti Gnkorményzatok ,.belsé” kapesolat-
rendszerében a helyi 6nkorminyzatok viszonylagos ereje és a kézépszint
gyengesége. Es azért, mert itt siriisodnek a ,deficites demokrécia” prob-
léméi. Egyrészt ezen alulreprezentalt formdk belsd reformjdra van sziik-
ség, masrészt szervesen be kell Gket épiteni az orszdgos politikdba, ami-
re a hirom parlament-tervezet formdjiban fentebb tettem javaslatot.

A vizolt ellentmonddsok ellenére a magyar fejlodés az 6nkormdnyza-
tisig tekintetében élen jiré Kozép-Eurdpdban, ahogy éltalaban is a ki-
lencvenes évek végén a magyar demokratikus intézményrendszer a korai
konszolidacio jeleit mutatja. Ez azonban inkdbb djabb kihivast jelent
szamunkra a politikai harmonizdcidnak az EU-csatlakozds dltal megki-
vetelt folyamatdban, vagyis nem lehet a megelégedettséghdl fakado
passzivitas forrasa.

JEGYZETEK

! Ez a tanulminy az dltalam kordbban készitett korményzati EU-alkalmazkodist elemzd
anyag folytatisa (Agh 1998c), és it erdieljesen érvényesiteni igyekeziem az EU-
csatlakozds szemponijait is (Agh 1958a; 1998h). Az nkaormanyzatisig és a kbzigazgats-
si reform tekintetében Magyarorszdg sajitos helyzelét a nyugati anyagok is megfogal-
mazzik, Az OECD dltal kiadott Sigmar Papers szerint egyediil Magyarorszag hajlotta
végre a leljes dtalakulist, és rendelkezik megleleld EU-alkalmazkodisi programmal
(Sigma 1998: 29). A hatdlyos magyar Alkotmdny a DX fejezetében részletesen foglalko-
zik o helyi Gnkorméanyzatokkal, ezzel szemben a cseh alkotminy egydlialin nem, csak a
bevezetdben emlili, 4 8. paragrafusban, hogy Az dnkorményzatisig garantalt az énkor-
ményzd epységek szamdra’”, Jollehet a lengyel alkotmany a VI fejezetben kildn tir-
gvaljo a helyi dnkorményzatokat, a 164, paragrafus csak a kozséget (gmina) emliti mint
az alapvetd Gnkorméanyzati egységet.

* A fragmentdlt demokridcia és a hirom alapszint kérdésével a fent idézett kordbbi tanul-
manyomban mér foglalkoztam (Agh 1998¢), it bevezetdleg csak korvonalazom ezeket a
kérdéseket. A jelen tanulmdny miifaja, miként egyik korabbié is (Agh 1997a), a .policy
paper”: vagyis a jelenlegi helyeet jellemezésébdl reformjavaslatokhoz kivin eljulni az
EU-alkalmazkodasban. (Megirisinak ideje 1999 janodrja - A4 szerk.)

*A ilzont vdrakozdsok miall az onkorményzatisigrdl igen sokan nyilatkoziak csalddot-
tan, a legélesebb megfogalmazist illetden | Tamis Gaspdr Miklds 1998,

4 Az alapiviny intézménye 1987-ben kertill vissza a Polgdn tdrvénykdnyvbe, az 1989, &vi
11 térvény nz epyesiletekrdl pedig utat nyitott az dllampolgin szervezidések eldin A ki-
lenevenes évek valdsaggal a harmadik szekior avagy a nonprofit szféra diadalitjdt jelen-
tik. 1998-ban méir mintegy dtvenezer szervezet 250 milliird forintos bevétellel rendelke-
zell. Az dsszegeed adatokal illetden | Kurtin-Sdndor-Vass 1998, b irdsat. L. még
Osborne-Kapogviri 1998, valamint Eurdpa Héz.
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* A civil seerveridésekkel mar sedmos alkalommal foglalkostam, illetve a funkeiondlis ér-
deksrervezeteket és szakmai szervezeteket legutébb (Agh 1997a) részletesen tirgyaltam,
Ez a szfér szdmos tekintetben tovibbi senhilyozdsra vir, példdul a lobbisték parlamen-
ti tevékenységének jelenleg szabilyozdsa szerint a Magyar Orszigpydlés [Gitkara vezeti
a lobbylistit, amely évenként megjelenik a Meagyar Kdzldnyben. 1996-ban még csak 271,
1998-ban mar 423 civil szervezel jelezte, hogy réset kivan venni a 1orvényhozds munkdji-
nak elikészitésében. A parlament dllandd bizottsdgai meghivhaljik az érinte!t szerveze-
teket az egyes Wrvényjavasiatok vitdjahoz. Ugyanakkor a harmadik szféra &tfogd polito-
logiai elemazése is viral még magara az 1997, december 15-¢én elfogadott, a kdzhaszmi
szervezelekrol sz0ld thrvényt kivetd iddszakot illetden (1997, évi CLV1, tdrvény).

b Az EU-csatlakozdssal kapesolatos onkormdnyeati kérdésekkel foglalkozik Tuba Lajos
(1997) szimos irdsa.

T Az omkormanyzati villasgtdsok részletes eredményét L Tath 1991 és Kukorelli 1995, Kur-
tén Sandorral kdzosen irt tanulminyunkban (Agh-Kurtdn 1996) bemutatjuk a teljes an-
korminyzati 1rvényhozdst, a vilasztdsi eredményeketl és a nemzeti-kisebbségi Gnkor-
ményzatokal, Szeretném it azt is megjegyezni, hogy az EU, illetve az QECD dltaldban
nem taldlja nagynak a magyar adminisztriciat, Az Agenda Hungary is foglalkezik n ma-
gyar kielisztviseldi kar létszimanak kérdésével: a minlegy szdzezres nagysdgrendbol
hatvanezer a helyi onkormanyzatokban, negyvenezer a kizponti kormédnyzatban dolgo-
zik {1998; 72).

* A megve kérdése természetesen sokkal alaposabb kifgjiést, s6t killon tanulmanyt igé-
nyelne, de itt csak utalni tudok Pdiné (1997a; 19970 két dolgozatdra, amelyek nemcsak
a megyekérdést, hanem az epédsz kizigazgatdsi reform problémdjit részletesen targyal-
jik. A megye korili parvitik toriénetét a legréseletesebben Navracsics Tibor (1996)
dolgozta fel,

Y A kizigazgatdsi és parlamenti reformrdl hivatalos dokumentum még nem litolt napvi-
ldgot, csak a sajid szdmolt be rdluk (Népszabadsdg, 1998, december 2. Népszava, 1998
december 14.; Magvar Hidap, 1998, december 18, és VG, 1998, december 26.). L még
Horvith Gyula . Magyarorsede regiondlis politikdja és a csatlakozis teenddi” cimd rivid
tsszefoglalojal is (Ezredfonduls, 199872, 21-23), amibol az tinik ki, hogy a tervezet egy-
részi a régidk kinlakitdsit a vidék fokozott érdekérvényesitése jegydben fogja fel, mis-
részl egy korabban elégeé elerjed hatrégids elképeelést vazal fel. Ugy vélem, a mind
gyakrabban emlegetett hétrégis elképeelés helyesebb, eszerint mind Kelet-, mind pedig
Myugat-Magyarorszdgon hirom-hérom régié van, mindegyik harom megyét foglal ma-
ghban, és ehhez adddik Budapest kizponti régiGként Pest megyével,

" A Sigma-anyag killon is figyelmeztet, hogy a csatlakozds koppenhigai kritériumai kozatt
nemcsak a demokricia dltalinos kivetelménye szerepel, hanem kilon kriténumként
megjelenik . Respect for and protection of minorities™ (o kisebbségi jogok tiszieletben
taridsa és védelme) is (Sigma 1998: 43). Int jegyzem meg, hogy Temesi (1998) munkdja-
nak negyedik kitetében a magyar politkai és kormanyzati rendszer mikodésével ds
curopaizilisdval kilon blokk foglalkozik, amelybal most elsGsorban Pil Mdnika és Gya-
ri Szabd Robert a nemzeti és etnikai kisebbségek parlamenti képviseletére vonatkozo
tanulmanyira hivnam fel a higyelmet.

1" A misoudik kamardra és a Koztdrsasagl Tandcsra vonatkozd, itt tovibbfejlesetett elkép-
zelés eredetileg a Demokricin Kutatdsok Magyar Kdzpontja dltal a Magyar Onszégoyi-
lés reformjind] készitett és dllplam Gsszedilitott anyagban merilt fel, amelyet ezattal
csak roviden dsszefoglnlok. A koridbbi parlamenti tervezeieink bemutatdsat illetéen L
Somogyvar, 1998; 165-168,

2 A teriileti szervezddések kapesdn itt lehetne bivebben kitémi a civil tirsadalom jellegd
kistérségi szervezddésekre, amelyekre egyeldre jorészt a személyes dimenzid és ontevé-
kenységi aspektus jellemzd, lovibbd szocidlis funkcidkal is betdltenck. Az ennél maga-
sabb szervezeli egység, amely mér nagyobb terlileten szervezddik, mir professziondli-
sabb gazdasdglejlesztésre irinyul, de kevéshé szocidlis iranyultsigi (1. Pilné 1997h:
9-13). A kilenovenes évek teljes attekintését a politikai szereplok népszniségéndl L
Hargitai 1998,
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" Az EU-cgyestetésre, illetve az orsedgos képviseletre mir csak azénl is szitkség van, mernt
nagy n széttagolisdg az dnkorminyzatli szbvetségekben, és jelenleg komoly ellentét fe-
sziil kazottak. A mdr emlitett TOOSZ mint a legnagyobb szervezet nem tudont meg-
egyeeni o hat kiscbbel az Onkorminyzati Szovetségek Tanficsa nevil csticsszervezet
fenntartésdrcl és a 10bbségi dintés bevezetdsérdl, ezért a hat kisebb 1999, januir clsejé-
18l megalakitotla az Onkormdinyzati Saiversfgek Tihrsuldsdt (Magyar Hirdap, 1998, no-
vember 30.).

1 A hatdrokon dtnydld regiondlis sserveaddések igen fontosak, és ugyancsak killon thrgya-
ldst £rdemelnének kbzép-curdpai dttekintésitket | Agh 19984 47-48. Megjegyzendd,
hogy a nyugati teriiletek nemesak ezen régiok megszervezésében (Alpok-Adria-régia),
hanem az EU-val kapcsolatos eardrégios konkrét szervezeteket illetden is élen jdmak az
arszig tibbi térségével szemben. Harom magyar nyugati megye mdr hat eszlendeje mi-
kéidieti Burgenland tartomdnnyal a Hatir Menti Regiondlis Tandcsol (Magvar Hirdap,
1998, auguszius 23.).

HIVATKOZASOK

Agpg, Zoltdn (szerk.) 1994, A lebegd megye, Veszprém: Comitatus

Agh Attila 19970, A magyar munkiltatoi szervezetek mint kézpolitikai seereplok. Politika-
tudamdnyi Szemle, 1,

- 19987, Az Eurdpai Unid kdepolitikai intézményei és folyamatai. Polfrikatudomdnyi
Sremle, 1., 2.

- 1998b. Az EU kozpolitikdja és a magyar esatlakozis. Politikatdonndnyd Szemle, 4.

- 1998, A magyar korményzali rendszer és az EU-adaptacids kényszer. Budapest
Papers on Democratic Transition, magyar sorozat, Na. 60.

- 19984. Politics of Central Europe. London: Sages

- 1998e. Emerging Democracies in East Central Europe and the Balkans. Cheltenham:
Edward Elgar

Agh Attila — Kurtan Sindar 1996. Parliaments and Organized Interests in Civil Society:
Local Government Lepislation and Elections in Hungary (1990-1995). In: Agh
Attila-Kurtan Sindor (eds.) Parliaments and Organized Interests in Central Europe:
The Second Steps. Budapest: Hungarian Centre for Democracy Studies

Dalos Rimma — Kiss Endre (szerk.) 1995, Az dllami eper édesebb-27 Budapest: Friedrich
Ebert Stiftung

Downs, William 1998, Coalition Government Subnational Style: Multiparty Politics in
Europe’s Regional Parliaments. Columbus: Ohio University Press

Eurdpa Hiz, 1998, Amir a nonprofitedidmved] tudnd kell, Budapest

Ferge Zsuzsa 1998, Az onkorméanyzatok hulldmvasitja. Népszabadsdg, 1998, jilius 6., 12.

Hargitai Gabor 1998. Az dllam - alulnézetbdl. In: Dalos-Kiss (szerk.), 1998,

[és Tviin 1997, A regiondlis egylitimikodés feliéielei Kizép- és Kelet-Enrdpiban. Tiisa-
dafmi Szemle, 8-9,

Hliner, Michal 1997, The Territorial Dimension of Public Administration Reforms in East
Central Europe, Working Papers, 7. Institute of Sociology, Academy ol Science of the
Czech Republic

Kukorelli Istvin 1993, Onkorményzati vilasztasok — 1994, december 11, In: Kurtdn Sén-
dor - Sindor Péler - Vass Liszl6 (szerk.): Magyarorszdg Palitikai Evkdmypre 1995, Buda-
pest: Demokricia Kutetdsok Magyar Kdepontja Alapitvdany

Kurtdn Sandor - Sdndor Péter - Vass Lasald (szerk.) 1998, Magyarorszig éviizedkanyve:
A rendszervilts (1988-1998). Budapest: Demokricia Kutatisok Magyar Kbzponija
Alapitviny




AGH ATTILA 04

Mavracsics Tibor 1996, Public Sector Reform in Hungany: Changes in Intergovernmental
Relations (1990-1995). In: Agh Aunila — Kurtdn Sindor (eds.): Parliaments and
Organized Interests in Central Europe: The Second Steps. Budapest: Hunganan Cent-
re for Democracy Studics

MNémeth Jozsef 1996. Gondolatok az Eurdpai Unid reformjdl eldkészitd Kormanykizi
Konferencia emberi jogi témairdl. Budapest Papers an Democratic Transition, magyar so-
rozat, 51. .

Osborne, Stephen — Kaposwdin Anikd 1998, Nongovernmental Organizations, Local
Government and the Development of Social Services. Discression Papers, 4, Budapest
Central European University Publication Office

Pl Mdnika - Gydri Szabd Rabert 1998, A nemzeti és etnikai kisebbségek parlamenti kép-
viselete. Ini Temesi Jozsel (szerk.): A Budapesti Kozgazdasig-tudomdnyi Egyetem
Jubileumi Tudomdnyos Ulésszaka, Budapest: NKE-kiadds, 1998, 4. kitet

Pilné Kovies Hona 1997x. Lokilis és regiondlis politika. Peliikatidonrdny Szemle, 2.

= 1997h Merre halad a magyar vidék?, Tarsacalmi Szemle, 12

Putnam, Robert 1993, Moking Democracy Work: Civie Tmditiens in Modern Ttaly.
Princeton. N. L: Princeton University Press

Sigma Papers Mo, 23, 1995, Preparing Public Administrations for the European
Administrative Space, Paris; OECD

Somogyviln Istvin 1998 A magyar parlamenti rendszer reflormja. Tarsodalmd Szembe, -9,

Szepd Andrea 1998, Mi veseélyezteli az dnkormanyzatokat? Magwr Hirdap, jilius 9,

Tamidsi Gispdr Miklds 1998, Az dnkormdnyzat mitosza. Magar Navercs, januir 8,

Temesi Jozsel (szerk.) 1998, A Budapesti Korgazdasag-ludoményi Egyetem Jubileumi Tu-
dominyos Uléssenka. 14 kotet, Budapest: BKE-kiadis

Tath Zoltan 1991, Onkorményeati vilasztisok 1990, In: Kurtdn Séindor-Séndor
Péter-Vass Liszld (szerk.). Magyarorszdg Politikai Evkényve, 1991, Budapest: Demok-
racia Kutatisok Magyar Kéepontja Alapitviny

Tuba Lajos 1997. Onkorményzatok Kézép-Eurdpaban, Dunaszerdahely: Lilium Aurum

Vajda Agnes 1993, Alapitvanyok, egyesiiletek és kormanyeati imézmények. Eurdpa Forum,
(V) 2. (jilius)

Zaoldi Laszlé 1998, Héztdji politikusok: Az dnkormanyzali viilasztdsok kampénya a helyi
sajidban. Mozgd Vildg, 12.




