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El6szo — két példaval

Az ezredforduld utan a varosias infrastruktira kdzlizemi szolgaltatasainak konfliktusai a
kormanyzati gazdasagpolitika egyik kdzponti témajava valtak a fejlett orszagokban és integ-
racios rendszereikben. A termelési folyamatok vilagméretii tendencidinak alakulasabol szar-
mazo6 elsédleges ok talan az volt, hogy az energiafelhasznalas novelése iranti igény a kritikus
szintre er6sodott. Kozben a felhasznaloi dijak folyamatosan emelkedtek. A kdzszolgaltatasok
piacat egyuttal nagyon sok kormanyzati dontés érinti, amelyeket az allamszervezet kiilon-
b6z0 szintjein hoznak meg. A kialakult helyzetért ezen az alapon a feleldsség a kdzosségi
szereploket épptigy terheli, mint a gazdasagi élet aktorait.

a) Az 0j kihivasok egyike a kozmiivallalatok korabbi privatizacidjaval szemben mertilt
fol, ami a fejlett vilagban 1ényegében egy idében zajlott le. Jo par nyugat-eurdpai nagyva-
rosban egyes, korabban a maganszektornak szerzédéssel kiajanlott, kozbeszerzési eljarason
elnyert kdzszolgaltatdi poziciot a megbizé kormanyzat tijra visszavont azzal a céllal, hogy
a jovoben kozvetleniil, azaz nagyobb befolyas mellett szervezze az ellatast. Tortént ilyen
Périzsban, Berlinben vagy az alabbi keretes irdsban folvillantott példaként, Potsdamban.

1. esetleiras
Potsdam esete

A Sanssouci kastélyrol ismert Potsdam Berlintél minddssze 26 km-re fekszik, és Brandenburg tartomany
koézpontja. 1997-ben privatizaltak a vizmUveket, eladva a részvények 49%-at a francia Suez Lyonnaise des
Eaux leanyvallalatdnak, az Eurowassernek és a német Thyssen konzorciumdnak, egyuttal dtadva a menedzs-
ment jogokat is. A szerz6dés legnagyobb része nem volt nyilvanos.

A varakozas az volt, hogy az egyszeri privatizacids bevételen tul a tarsasag profitjabdl valo részese-
dés a tovabbiakban rendszeres bevételt hoz az egyébként eladdsodott varosnak. Csakhogy az Eurowasser
hitelbdl vasarolt, tehdt késébb torlesztenie kellett. A magantulajdonosra nehezedé kettés nyomas tobb
mint 100%-os dijndvekedés tervét vetitette eldre.

A konfliktus emiatt mar 1999-re kiélez6d6tt. 2000 juniusaban pedig az 6nkormanyzat a tulajdoni
hanyad visszavételérél dontott. A véros terheit csokkentette, hogy utdbb szabalytalannak (szerzédés-
szegésnek) mindsitették az eredeti tranzakcidt, igy felmondasi okkal élhettek, a maganvallalat részleges
kartalanitasa mellett.

Mindezek utan a szolgdéltatast azonban bevitték egy tébbprofill tarsasdgba, az Energie und Wasser
Potsdam GmbH-ba (EWP), amelyikben a véros mellett kisebbségi tulajdonos a multinacionalis energia-
szolgaltatd E.oN.

Forrds: Water Remunicipalisation Tracker

A kozszolgaltatasi kérdés fontossaga abban 4all, hogy a keletkezd, hosszabb tavon jelen-
tds hasznok megosztasa hogyan torténik. Marpedig ennek megvalaszoldsa az energiaiparon
keresztiil nyilvanvaldan kihat mas agazatok nyeresége realizalhatosdganak modjara a vilag-
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gazdasag piaci viszonyai kdzepette. Ebben pedig a helyi dnkormdnyzatoknak, a nemzetalla-
moknak, az eurdpai és mas nemzetkozi integracioknak meghatarozo szerepeik vannak.

A vilagszerte terjedd varosias szolgaltatasok szervezésének atalakuldsa magara a teriileti
decentralizaciora is visszahat. A nagy vallalatlancok nem térbeli lefedettség alapjan alkotnak
egységet, hanem halozatos struktiraikat vetitik ra az allamok igazgatasi szerkezetére. Ebbdl
pedig immar hatalmi konfliktusok is szarmaznak.

Az utdbbi évtizedben Magyarorszagon a kormanyzati szerep fokozasa a kozmuiszolgal-
tatok ellenében kifejezetten altalanos tobbségi politikai torekvéssé valt. Kezdeti példa erre
egy-két varosi akcid volt, aminek Pécs varosi példajat az alabbi keretes iras foglalja 6ssze.

2. esetleiras
A Pécsi Vizm(i esete

A Pécsi VizmU Zrt. kisebbségi tulajdonosa a francia Suez-csoport, a szakmai befekteté Lyonesse des Eaux
névvaltozas folytan jogutddja, egyben az lizemeltetési jogok gyakorldja is volt 2009 6széig. Ekkor az 6n-
kormaényzat visszavasarolta volna a részvényeket, amit azonban a tarsasag nem akart eladni.

Az Uizemeltetést ezért a varos a sajat tulajdon, erre a célra létrehozott Tettye Forrashaz Zrt.-re bizta,
amelyet er6 alkalmazasaval helyeztek birtokba, a szolgaltaté székhazénak elfoglalasa utjan. Ezt kdvetéen
a varos vizellatasardl az uj lizemelteté gondoskodott, atvéve egyuttal — a vezetdk kivételével — a vizmi
dolgozoit. A Suez birtokvédelmet kért, a varos viszont feljelentést tett kiilonb6z6 vagyon elleni blncse-
lekmények miatt.

Az ezek utan kovetkezd kartéritési pernek nagy volt a tétje. A vita alapja az volt, hogy vizmi igen
nyereséges volt mert, magas vizdijakat szedett, ugyanakkor viszonylag nagy forrasokat vont ki a cégbél.
Mas varosi vizmUvekben részesedéseket vasaroltak, amit a varosi onkormanyzat egyes képviselécsoportjai
nem néztek j6 szemmel.

A vitaban a varos két szerepben is jelen volt. Egyfel6l tobbségi tulajdonosként a cégben. Masfeldl a
kotelezd kozszolgaltatas biztositasa iranti kozjogi felel6ssége egyedill neki van. A pert a varos elvesztette,
a megitélt kartérités azonban sokak szerint megérte. Annal is inkdbb, mert a kozponti koltségvetés helyt
allt a kdvetelésért.

Forrds: Heti Vilaggazdasdg, 2009. okt. 24.; Figyeld, 2009. nov. 5-11.;
Magyar Narancs 2009. nov. 12. és 2014. aug. 21.

Az urbanizacios szolgaltatasok vallalatcsoportok altal vald nyujtasa, illetve a telepiilések
térbeli rendszerének atalakulasa, majd relativizalodasa konfliktusokat gerjesztett. Konyviink
ezzel a kett6s folyamattal foglalkozik. Azt talaljuk majd, hogy mind a vérosi szervezddés at-
alakulasanak kovetése, mind a kozszolgaltato vallalatok maganigazgatasi valtozasai oldalarol
kozelitve, hasonlo fesziiltséggocokhoz jutunk. Olyanokhoz, ahol a késlekedé beavatkozas
a kozszolgaltatasok nyujtasan messze tilmutatd tarsadalompolitikai hatasokkal jar. A nem
szokasos szemléletii diagndzis remélhetdleg segithet a helyes gyogymdd megtalalasaban.

b) A fenti kérdéskor feltarasa érdekében az elemzés targyaként a kozmiiszolgaltatasok

varosigazgatasi és vallalati kapcsolatait vizsgaltuk. A kutatasi probléma az ujabb keletii fe-
sziiltségek és konfliktusok tartalmanak ¢és okainak megtalaldsa és magyarazata.
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Témankat a kozmenedzsment (public management) diszciplina keretei kozott vizsgal-
juk, figyelemmel a kozigazgatastudomany, a kozjog, a kozpolitika, a politikai szociologia,
a mikrookonomia és a vallalatgazdasagtan kapcsolataira.

Az elméleti kdzeget, amelyben a kifejtés mozog, a halézatos kormanyzas €s a neoins-
titucionalizmus érdekalapu megkdzelitései adjak. Egyes kozigazgatasi intézmények: szer-
vezetek, iranyitasi és vezetési rendszerek nem formalis (nem jogszabalyban leirtak szerinti)
miikddésének mozgatoit keressiik. Ebbdl a célbdl a miikodés rugalmasabb gyakorlatainak,
tovabba kiilonosen az ehhez vezetd, elsésorban az érdekmotivumokra alapozott logika ma-
gyarazo valtozonak meghatarozasara torekszik a munka.

Kiindulo allitasunkat a hétk6znapi gyakorlat tapasztalatai és az ezeket megidézd pél-
daink jol alatamasztjak. Eszerint a kormanyzati szerepek kiilonbozo szinteken, de egyiittesen
erdsodtek a kdzszolgaltatasok ellatasa kdrében. Azt feltételezziik azonban, hogy nemcsak a
korabbi hibak kijavitasa iranti igényrdl van szo, hanem gazdasagi és politikai szinten egy-
arant er0sen érdekvezérelt folyamatoknak a kifejez6i a szobanforgo jelenségek, mégpedig
nemzetkozi szinten értelmezend6é modon. Konyviink e hipotézist igyekszik bizonyitani, a
valosagos tartalmak feltarasa és megértése utjan.

c) A konyv alapjaul szolgal6 kutatas tobb labon allt. Analitikus tanulmanyok mellett
empirikus adatfelvételre is sor kertilt, reprezentativ mintdn, személyes interjukon alapuld
kérddives lekérdezés utjan. Az igy el6allo adatbazist kiilfoldi kontrollcsoportokra vonatkozo
mérési eredményekkel dssze tudtuk vetni. Emellett a nemzetk6zi 6sszehasonlitas modszeré-
nek kiterjedt alkalmazasara is volt lehetdség.

A feltaro munka atfogo keretét az Orszagos Tudomanyos Kutatasi Alap (OTKA) altal ta-
mogatott projekt' adja. Kiilonb6z6 fontos részek az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatcsoport
munkaja’ keretében késziiltek, valamint felhasznalasra keriiltek a Budapesti Varostizemel-
tetési Kozpont HOLDING Zrt.-ben végzett® nemzetkdzi €s hazai 6sszehasonlitd elemzések.
A kilfoldi gyakorlatok megismerésének fontos bazisaul szolgaltak a COST nemzetkozi
kutatasi program* tematikus és rendszerez6é munkalatai, amiben a szerz részt vett.

A kutatémunka bazisintézményei a Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kara,
valamint a volt Magyar Kozigazgatasi Intézet tovabbra is aktiv kutatoi kozossége. Az ehhez
a munkahoz hattériil szolgalo fenti projektekben valé egyiittmiikddésért és tamogatasért
koszonettel tartozom kiilondsen Kokényesi Jozsefnek, Péteri Gabornak; egyetemi kozeli
munkatarsaimnak: Andrasi Tiindének, Bartha Ildikonak, Cstirds Gabriellanak, Szilagyi Ber-
nadettnek; a COST-projekttel vald kapcsolatfelvétel lehetdségéért Hajnal Gyorgynek.

d) A konyv hat nagy részbdl all. Az els6 az eurdpai kozigazgatas szokasos teriiletbeosz-
tasi rendszereinek kérdéseit targyalja a hatékony feladatellatas-szervezés osszefiiggésében.

! OTKAK 101147 sz. Véarosi korméanyzas kozepes varosokban és varostérségekben (2012-2015)
MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoport Teriileti kdzszolgaltatasok szabalyozasai cimi projektje
(2012-2016)

* BVK HOLDING Zrt. kdzszolgaltatasi projekt, majd kozszolgaltatasi igazgatosag keretében (2011-2014)
4 COST Action Local Public Sector Reforms (LocRef) WG 1 External (Post-)NPM Reforms (2013-2016)
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El6bb az alapegységek ,,méret és demokracia” problémaja, majd a tertileti szintek: jarasok,
megyék, régiok mikodtetésével kapcsolatos kérdések keriilnek teritékre.

A masodik rész kozéppontjaban a kdzigazgatasi szintek funkcioi allnak. A feladatellat-
as elméleteit megkiilonboztetjilk a decentralizacio alkotmanyjogias, legitimacios felhatal-
mazason alapulo felfogasaitol. Az elobbi gazdasagelméleti alapfogalmait is attekintjiik a
joléti gazdasagtan piaci elégtelenségek és kormanyzati kezeléseikrdl szolo tedriai alapjan.
Mindezek alapjan a modern viszonyok kozott a lokalizaciotol a haldzatosodasig jutunk a
helyi szerepek meghatarozottsagait illetéen az urbanizacidhoz kothetd szolgaltatasok ren-
delkezésre bocsatasasa terén.

A kotet harmadik nagy egysége a kozszolgaltatasok biztositasanak az allamhaztartasi
kérdéseit vizsgalja. El6szor a kozigazgatasi szintek kozotti pénziigyi viszonyok koltség-
vetési fogalomrendszerét a forrasszabalyozas alapvetd kategoridinak értelmezése vilagitja
meg. Ezzel eljutunk a Magyarorszadgon jelenleg alkalmazott Un. feladatfinanszirozas altal
folvetett alapkérdésekig. Majd a vagyongazdalkodas helyi intézményes megoldasi formait
tekintjiik at, amibdl kidertiil, hogy a sokféleség meghatarozottsagai kozott a demokratikus
deficit szempontjanak szerepe nem elhanyagolhat6 jelent6ségii.

A tér, a funkcidk, a forrasok és eszk6zok kiilonb6zd, de egyként globalis kihivasai ko-
zosen vezetnek a negyedik részben részletesen bemutatasra keriil6 igazgatasszervezési és
feladatellatasi ,,halozati fesziiltségek™ kialakulasahoz. A decentralizacional maganal joval
komplexebb varosi kormanyzas eme jelenségeit elébb eurdpai alapmodellek dsszehasonlitasa
tiikrében, majd empirikus felmérés adatai alapjan kutatjuk. igy jutunk el a lokalis szinteket
kozfeladat-ellatasi szempontbol immar relativizald szervezési modellek 0j mintazataihoz.
Aztan tovabb: mert ez a kozszektor oldalan torténd valtozas a szolgaltatd nagyvallalatokon
beliil is tizletpolitikai és maganigazgatasi atalakulashoz vezetett, melynek alapvetd formait
rendszerezziik. Végiil mindennek magyarorszagi megjelenései és hatdsai a 2010 utani évek-
ben kovetkeznek, egy agazat napjainkig zajlo atalakitasanak példajat kiilon is kiemelve.

A konyv 6todik része mar magukat a fordulatokat elemzi. Egyikiik az Europai Unid
politikaiban és szaktertileti joganyagaban torténd csendes, de gyokeres valtozasokban érhe-
t0 tetten a kétezres elso évtized kozepétdl kezddédden. A hatasok nagysagat éppen a magyar
kozszolgaltatas-politikai atalakulas mutatja a masodik dekadban. A jogallam kérdéseit folvetd
e valtozasok Osszefoglalasa ezért a kifejtés gondolatmenetének szerves folyomanya.

A viharos jelenségek, amilyenek a kormanyzati kézbe torténd visszavételek, a szabalyo-
zasi beavatkozasok, a fogyasztoi dijak arhatdsagi csokkentése szervezési kihatésait a hatodik
részben eldszor ismét nemzetkozi 6sszehasonlitasban vizsgaljuk. Majd a valtozasok tartal-
mait osztalyozzuk az elemzésben bevezetett fogalomrendszer és alkalmazott gondolatmenet
alapjan. Kiilon fejezet foglalkozik a varosi tulajdonosi szerepek markans alakulasaval. Végiil
a kordbbi trendtdl valo eltérések, vagy akar fordulatok okcsoportjait dsszegezzik, kitérve a
nemzetkozi szintéren 1étez6 kihivasokra adott extrém valaszok lehetOségtartomanyara is.

A konyv attekintd szerkezetét az alabbi abra szemlélteti. Lathatd ebbdl mindjart, hogy
a kifejtés magyarazo jellegli. A kozigazgatasi feladatellatas valtozasait és a vallalati gazdal-
kodas alakulasat a kdzszolgaltatd szektorban egymassal parhuzamosan kezeljiik. Remélve,
hogy ezzel a médszerrel az emlitett példak sajatossagainak, tovabba kiilonbozdségeinek
megértéséhez kozelebb jutunk.
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A varosi infrastrukturalis szolgaltatasok szervezését
meghatérozo aktualis tényezék
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Elso rész

TER ES KLASSZIKUS KOZIGAZGATAS
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I. fejezet

MERET ES DEMOKRACIA

1. A kozfeladatok teriileti diverzifikacidja

A kozfeladatok ellatdsa hagyomanyosan a foldrajzi térben valo szervezésen alapuld meg-
osztasra €s megoszlasra épiil, azaz teriileti diverzifikacion alapul. A klasszikus kozpénziigyek
teoriai a kozfeladatok allokécidjaként targyaljak a kérdést. A tiszta modell elmélete az ismert
Tiebout-modellen alapul (Tiebout, 1956). Eszerint a helyi valasztok teljesen mobilak, és a
kiilonbo6z6 lakokozosségek koziil azt valasztjak, ahol a legkedvezébben elégitik ki kozosségi
sziikségleteiket, azaz ahol a legkisebb kdltség mellett a legmagasabb szintl szolgaltatasokat
vehetik igénybe. A tartdosan helyben maradok tomege kozgazdasagilag kirajzolja a kdzos
szolgaltatasok szervezésének optimalis keretét (Oates, 1991: 309-324.).
Ezzel kapcsolatban a javaknak egy tovabbi specialis csoportjat hatarozzak meg, az un.
klub-javakat. Az optimalis klub problémajat Buchanan fogalmazta meg, aminek Iényege,
hogy a ,,zartkord” klub legmegfelelébb méretét kell kdltség-haszon elemzés utjan meg-
hatarozni®, figyelemmel a klubok koz6tti atjaras lehetéségére (Atkinson és Stiglitz, 1980:
522.). A klub-javak értelmezéséhez azonban kozigazgatasi szempontbdl mindenképpen
hozzatartozik két dolog (Lane, 1995: 36.). Eszerint:
a) a helyi kormanyzatok altalaban olyan javak és szolgaltatasok biztositasara torek-
szenek, amelyek eredendben nem tisztan kozjavak, csak azza valhatnak (Stiglitz,
1988: 638.);

b) olyan szinten biztositjak 6ket, ahol az igénybevevdk (dijfizetok) kore az adott szol-
galtatas mindségének optimumat képes biztositani, azaz a kozfeladat-ellatas optimdalis
mérete meghatdrozhato (Musgrave €¢s Musgrave, 1989: 445-456.).

E tiszta modell azonban Lane szerint (Lane, 1995: 38.) automatikusan nem érvényestil-
het, mert a feladatmegosztast nagymértékben politikai preferenciak vezérlik. A diverzifikaci-
onak ezzel egyiitt is marad gyakorlati jelentGsége, hiszen egy fontos szempontot hangstlyoz,
amit azért tartésan nem lehet figyelmen kiviil hagyni. Nevezetesen azt, hogy a kdzfeladatok
bizonyos fajtait célszeriibb az ellatas teriileti optimumara figyelemmel megszervezni.

A tarsadalmilag kozos funkciok gyakorlasa tehat nemcsak kdzpontositott tevékenysé-
geket foglal magaban, hanem teriileti megkozelitést is igényel. Mégpedig nem egyszertien
szervezéstani szempontbdl, hanem a kozjavak és kozszolgaltatasok sajatossagain alapuld
okokbol. A teriileti allokdcio a k6zosségi javak és szolgaltatasok rendelkezésre bocsatasa-
nak egyik form4ja. Feltételezi a dontési viszonyok meghatarozott szerkezetét és felépitését.

5 Buchanan, 1965 tanulményat idézve ez a kérdés a kozjavak és a kozpénziigyek teoriajanak allandé té-

maja.
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Ertelemszertien elosztasi rendszer kapcsolodik hozza. A koltségvetési finanszirozas rend;jét
¢és alkalmazott technikait nagyban befolyasolja.

Meg kell jegyezni azonban, hogy a kdzszektor alapvetd elméleteinek, amelyek egy-
altalan foglalkoznak a helyi és teriileti kormanyzati szintekkel, ez a téma inkabb csak lirligy.
A nagymeéretii foderativ allam tagallamainak onallosagat alapul véve, azokat amolyan elemi
golydknak tekintve, ,,sztochasztikus™ kapcsolatrendszereiket szeretik vizsgalni, azaz a ver-
senyt a kormanyzati miikodés keretei kozott. A verseny szerepének folvetése pedig a tar-
sadalomban realizalhato kozosségi tevékenységek nem biirokratikus, hanem 6nszabalyozo
vonasait allitja eldtérbe. Még akkor is, ha azokat az allam szervezetei végzik. A kdzosségi
feladatok hangstilyozasa nem kizarélag az allam kiemelését vagy a kormanyzat, illetve a
helyhatosagok szerepét allitja elétérbe. Valdjaban ezeknek a beavatkozasoknak a kore és
tipusai joval valtozatosabbak lehetnek, kdzponti €s teriileti szinten egyarant.

2. A varosias helyi szerepkor meghatarozasa

A kozszektor elméleteinek alkalmazasa soran a helyi szerepkdrt tobbféleképpen kozelitik
meg. A kovetkezd csoportositast alkalmazzuk:

(1) politika-alapu nézetek,

(1) kozosségi pénziigyek felfogasai,

(2) szolgaltatasszervezési megkozelitések.

Helyi szerepkor alatt tartalmilag az urbanizalt, azaz varosias funkciok gyakorlasat értjiik.
Természetesen fiiggetlenill attol, hogy a telepiilés kozigazgatasi jogallasa varos-e.

1. A modern varosias helyi politika alakitdsa szempontjabol tobbféle elonye van a szol-
galtatdsok decentralizalt megszervezésének. Egyrészt a valasztok szerepe a dontések érdemi
meghozatalaban nagyobb lehet (Council of Europe, 1997: 16.). Tobb testiiletet valasztanak,
amelyeknek feladata a koltségvetési pénzek felhasznalasardl vald rendelkezés. A képviseldk
kontrollja a minél kdzelebbi miikddés esetén €letszeriibb és érdemibb.

A masik okcsoport latszolag gazdasagossagi szempontokon alapul, valéjaban ez is poli-
tikai szempontokat helyez el6térbe. Eszerint (Council of Europe, 1997: 17.) a helyi szervezés
feltétleniil gazdasdgosabb, lehetéséget teremt az eréforrasok célszeriibb kihasznalasara és a
pazarlas korlatozasara. Olyan ,,piaci” folyamatok is beindulhatnak, hogy a kedvezdbb kozos-
ségi szolgaltatasi és igénybevételi feltételek hatasara az igénybe vevo fogyasztok ,,labukkal
szavazva” nagyobb mértékben odakdltdznek.

Az utobbi felfogasban mar jo adag feltevés és elvonatkoztatas is benne foglaltatik.
Valojaban a hatékonysagot nem lehet mereven a kiilonb6z6 szintekhez kotni. Elképzelhetd,
hogy adott esetben a decentralizacid célszertibb és olcsobb. Mas esetekben viszont koltség-
noveld tényezd lehet. A szolgaltatasszervezésben kiilonosen ilyen eset, amikor a raforditasi
szempontbol optimalis kapacitasoknal kisebb méreteket alakitanak ki a miikodés keretéiil.
Ez esetben azt kell mérlegelni, hogy a politikai elénydk vajon kompenzaljak-e a tobbetkia-
dasokat.

Még inkabb hipotetikus a valasztok, mint kozdsségi javak és szolgaltatasok fogyasz-

s

ellatasanak feltételei. A kozdsségi vilasztasok tedriainak kedvelt kiinduldpontja ez. Termé-
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szetesen csak munkahipotézisként, hiszen nyilvanvalo, hogy az emberek egzisztenciajukat
nem valtoztatjak, mert nem valtoztathatjak egykonnyen. A térbeli mobilitas joval dsszetettebb
tényezok fliggvénye, mintsem a kdzosségi feladatellatas feltételeinek alakuldsa. Viszont az
emberek kifejezhetik preferencidikat szamos direkt ¢és indirekt formaban. A kozvetlen ér-
tékelésre legjobb példa a valasztasok, a kozvetettre a helyi adofeltételeknek valo alavetés
helyének megvalasztasa (a telephely kijelolése révén).

Az utdbbival dsszefliggésben a valasztoi vagy kozosségi befolyas kiterjesztése fontos
érv a kozos szerepek telepitése szempontjabol, ami adott esetben a forrasok felhasznalasa
oldalar6l racionalis lehet (Johnson, 1999: 173.). A kozdsségi dontések valosdga szamos
torvényszerliségre mutat, amely ,,politikajanak”™ a kozos feladatok ellatasa, annak helye és
keretei fontos részét képezik. A politikai-alapt felfogasokban érdemes felfigyelni a ,,politi-
ka” sz6 jelentésére, amely tavol all a ndlunk legtobbszor hasznalatos ideologiai szemponta
értelmezéstdl. A politikai dontés itt nem feltétleniil csoportérdekeken, még kevésbé eszmé-
ken alapuld allasfoglalasokat feltételez. Mindennapi értékszempontok felszinre hozatalanak
és litkdztetésének terepeit ¢s kozegét probaljak targyszeriien meghatarozni. Magyarul az
»agazatpolitikai” sz60sszetétel fejezi ki leginkabb azt a pragmatizmust, ami a k6zosségi
dontések hétkdznapjait jellemzi ebben a megkdzelitésben.

2. A kozossegi penziigyek elméletének csak egyik fejezete a kiilonbozd kozigazgatasi
szintek kozotti befolyasok megosztasa. Ugyanakkor azonban az elmélet kiinduldépontjai
kozott megtalalhatd a kormanyzati beavatkozasok teriiletileg behatarolhaté (a mi jelen ér-
telmezésiink szerint: helyi) szerepének értelmezése. Ennek 1ényege a kovetkezo.

A kozpénziigyekben hasznalatos tételeket tobb szempontbdl is a kdzosségi valasz-
tasok elméleti kiindulopontjaibol vezetik le. Mindenekel6tt ilyen a kozdsségi dontések
egyéni preferenciakbdl vald szarmaztatdsa (Mikesell, 1991: 5—15.), illetve az ebben rejld
ellentmondasok felismerése. Musgrave (1959) a kormanyzat harom koltségvetés-politikai
funkciojat kiiloniti el, mint a makro6kondmiai stabilizaciot, a jovedelem-ujraclosztast és a
forrasallokaciot. Koziiliik a forrasallokacié egyértelmiien szubnacionalis keretek kozott zajlik
le. E funkcio alapja, hogy vannak helyileg biztosithato, sét, ott biztositand6 kozjavak, mert
célszeriibb azokat lehatarolhat6 keretek kozott nyujtani (pl. helyi kdzutak fenntartasa, helyi
kozlekedés szervezése). Masfeldl, az externalidk egy része teriileti szinteken kezelhetd, ami
szintén a teriileti megszervezés mellett szol.

A kozosségi cselekvések lehatarolt egységeit lehet legkdnnyebben szamba venni. Bar
a kozosségi valasztasok elméletei a ,,helyi” fogalmaval ritkan operalnak kdzvetleniil, azért
nem véletlen, hogy ez a megkozelités kiilondsen alkalmasnak bizonyult a kormanyzati be-
folyasok teriileti tagolasaban és kezelésében rejlé konfliktusok kezelésére. Oates (1972)
decentralizacios teorémadja szerint minden egyes kdzszolgaltatast azon a minimalis teriileten
beliil joghatosaggal rendelkez6 teriileti kormanyzatnak kell biztositania, amelyiken beliil a
koltségek és a hasznok optimalisan meriilnek fel. Ehhez a megallapitashoz hozzakivankozik
azonban, hogy a szolgaltatasszervezés optimalis keretének nem feltétlentil kell kdvetnie meg-
hatarozott helyi kormanyzat joghatosagat. A méretgazdasagossagi szempontbol megfeleld
egységek a helyi kormanyzatok k6zotti koordinacid és egylittmiikddés mechanizmusai révén
éppen gy létrehozhatok!

A koz0Osségi valasztasok és a reajuk alapozott politikai dontések tehat a tarsadalmi
hasznossag alapjan megitélhetk. A beavatkozasok tartalmat és azok hatoképessége hatarait
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kell hozz4a megvonni csupan. Mindenekel6tt a helyi kozosségek egységei, méretei varnak
tisztazasra. Ezzel 6sszefliggésben meriilnek fol az optimalis méretekkel, a méretgazdasa-
gossaggal kapcsolatos kérdések. Mi az a szint, az a nagysagrend, ahol az egyes szolgaltata-
sokat érdemes megszervezni? Van-e 0sszefiiggés a kiilonbozo feladatok ellatasanak ésszerii
hatérai kozott? Az optimalizacios megkozelitések esetében mindig ilyen kérdések allnak
el6térben. Bar lehet 0sszefliggést talalni a méretek és a demokracia kdzott (Dahl és Tufte,
1973), a kozpénziigytan szempontjabol az elsdédleges inkabb a koltségvetési hozzajarulasok
rendszerének kialakitasa, ahol példaul a timogatasok cimzése szempontjabol 1ényegesek
a mérethatarok.

Az alapegységek elhatarolasanak tovabbi formaja vertikalisnak mondhatd. Eszerint
a kiilonb6zo kormanyzati szintek kézotti kiilonbségtétel ugyantigy fontos, mint a helyi ko-
z0sségek egymashoz képest vald definialasa. A kozosségi pénziigytanban a kdzigazgatasi
szintek szolgaltatasszervezési racionalitasként jelennek meg. A kérdést akként teszik fol,
hogy mely feladatokat, milyen terjedelemben célszerii telepiilési, térségi vagy megyei (tag-
allami) szintrél finanszirozni.

Hogyan férnek dssze a szintek a méretekkel? Hiszen, ha a szolgaltatasszervezés kereteit
optimalisan hataroztadk meg, akkor aligha kellene egy tovabbi teriileti egységet figyelembe
venni. Ez igaz, de a sz¢ls6ségekre azért a gyakorlatban kevés példa van. Valdsagosabb az a
rendszer, amikor az egyes feladatok kiilonbozé méretgazdasagossagi vonzatait nem egyne-
misitik minden hataron tl, hanem teriileti kiilonbségtételt alkalmaznak. A nagyobb teriiletet
atfogd, mert koltségigényesebb vagy ritkabban igénybe vett szolgaltatasokat nagyobb teriileti
ellato képességre méretezik.

A szintekre azonban, még a kdzpénziigyek korén beliil maradva is, nem egyszertien ezért
van sziikség. Valojaban az egyes feladatok kihatasai athajlanak a kdzigazgatasi hatarokon.
Részben azért, mert emezek tulsdgosan is merevek, mig a szolgaltatasi hatarok folytonosan
valtoznak. Masfel6l viszont az athajlas objektiv koriilmény is, amivel optimalis mérethata-
rolas esetén is szamolni kellene. A kozfeladatok ellatasanak ugyanis vannak olyan externa-
lidi, amelyek a kozigazgatasi hatarokon kiviil jelentkeznek. Pozitiv értelemben, pl. amikor a
kornyezetvédelmi beruhdzas egyben a kornyék életmindségét is javitja; vagy negativan, ha
pl. a hulladéklerako védoétavolsaga atlog a szomszédos telepiilés kiilteriiletére.

Ilyenkor a kozpénziigyek szabalyozorendszerrel operalnak, amelyik a feladatok tamo-
gatasat szintek kozott differencialja. Az externaliakat példaul ugy kezelhetik, hogy a hozza-
jarulast a legkisebb homogén (az eldnyds és hatranyos hatasokat egyiitt magaban foglald)
érdekeltségi teriilet szintjére telepitik. Lathatd tehat, hogy a helyi feladatok meghatarozasa
szempontjabol a kozigazgatasi egységek méretei €s szintjei szamanak, mibenlétiiknek nagy
jelentdsége van a finanszirozasi rendszer szempontjabol.

Sokszor mondjak, hogy a helyi kormanyzat altal biztositott kozjavak, valamint az un.
természetes monopoliumok hasznalatanak altaluk is biztositott ellenérzése azért célszerd,
mert tarsadalmi értelemben hatékony(abb) koztevékenységet valositanak meg (1. McMas-
ter, 1994: 8-9.). Eszerint a helyi kormanyzat kdzvetlenebbiil képes reagalni a lakossag
igényeire, konnyebben mobilizal forrasokat a fogyasztoktol, agazatpolitikai dontéseiben
konnyebben kalkulélja be a kozvetleniil érdekeltek szempontjait, ésszeriibben koordinal a
kiilonboz6 kormanyzati szintek kozott. Hozzatehetjiik: attol, hogy valami helyi szervezésti,
még mindezen elénydk érvényesiilése korantsem biztos. Mindenesetre lehet6ség, amit a
pénziigyi és mas tarsadalmi szabalyozoérendszerek megfeleld miikodésiikkel kiaknazhatnak.
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A kozpénziigyek altal kitlizott és eldtérbe allitott célokat mindenesetre ez a reménykedés
hosszan élteti.

3. A szolgaltatasszervezési felfogasokban a kdzjavak helyett a kdzfeladatok alkotjak
a fogalmi igazodasi pontot. A fogalmi megkiilonbdztetés finomsagaira egyébként nem
nagyon érzékeny angolszasz irodalom a kettd kozotti eltérésen nagyvonalian atsiklik: a
kozjavakat tobbé-kevésbé azonosként kezelik a kozszolgaltatasokkal. A magyar nyelvben
a ,,j0szag” sz6 hallatan inkabb dologra, a ,,szolgaltatas” kapcsan pedig ehhez képest tevé-
kenységre asszocialunk. Bar az el6bbiekben részletesen szembesiilhettiink a javak k6zos-
ségi tartalmaval, azaz a benniik foglalt tarsadalmi relaciokkal és tevékenységekkel, azért a
.kozfeladatok ellatasa”, a ,,kdzszolgaltatasok nytjtasa” szokapcsolatok kétségkiviil jobban
ramutatnak, hogy menedzseri szempontbdl elsésorban mégis csak kdztevékenységek meg-
szervezésérdl van szo.

Ebben az elméletcsoportban a helyi feladatok mibenléte magatdl értetédéen centralis
témakor. Hogyan hatarozhatd meg a helyi szolgaltatasok kore? Mindenekel6tt abbol kell ki-
indulnunk, hogy altalanosan érvényes leltart Iehetetlen volna adni, mivel idében és térben val-
toz6 halmazrol van sz6. A helyi kozjavak kore a kdvetkezd 6 tényezok hatasara valtozhat:

o Torténeti folyamat eredményeként. Egyes torténeti korszakokban mas és mas az al-
lami kozfeladat-ellatas terjedelme, és az természetszertileg kihat a helyi feladatok
kiterjedésére.

*  Munkamegosztds alapjan. Ezen beliil a kdzponti és a helyi szintek kozotti munka-
megosztas jellege és tartalma is eltérd.

* A szolgaltatasszervezés sajatossagai szerint. A kiilonbozo szolgaltatasok sajatlagos
szervezési megoldasai is befolyasolhatjak, hogy adott szerepmegosztas keretei kozott
mi mindstil ténylegesen helyi kozfeladatnak.

A torténeti folyamat attekintését (Horvath, 1997a: 196.) melldzve annyit érdemes 0sz-
szegezni, hogy a kozszolgaltatasok rendszerint lokalisan alakultak ki, és ha sziikséges volt,
innen szervezédtek meg orszagos rendszerekké (Valentiny, 1992.). A technikai fejlédés és az
allamfejlodeés kiilonbozo korszakaiban aztan eltéré méretekben értelmezték a helyi szerepkor
terjedelmét, miként a kdzosségi szerepek egészét is gyakran.

A kdzjavak, kozte a helyi kozjavak kore még adott tdrténelmi korszakban sem feltétle-
nil fix. Vegytk csak a mai utak példajat. Ezek lehetnek autdpalyak (orszagos kozutak) vagy
éppen helyi kozutak, de akar maganutak is. Az utobbiak hasznalata feltételekhez kotott, amit
a tulajdonos jogan szabnak meg, és bocsatanak rendelkezésre. Ekkor tehat a joszag kollektiv
jellege hianyzik. (V6.: Hughes, 1994: 93.) Ugyanez az it viszont a megfeleld megallapodasok
utan kozatként miikodhet tovabb, ha a helyhatosag kezelésébe keriil at.

Hasonloképpen valtozik egy-egy kollektiv joszag helyi, teriileti vagy éppen orszagos
korméanyzati feleldsségbe utalasanak mikéntje. Bar egyes javak biztositasanak szintje min-
den koriilmények kozott egyértelmi, példaul a jelenlegei technikai feltételek kozepette az
trkutatas aligha lehet mas, mint orszagos kompetencia, a helyi feladatok zome mas forma-
ban is szervezhetd lenne.

Természetesen orszagonként is van eltérés, mivel a hagyomanyok szerepe nem mellé-
kes. Ugyanakkor megvonhato egy jellemzd kor, amelyik tipikusan helyi kozszolgaltatasnak
tekintheté. Altalaban (v6. az erre vonatkozo komparativ felméréssel: Norton, 1991:34-37.)
e fogalomkor keretében a kovetkezo tablazat szerinti korre szoktak gondolni.
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1. tablazat

A helyi kozszolgaltatasok f6 tipusai

Koziizemi szolgaltatasok

(Jellemzdéen az aldbbi haldzatos infrastruktura létesitése és fenntartasa,
tovébba szolgadltatasszervezés:)

- kozvilagitas,

« kdzmdives ivovizellatast biztositd halozat,
szennyvizcsatorna-rendszer,
csapadékviz-elvezetés,
vezetékes gazellatas,
tavhé- és vezetékes melegviz-szolgaltatas,
egyéb helyi energiaellatas
telepilési kbzutak,
térségi jelentéségl utak

Kommundlis szolgaltatasok

(Egyéb teleplléstizemeltetési kdzszolgaltatasok Iétesitése, fenntartasa,
szervezése:)

- koztemetdk,

- telepilési szilard és folyékony hulladék gydijtése,

« hulladéklerakas, -elhelyezés,

« szennyviztisztitas,

- kozteriletek tisztantartasa,

« kozparkok és helyi zoldterlletek,

« kéményseprés és tiizeléstechnikai szolgdltatasok,

« varosi tomegkozlekedés

Lakasgazdalkodas

(Szocialis célu sziikségletek kielégitésében valé kozrem(ikodés:)
- szocialis bérlakasok fenntartasa
- lakastdmogatds

Human szolgaltatasok

(Jellemzéen az alabbi human infrastruktura létesitése, fenntartasa, illetve
a megfeleld szolgaltatas biztositasa intézmény vagy mas szervezési
megoldas utjan:)

- bolcsddei ellatas,

« 6vodai ellatas,

- alapfoku iskolaztatas

- kozépfoku iskolaztatas,

- kozépiskolai kollégiumi ellatas,

« korzeti orvosi rendelés,

- jarébeteg-szakrendelés,

« kérhazi ellatas,

« id6sek kilonbozd ellatasai,

« konyvtar,

« muzeum,

« levéltar.

Helyi rendészeti szolgaltatasok

(Jellemzéen az adott rendészeti terlilet orszagos rendszerével
0sszhangban szervezett formaban:)

« tlzvédelem (katasztréfavédelem),

- polgari védelem,

« helyi rendészet (helyi rend6rség, polgarérséqg)

« kozegészségligy
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A kozjavak egy specialis fajtajat alkotjak az tin. jogosultsagi alapon jar6 javak. Ilyen
az oktatas és az egészségiigy. E korben jellegzetesen keverednek egymassal a koz- és a
maganszféra elemei (Hughes, 1994:94., Walsh, 1995:10.). A modern tarsadalmak ugyanis
garantaljak az ellatas bizonyos szintjét, azaz biztositjak allampolgari jogon az igénybevétel
lehetdségét. Azonban nem zarjak ki példaul a tanittatashoz vald egyéni hozzajarulas lehe-
tdségét. Kiilondsen nehéz megvonni a hatarokat az egészségiigyi ellatasban. Orszagonként
valtozo, hogy az ellatas milyen szintig és milyen mértékben kozosségi, és azon tul mekkora
a maganforrasok hozzaadasanak sziikségessége, illetve ennek miféle lehetéségei és konst-
rukcioi vannak az eldzetes takarékoskodastol a biztositason keresztiil a tényleges készpénz-
fizetésig. E javak jelentds része jellemzden helyi.

Mi az Osszefliggés a helyi feladatok és a szolgaltatasszervezési formak kozott? A koz-
funkcidkat ellaté dnkormanyzat tevékenységeit tekintjiik kozszolgaltatdsoknak. A kdzponti
szinten torvénnyel meghatarozott feladattelepités mozgasteret hagy a megoldas mikéntjére,
azaz a szervezési forma megvalasztasara nézve. Nem a feladatot adjak at, miként erre a ha-
zai kozigazgatasi vitakban elészeretettel hivatkoznak, hanem kozszolgaltatasok ilyen vagy
olyan mérték{i megszervezését. Aminek megoldasa nagyon sokféle lehet, és korantsem biztos,
hogy a feladatot magat ténylegesen a kdzigazgatasnak kellene végeznie vagy finansziroznia.
Mindebbdl egy tagabb dsszefiiggés és kovetkeztetés is adddik. A kozszektor elméleteiben
a kozfeladat iranyultsaga értékalapu, de nem ideologiailag vezérelt beavatkozas a piaci fo-
lyamatokba. Azaz nem eleve meghatarozott célja a kiegyenlités vagy kifejezetten szocialis
megfontolas — bar éppenséggel sok mas érték mellett, lehet az is. ElIméletileg sokkal inkabb
piaci kudarcok korrigalasarol van szo, a miikodés fenntartasa érdekében. Ami csak a magan-
szereplok kezdeményezésével lehetetlen lenne, minthogy spontan koriilmények kozott éppen
az egylittmiikddésre valo készség és képesség hidnyozna.

Erdekes, hogy ezt az dsszefiiggést talan legjobban a kozigazgatasi adminisztracid
kiépitésében élenjard Franciaorszag fejlédési utja mutatja. A partnerség éppen ebbdl a
megfontolasbdl szabalyozott hagyomanyosan. Az allamigazgatasi szerep azonban minden
kiépitettsége és hagyomanya ellenére sem vont maga utan allamositast vagy a beavatkozas
meértektelen kiterjesztését. Vagyis a szolgaltatdo nem all dotacios fliggésben az allamtol vagy
az onkormanyzattol. Ebbol a szempontbol még a torzuldsok is igazoljak a megallapitast.
A francia kozigazgatasban mindig (hidba) ostorozott korrupcio6 a kdz és a magan viszonyai-
nak kétes dsszefonddasabdl fakad, de sohasem kérdéses a két szféra elkiiloniiltsége. A donto
pedig ez. Az elhataroltsag feltételezi a kapcsolatokat.

A kontaktusok mibenlétét, az dsszekapcsolodas technikait a kdzszektor kiilonbozo
alkalmazott elméletei bontjak ki. Az elemzés reneszanszat az angolszasz orszagokban a
konzervativ korszak hozta meg. Az elhataroltsag ugyanis feltételezi a hatarok valtoztatasat,
amire a privatizacio jo példat szolgaltatott. De ugyanugy a mindig kényes hatarokat fesze-
getik a decentralizacio vagy a szocialis partnerség intézményei. A helyi szerepkor jelentd-
ségét a kozszektorban tehat nemcsak analitikusan kozelithetjiik meg, hanem a kozszektor
nyolcvanas évektdl zajlo reformja szempontjabol.
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3. Onkormanyzati méretek

Az onkormanyzatoknak, mint igazgatasszervezési egységeknek a mérete a kozfeladatok
ellatasi megoldasa szempontjabol érdekes. A ,,méret” ez esetben alapvetéen lakossagsza-
mot jelent, amire kiterjedéen a kdzszolgaltatasok biztositasat és elérését biztositani kell.
A helyi 6nkormanyzatok nem feltétleniil egy telepiilésre terjednek ki, hanem adott esetben
tobbet egyiitt fognak at. A lakossagtomegben kifejez6dd egység jellemzden a feladatok
nagysagrendjét és természetét is megszabja. Ha az dnkormanyzas jogat az allam a foldraj-
zilag értelmezett telepiilés kozosségének adja, akkor szamolnia kell azzal, hogy a szervezési
szempontbol nagyon nehezebben kezelhetd, egymastol szélsdségesen eltérd egységek jonnek
1étre, hiszen dnkormanyzat lesz a parszaz lelkes kis falu és a nagyvaros kozossége egyarant.
A mesterségesen kiegyenlitett onkormanyzatok viszont nem mindig kdtddnek kozvetleniil
foldrajzi értelemben vett teleptilési hatarokhoz, itt tehat a lakossadg azonosuldsat nehezebb
kiérdemelni. Kiilonosen a kdvetkez6 szempontokbdl all szemben egymassal a kétféle szer-
vezési megoldas:

(a) akapacitasok,

(b) a feleldsség terjedelme,

(c) a dontési pozicio,

(d) a feladatmegoldas teriileti kihatasa (externaliak),

(e) az érdekkifejezés,

(f) adecentralizacio és

(g) aversenyképesség

alapjan. Mint azonban majd latni fogjuk, az egyes szempontok érvényesiilése a valo-
sagban nem kizardlagossaggal torténik, egymast azért nem teljességgel zarjak ki. Miel6tt
erre ratérnénk, nézziik tisztan elvi szempontbdl a fenti ismérvek tartalmat és szervezési
hatéasukat!

a) A sok kis egységbdl allo dnkormanyzati rendszerben a mindegyik szamara kote-
lezéen ellatandd alapfeladat-csomag altalaban viszonylag kevés, illetve 0sszességében
kevésbé koltséges elembdl all. Pontosan azért, hogy a legkisebb eréforrassal rendelkezd
telepiilés kozossége is el tudja latni szerepkoreit. Ertelemszertien a nagyobb kapacitasokkal
rendelkezd (népesebb, tobb forrassal rendelkezd) dnkormanyzatok tobb feladatot lathatnak
és latnak is el.

b) A feladatellatas kore egyben a szolgaltatasszervezési feleldsséget is befolyasolja.
A tobb feladat nagyobb dontési teherrel, tobb mérlegelési lehetéséggel jar. A forrasok en-
nek megfelelden szélesebb korben allnak rendelkezésre. Ekkor a szabadon felhasznalhato
eszk6zok kore, azaz a koltségvetési és vagyongazdalkodas mozgastere rendszerint nagyobb.
A feleldsség kore persze akkor is lehet viszonylag tdg, ha az dnkormanyzati méret kicsi.
Hiszen esetleg jelents sajat bevételekkel rendelkezhet a valasztott testiilet. Altalaban jel-
lemz6 azonban, hogy a nagyobb 6nkormanyzatok rendelkezési joga szélesebb, és ez sokszor
fajlagosan (pl. egy lakosra) szamitva is igaz.

¢) A felelésséghez dontési hataskoroket is kell rendelni. Altalanos receptet nem iga-
zéan lehet adni, mindenesetre logikusnak tlinik, ha a nagyobb felelésséghez kiterjedtebb
hataskorok jarnak, mint a kevesebbhez. Raadasul ennek igaznak kell lennie nemcsak a
valasztott képvisel6kbdl allé dnkormanyzati testiiletre, hanem a vezetd tisztségviseldk
(pl. polgarmester, hivatalvezetd, varosmenedzser) legalabb egyikére. Akkor miikodik te-
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hat célszerlien a rendszer, valamint az adott helyi igazgatasi forma, ha szabalyozasakor és
mikddtetésekor figyelemmel vannak erre az 6sszefiiggésre. A jo és rossz megoldasok és
gyakorlatok alkalmazasa egyik vagy masik orszagban, egy-egy orszagon beliil, egyik vagy
masik dnkormanyzat mindennapjaiban gyakran ezen az eldrelatason, és az azon alapuld
rendszerkialakitason mulik.

d) A széttagolt sokféle elembdl all helyi igazgatasi rendszerekben az egyes dnkormany-
zatok feladataikat kiterjedt ,,tulcsorduld™ hatasok mellett latjak el. Valojaban ezek a tobbiek-
re nézve pozitiv és negativ teriileti externaliak. A kornyezetszennyezésnek a szomszédokra
nézve karos, koltségtobbletet okozo hatdsai vannak. Ezzel szemben az idegenforgalom
felfuttatasa a térség szamara is esélyt ad, hiszen a vendégéjszakak szamanak novelésében
mindegyik szolgaltatd egyarant érdekelt, mialtal egytittes hasznukat novelhetik. Az egysége-
sen nagyobb elemekbdl felépiild, integraltabb rendszerben éppen a homogenitas elvén vald
felépitésnek a kovetkeztében az externalis hatasoknak az igazgatasszervezési jelentdsége
kisebb. Noha természetesen ott is 1étezd, kiiktathatatlan jelenségrdl van szo.

e) Az érdekkifejezés jelleg is jellemzéen mas €s mas. A kistelepiiléseken ez jobban ala-
pul a személyességen, kdzvetlen emberi kapcsolatokon. A nagyobbak esetében egyre inkabb
elétérbe keriilnek a kdzvetitd intézmények, kiilondsen a politikai partok. A tobbszazezres
vagy millios varosok pedig a modern politikai rendszerekben elképzelhetetlenek az orszagos
partok erds helyi szervezeteinek vélemény- ¢és akaratintegracids szerepe nélkiil. Ez tobbek
kozott azt jelenti, hogy a képvisel6testiiletben frakciok mitkodnek, partalapon osztjak el a
kiilonb6z6 pozicidkat, ilyen kommunikacios csatornakat miikodtetnek, nagyjabol hasonloan
az orszagos politikai szintéren megszokott formakhoz.

f) A decentralizacié milyensége emiatt mas lesz. A kis onkormanyzatokét inkabb rész-
vételi demokracianak mondjak, azaz a valasztok potencidlisan kozvetleniil vallalhatnak
részt helyi érdekeik kifejezésében €s érvényesitésében. Nagyobb telepiilési 1éptékben ez
egyre nehézkesebb, miért is egyre inkabb a tarsadalmi szervezetek, majd a politikai partok
révén delegalt formaban fogalmazddnak meg a kiilonb6z6 szempontok, mégpedig bizonyos
egységesités, Un. érdekartikulacid és -integracio Gitjan. A decentralizacidé mindségét ez a két-
féleség azonban nem befolyasolja. Mindkettd lehet j6 mindségfi, avagy rossz is. Onmagaban
arészvételi, illetve a delegacios elven miikodé demokratikus formak koziil egyik sem élvez
elényt a masikkal szemben.

g) Kiilonb6z6 a helyzet a versenyképesség szempontjabol is. Kiilondsen a kicsikre
jellemzd, hogy a valaszt6 lakossag életkoriilményein igyekszik mobilitdsa Gtjan is javitani,
a szamara kedvezd lakohelyi vagy szolgaltatasi feltételek elérése utjan, azaz ,,labukkal sza-
vaznak”. A nagyobb varosok ebbe a versenybe mar sokkal inkabb sajat és térségi feltétel-
rendszereik aktiv alakitdsaval szallhatnak be, amit helyi gazdasagfejlesztésnek neveziink.
Ez a képesség a nagyobb méretkapacitasok mellett jobban kibontakoztathato.

A fentieket az alabbi tablazatban foglalhatjuk Gssze.
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2. tablazat
A méretek jelent6sége az 6nkormanyzati feladatellatas szempontjabol

Méretnagysdg — - Y

Jellemzélgji ! oKicsi ~Nagy

(a) kapacitas kevés feladat sok feladat

(b) felel6sség szik tag

(c) dontési poziciod korlatozott kiterjedt

(d) terileti kihatas valtozo, nyitott korlatozott, lehatarolt

(e) érdekcsoportok személyesség partcentrikus

(f) decentralizacio részvételi elvi delegécios jellegl

(g) versenyképesség ,labbal szavazas” helyi gazdasagfejlesztés képessége

Forrds: sajat (HMT) szerkesztés

Az eurdpai orszagok tobbségének onkormanyzati rendszereirdl méret szempontjabol a
fejezet mellékletében talalhato tablazat ad attekintést.

Az integrdlt rendszer mintapéldaja Nagy-Britannia. Onkormanyzatnak alapszinten itt
nagyobb varosok, illetve altalaban szazezer lakost meghalado térségek mindsiilnek. A vi-
szonylag kevés szamu, nagyméretli alapegységet az 1970-es években tudatos el6készités
nyomdn hoztak létre. A mértékado helyi feladatok gazdasagos megszervezési kereteinek
legkisebb kdzos tobbszordseként hataroztak meg ezt a 1éptéket. A viszonylag kevés szamu,
amde sok lakost kiszolgalo helyi 6nkormanyzat tin. széles felel6sségii, azaz sok feladatot lat
el, koltségvetési rendelkezési joga ennél fogva tagnak mondhatd. Az ilyen rendszerben az
alapszint er6s. Nem mondhatjuk, hazai fogalmainkat hasznalva telepiilési 6nkormanyzatnak,
hiszen legtobbszor sok lakott helyet magaban foglalé térségekrdl van szo. Helyhatosagok (he-
lyi 6nkormanyzatok) inkabb, amelyeket legfeljebb egy tovabbi szinten egészitenek ki megyék
a szazezer f6nél is nagyobb kort kiszolgalo feladatok megszervezésének biztositasara. Ilyen
faladatok lehetnek példaul a teriileti tervezés, a kozlekedésszervezés, a vizbazisra szervezett
vizellatas. Az dnkormanyzatok nagyobb volumene egyidejiileg kiépiiltebb belsé szervezetet
is feltételez. Emiatt az allami feliigyelet mérsékeltebb forméja is altalaban elégséges.

A széttagolt rendszer mintapéldaja Franciaorszag. Lakossagszama kdzel azonos
Nagy-Britanniaéval, azonban alapszintli dnkormanyzatai szama tobb mint 70-szeres!
(L. e fejezet mellékletét!) Minden telepiilés kozség (commune), azaz 6nkormanyzati egység.
Természetesen itt az egységesen vallalhato kozfeladatok korét a legkisebb egység hatarozza
meg. Emiatt nem lehet sz6 sok és koltséges funkciorol. Ugyanakkor természetesen a koltség-
vetési kapacitasok fiiggenek a nagysagrendektdl. A népesebb telepiilések dnkormanyzatai
tobb feladatot latnak el. Mig az integralt rendszerben nagyjabol egyenldek az alapszint
egységei, itt akar szélséségesen eltérnek erejiiket tekintve. A kisebbek vonatkozdsaban a
kozosen szervezendd feladatokat nagyobb teriileti keretek kozott latjak el. Jellemz6 ezért az
onkormanyzatok tobbszintii rendszere. Altalaban erés megyei és tovabbi regionalis hatosa-
gok mikddnek, valasztott testiiletek altal iranyitottan. Nagy szerepe van a mellérendeltségen
alapulo integracionak. A kiskapacitasii onkormanyzatok a kozosen ellatando feladatokra
kiilonboz6 formaju tarsulasokat alakitanak. Végiil a kicsiket és kdzosségeiket erdsiti, illetve
védi a tobb jogositvannyal rendelkezd allami feliigyelet.
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A foderativ orszagok dnkormanyzati rendszerére Németorszag példajat emeljiik ki.
A struktira meghatarozasa jellemzden tagallami hataskor. Ezért egy orszagban kiilonb6z6
rendszerek miikodhetnek egymas mellett. A szintek szerepe tekintetében szamolni kell a
tagallammal, amelyik sok tekintetben allami jogositvanyokkal rendelkezik, ha szuverenitasa
korlatozott is. Mindenesetre ilyenként allamjogilag tobb, mint onkormanyzat. A foderativ
orszagok belsd sokfélesége jol mutatja, hogy egyik vagy masik megoldas nem élvez priori-
tast: egyenld értéki valtozatokrol van sz6. Ugyanakkor azonban egyik vagy masik szervezési
megoldas valasztasa mar megkoti a dontéshozo kezét a tovabbi elemek kijelolését illetéen.
Lehet6leg koherens (6sszeilld) intézményi és miikodési formakban érdemes gondolkodni.
Ha példaul telepiilésekhez kotott onkormanyzati rendszer miikddik, ahhoz célszertien csak
erésebb feliigyeleti szisztémat tanacsos kotni. Ha lazabb megoldast alkalmaznak, annak
hatranyos vonasai rovidesen eldtiinnek, példaul a szakszerliség szintjének csdokkenése for-
majaban.

Az 1990. évi 6nkormanyzati torvénnyel Magyarorszagon bevezetett formak egyértel-
miien a széttagolt rendszer képét idézik meg. A rendszervaltas idején torténelmileg nézve
szokatlanul nagy volt a politikaalkot6i szabadsag. A valasztott modell egyértelmt szakitas
a szocializmuskori tanacsrendszerrel, amelyikben a helyhatésagok nem polgari demok-
ratikus modon mikddtek, tovabba a helyi onalloésagot a foliilrdl vezéreltség erdsen meg-
kérddjelezte. Egyidejiileg radikalis szakitas volt az 01j rendszer a torténelmi tradicidkkal is.
A korabban miikodott polgari helyhatosagi igazgatas kozéppontjaban nem a kdzség, hanem
a varmegye, ¢és a torvényhatdsagi joggal folruhazott nagyvarosok alltak. A rendszervaltas
megoldasa mindezzel szemben az ,,egy telepiilés—egy dnkormanyzat” elvén alapult, amit az
onkormanyzati torvény, és alapjait illetden az alkotmany rogzitett. Lényegében a széttagolt
rendszer egy valtozata keriilt bevezetésre. Sajatossaga volt azonban, hogy a rendszer nem
minden elemét vitte kovetkezetesen végig. Igy a kozépszint hidnyos maradt, mert a megye
csak gyenge jogositvanyokat kapott, tovabba a regionalis nkormanyzat husz év utan sem
jott 1étre. Ugyancsak ellentmondasosan ¢s lassan alakult ki a feliigyeleti rendszer.

A tobbi kozép-kelet-eurdpai orszag ennél fokozatosabb atalakulasi folyamaton ment
keresztiil. A modellvalasztas szabadsaga ugyanakkor nekik is adott volt. Valtozatos rend-
szerek jottek létre. Egyesek az integralt modellt valasztottak (pl. Litvania, Bulgaria). Masok
a széttagolt valtozatra tettek (pl. Csehorszag, Szlovakia). A tagabban értelmezett volt keleti
blokkban a foderativ rendszerre is van példa (ilyen kiilonosen Oroszorszag). Ami a tobbi volt
szovetségi allamot illeti, azok inkabb folbomlottak (Jugoszlavia, Csehszlovakia, Szovjet-
unio), teret engedve onallo utdodallamoknak. Az 6 6onkormanyzati rendszereiket mar 6nal-
l6an vehetjiik szamba. A hozzank hasonléan széttagolt rendszert valasztoknak azonban nem
feltétleniil vannak ugyanolyan belsé integracios nehézségei. Ha fokozatosan is, de masutt
tobbnyire kialakultak a telepiilésrendszerti szisztéma vonzatai. Csehorszagban, Szlovakiaban,
Lengyelorszagban életképes regionalis rendszerek alakultak a kilencvenes—kétezres évek fo-
lyaman. Mindeniitt sokat idomultak az 6nkormanyzatok pénziigyi szabalyozé rendszerei.

Magyarorszagon a valtozas kdvetkezetességét utdbb jelentdsen gatolta, hogy kétharma-
dos torvény modositasahoz van kotve a korrekeio. Ilyen parlamenti tobbség azonban jo ideig
nem allt fonn, és ez bizonyos értelemben a struktira eldnytelen lemerevedéséhez vezetett.
Elmaradtak sziikséges fejlesztések, egyre jobban hianyzott a kialakul6 problémak hatékony
kezelése, és sziikség szerinti korrekcidja.
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4. Méretgazdasagossag

A méretgazdasagossag a helyi kozfeladat-ellatas célszerli megszervezéséhez sziikséges
gazdasagossagi szempontok szambavételét jelenti. Magyarorszagon példaul a kisiskolak
tekintetében mertil {61 id6rél-idére, hogy érdemes-e olyan falvakban is fonntartani az intéz-
ményt, ahol a gyerekszam nem elegendd a human és alldeszkdz-eréforrasok kihasznalasara.
Ugyanez a kérdés a kisvarosi korhazak esetében, ahol a fajlagosan alacsony igénybevétel
nem teszi lehet6vé a fejlettebb technologiak és modszerek alkalmazasat, mert nincs lehetd-
ség a megfeleld kihasznaltsagot nytjtod szakosodasra.

Mivel a kozos forrasok végesek, mindegyik rendszer egyarant térekszik a méret-
gazdasagossagbol szarmazo hasznok ndvelésére. Csakhogy mindegyik mas eszkozokkel.
Az integralt rendszerek az dnkormanyzati egységek definialasaba is rogton beleviszik ezt
a szempontot. De a széttagolt szisztémak sem tétlenek: itt az alapegységek kiilonb6zo ko-
operacios formainak 9sztonzésével, adott esetben kotelezo tételével érik el, s6t kényszeritik
ki a racionalis megoldasok alkalmazasat. Hazankban is megnyilvanul évtizedek ota ez a
torekvés, mégpedig a kiilonbozo tarsulasi formak elterjesztésének képében, tovabba koltség-
vetési €és mas pénziigyi eszkozok alkalmazasanak kiilonbozé eszkdzeiben. Mindezek arra
iranyulnak, hogy a helyi feladatok ellatasanak egységei — mint a széttagolt rendszerekben
altalaban — ne essenek egybe az dnkormanyzati politikai jogok gyakorlasanak kereteivel. Ha
ez utobbi szétparcellazott is, attol még a gazdasagossagi szempontokat sem kell okvetleniil
figyelmen kiviil hagyni. Kérdés: konnyen meg lehet-e hatarozni a kdzszolgaltatas-szervezés
szempontjabol optimalis tertilethatarokat?

a) Optimalis kapacitasok. A telepiilésfoldrajznak régi problémafolvetése® a feladatellat-
asi korzetek €s az igazgatasszervezés viszonya. Az igénybevétel kore térképen folrajzolhato.
A kozszolgaltatasok nyujtasa altalaban centrumokban torténik, és a fogyasztok ingaznak a
kozponti hely és lakohelyiik kozott, illetve a szolgaltato igyekszik elérni a fogyasztokat. Pél-
da erre a kdzépiskola, ahova a kornyez6 falvakbol, illetve a nagyvaros kiilonb6z6 pontjairdl
bejarnak, azonban a tavolsag, illetve az utazasi id6 novekedésével nyilvanvaldan forditot-
tan aranyos a bejarok lakohelytavolsag szerinti szama. Masik példa, amikor a szolgaltato
»utazik”: a telepiilési hulladék gytijtésének korzeteit a lerakohelytdl valo tdvolsag optimalis
hossza hatarozza meg. Optimum az, hogy a tdvolsadg ne legyen irredlisan nagy, mert az a
koltségeket (lizemanyag, liresjaratok ideje) nagyon megndveli; ugyanakkor a megfeleld jar-
miivek kapacitasat csak megfelel6 nagysagrendet elérd fogyaszto, illetve ellatott telepiilés
mellett lehet kihasznalni. (L. az 1. dbrat!)

Igazgatasszervezési szempontbol egyszerli lenne a képlet, ha egy-egy ilyen korzetle-
hatérolas jellemz6 volna a feladatok mértékado részének ellathatosagara nézve. Csakhogy
a korzetek nagysaga, tovabba kozpontjaik alakuldsa szolgéaltatasonként mas és mas. Az
iskolai beiskolazas tapasztalati hatarainak példaul semmi koze nincsen a hulladékkezelés
megszervezési formdjahoz. Raadasul a technikai feltételek valtozasa is alakit az igénybe-
vétel korein. A megfelelden kiépitett kozlekedési kapcesolatok csaknem minden esetben
megndvelik a kdrzet nagysagat, de mas tényezok is alakito hatasuak. Ha tehat csakis a 1étez6

¢ L. ennek jo dsszefoglalasara Beluszky, 1982 tanulményat, tovabba attekintésre: Beluszky, 2003!
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2. dbra
Telepiilési hulladéklerakék korzetei (Gyér-Moson-Sopron megye)
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Forrds: Gyér-Moson-Sopron Megye Kérnyezetvédelmi Program Felilvizsgélata (Technoplus Kft., 2006)
Jelmagyarazat: A gydjtésbe bevont telepiilések (o), kiilon arnyalatokkal jelezve leraké-kézpontjuk (o) kordl

szolgaltatasszervezési racionalitdsokra épitenénk ra a teriileti kdzigazgatas onkormanyzati
kereteit, az nehézségeket okozhat. Mar csak azért is, mert csabit a biirokratikus elosztasra,
a kozpontok mindenaron vald novelésére, ami a tobbieknek nem feltétleniil kedvezd. Ebbdl
kovetkezden tehat a szolgaltatasszervezési racionalitasokat a teriileti kozigazgatas szem-
pontjabdl figyelembe kell venni ugyan, de lehetéleg komplexen, sokféle eszkozrendszer
alkalmazhatdsagat szamba véve.

b) Kéltsegek alakulasa. A kdzszolgaltatas szervezési egysége szempontjabol, ha az
ellatasi méretek novekednek, akkor az egységnyi koltségek csokkennek. Legalabbis egy
ideig. Egy bizonyos pont utan azonban a koltségek megint novekednek. A til nagy méreti
ellatasi kor tovabbi igazgatasi szinteket kovetel. Az iskola esetében példaul az igazgato he-
lyébe foigazgatd 1ép, az immar tobb igazgatd tagozatokat vezet; mindannyiuknak lesznek
kiilonboz6 helyetteseik. Az addigi egy vezetéhdz rendelt helyettesek szama tehat hatva-
nyozddik. Természetesen tovabbi vonzatokkal is szamolni kell, példaul megnovekszik a
kiszolgalo 1étszam.
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Osszességében a vezetési szintek szama gyarapszik, a szervezéshez sziikséges be-
vonandd er6forrasok szama ugrasszeriien nd. A 2. abra mutatja, hogy egy U-alakt gorbe
keletkezik. Egy bizonyos hataron tal, az dsszevonasok megtakaritasi hatdsa nem érvé-
nyesill. A szervezési racionalitas szempontjabol az optimumot kifejezé inflexios pontra
mindenképpen figyelemmel kell lenni. Azaz a fajlagos koltségek csak addig csdkkennek,
amig a tevékenység végzésével 0sszefiiggésben kertil sor racionalizasara. Mikor mar attol
elszakad a szervezet mukodése, akkor az oncélu kiadasok megnovekednek. Jellemzden
ilyen probléma, ha a dontések immar nem ott sziiletnek, ahol a megfeleld informaciok ren-
delkezésre allnak. Ilyenkor az adminisztracié tobbletterhet jelent, ami koltségnovekedést
¢és hatékonysagromlast okoz.

Az elébbi példaban a féigazgatd mar nem latja at az egyes osztalyok tanulmanyi mun-
kajat, elfoglaljak mas teend6i. Ha az alairasi jogok nala maradnak, akkor ijabb segitségre
(referensre, titkarsagra) lesz sziiksége, akik a ,.keze ala” dolgoznak, és igy megint csak no-
vekednek az elengedhetetlentil sziikséges raforditasok, mikdzben a tanitas eredményessége
nem feltétlentiil javul, de ha mégis, sesmmiképpen sem az emlitett kozvetlen hatasra.

3.4bra
Igazgatasszervezési koltségek alakulasa a méret 6sszefiiggésében

Egységnyi
koltség

»U"-ALAKU GORBE

optimum
Lakossagszém

Forrds: Phares, 1974: 127.

¢) A koltségvetési tamogatasok cimzése. Az optimalis méret kérdése hatast gyakorol az
onkormanyzatoknak nyujtott kdltségvetési tdmogatasok szerkezetére. Tobb értelemben is.
El6szor is melyik segit meghatarozni, hogy hova és mi médon cimezzenek dnkormanyzati
normativ tdmogatast: az intézmény (pl. iskola) fenntartojahoz, a kiszolgalt lakossagi kor altal
meghatarozott kdrzethez, vagy aranyosan a felhasznaloi kor onkormanyzataihoz, egyuttal
Osztondzve a kozos térségi ellatas megszervezését. Az elsé esetben ujratermelik a fennalld
allapotokat, a masodikban jobban 0sztondznek a rugalmasabb megoldasok keresésére, a har-
madikban a szabalyozok adott forma elétérbe allitasaval késztetnek a szolgaltatasszervezési
hatékonysag novelésére.
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A kovetkezd cimzési kérdés, hogy a tamogatast melyik szint kapja. Ez az alapul fekvo
feladatmegosztas tartalmatol is fiigg. A kozépfoku feladatok ellatasat rendszerint teriileti
(megyei) onkormanyzat latja el, vagy kiemelt nagyvarosi helyhatosagok, mégpedig azért,
mert a szolgaltatast nyjtd intézmény tobb telepiilés vagy térség, illetve a teriilet egészére
kihato ellatasi tevékenységet folytat. Az igénybevevok kore jellemzden lakohelyiik szerint
nagyobb teriileten szorodik. Ez az eset volt nalunk jo ideig a megyei korhdzak esetében. Ek-
kor a kozponti koltségvetési hozzajarulas cimzettje nem feltétleniil az intézmény székhelye
szerinti telepiilés volt, hanem a térség altal meghatarozhaté megye dnkormanyzata.

Végiil a feladatellatasi externaliak un. internalizalasa is torténhet a méretgazdasagossagi
szempontok figyelembevételével. A térségi vagy regionalis kihatasu fejlesztéseket célszerti
azon a szinten szervezni, ahol a hatranyok ¢és az elonyok 6sszeadodva jelentkeznek. Példaul
a szennyvizkezelésre alkalmas tisztitd miivek finanszirozasat célszerli a vizgyiijto teriilet
hatasainak figyelembevételével meghatarozni, mert azon a szinten értelmesen lehet 6ssze-
gezni a pozitiv és negativ hatasokat, vagyis a mii nélkiil beallé karokat az elényok élvezoi
érdemtelen ,,hasznanak” kompenzalasaval Iehet kikiiszobolni.

Mindegyik esetben szamit tehat a méretgazdasagossagi szempont. A finanszirozas
arnyaltan tud 6sztondzni ennek elérésére, de legalabb is az optimumhoz valo kozelitésre.
Befolyasolhato ily modon a helyi 6nkormanyzati kdzszolgaltatas-szervezési politikak tartal-
ma ¢s irdnya. Mindez rendszerint a koltségvetési torvények elokészitése és targyaldsa soran
kristalyosodik ki, és a szabalyozas tartalmaban realizalodik. A dontésnek nagy tétje van,
hiszen adott esetben egyes helyeken a szerepek elsorvasztasat, masutt egyes megoldasok
felviragzasat hozza egy-egy kedvezd, vagy az adott telepiilési korre nézve kedvezotlen finan-
szirozasi szabaly. Ez esetben adminisztrativ dontések nélkiil is formalhat6 az dnkormanyzati
rendszer struktaraja.

d) (Hozzdadott forrdasok keretei) A helyi feladatellatas megszervezésének egységei
nemcsak a timogatas, hanem a helyben hozzaadott, un. addicionalis forrasok szempontjabol
szintén relevansak. Altalaban azért irnak el6 sajat erét a legtdbb kozponti forrashoz, hogy
elejét vegyék a felel6tlen koltekezésnek, és a kedvezményezettet is erdbedobasra 6sztondz-
z€k. A bevonhatd eszkdzok eredete tobbféle lehet — értelemszertien a masik allami tdmo-
gatasbol valo ,,korhintas” kipotlast igyekeznek kikiiszobdlni. Az egyik jellemz6 lehetdség
az integraciok formaja. Feltételezhetd, hogy az egyiittmiikodo telepiilések jobban tudnak
toredékforrasokat hasznositani, egymas eldnyeibdl kolcsondsen profitalni. Adott esetben
a térségszervezés ehhez megfeleld kereteket ad, még akkor is, ha teriileti szinten nem 6n-
kormanyzati forma miikddik. Hazankban jo példa volt erre korabban a kistérségszervezés.
Kiilondsen a tdbbceélu kistérségi tarsulasok tomoritik hatékonyan a kistelepiiléseket kdzos
szolgaltatasok megszervezése érdekében. Még tobb esély van erre regionalis szinten. Egyes
funkciok csak ebben a nagyobb Iéptékben mikodtethetdk értelmesen. Ilyen kiillondsen a
helyi gazdasagfejlesztés 0sztonzése, azaz a vallalkozasoknak kedvezd kornyezet teremtése
nem kdzponti eszkozokkel. Masrészt idetartozik a teriiletfejlesztés, amelyik az infrastruktira
telepiiléskozi eszkdzeit noveli részben az egyenlétlenségek miatt leszakado térségek felzar-
koztatasa, részben a fejlodéképesek kedvezo lehetéségeinek kibontakoztatasa érdekében.
A regiondlis szint alkalmas a nagyobb Iéptékti feladatok megszervezésére, vagy az abban
vald hatékonyabb kozremiikodésre. Ilyenek példaul a kérnyezetvédelem egyes teriiletei, a
munkaer6-gazdalkodas tobb problémakore.
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A tertiletfejlesztés és a helyi gazdasagfejlesztés esetében a maganszféra forrdshozzaadasi
képességére nagyban épitenek. A tamogatasok célja az, hogy ez a kapacitas utobb 6nallo
életre keljen és tamogatas nélkiil is miikddjon, novelve az allami bevételeket is, de legalabb
is csokkentve a tamogatasi sziikségleteket. Ezekben az esetekben a helyi politikak dsszetett
megfogalmazasara, az eszkdzrendszerek megfeleld alkalmazasara van sziikség, ami joval
bonyolultabb, mint egyszeriien timogatasi célok meghatarozasa. Tulajdonképpen erre a lo-
gikara épiil az Eurdpai Unio regionalis forrasfelhasznalasi gyakorlata is.

Osszefoglalva megallapithato, hogy a méretgazdasigossag alapjat képezd optimalis
kapacitasok kolcsondsen dsszefiiggenek a teriileti kdzszolgaltatasok igazgatasszervezési
kérdéseivel, valamint a kozfeladat-ellatas koltségvetési tamogatasaval és altalaban, finan-
szirozasaval. A kapcsolat oda-visszacsatolasokon keresztiil miikodik optimalis esetben. Ezt
az Osszefiiggést sematikusan a 3. abra szemlélteti.

4. 34bra
A méretgazdasagossag 6sszefliggései

\/

Méretek,
kapacitasok

Finanszirozas

lgazgatds-
szervezés

Forrds: a szerz6é (HMT) szerkesztése

A kiilonboz6 dnkormanyzati rendszerek megoldasai tehat azért érdekesek, mert abbol
a hatékony feladatellatdshoz elengedhetetleniil sziikséges integraciés megoldasok for-
maira lehet és kell is kovetkeztetni. Akar integralt, akar széttagolt rendszerrdl van szo, a
szolgaltatasszervezési racionalitasokra figyelemmel kell lenni. Csakhogy az egyik, illetve
a masik esetben a célszerlien valasztando szabalyozasi €s miikddési gyakorlatok kiilonbo-
z6ek. Rossz, ha modellidegen megoldast illesztenek be, vagy az §sztonzési politika iranya
nem megfeleld. Hazank esetében ilyen nehézséget sziilt, hogy a széttagolt decentralizacios
rendszer integracios intézményei hianyosak maradtak; tovabba a telepiilési dnkormanyzatok
feladatellatasi felelossége a legtobbjiik kapacitdsainak sziikosségéhez mérten végiil indo-
kolatlanul széleskoriinek mutatkozott.
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Melléklet

Az 6nkormanyzatok atlagos mérete és szintjei az EU tagallamaiban

(2008-2009)

Alapszintdi

.Alapfzint(] 6nkormdnyzat . Kc')'zéplszintu’ Regiondlis énkorm.
onk. dtlagos . a 6nkormdnyzatok , ]
lakossdgszdma dtlagos teriilete széma v. tagdllamok széma

(km?)
Ausztria 3540 36 9
Belgium 18180 52 10 6
Bulgaria 29015 420 8
Ciprus 1510 18
Cseh Koztarsasag 1670 13 14
Dania 56040 440 5
Esztorszag 5910 199
Finnorszag 15265 972
Franciaorszag 1750 17 100 26
Németorszag 6655 29 301 16
GOrogorszag 10870 128 13
Magyarorszag 3160 29 19
frorszag 38975 612 29 8
Olaszorszag 7395 37 110 20
Lettorszag 19205 547 26
Litvania 55965 1088
Luxembourg 4215 22
Malta 6060 5
Hollandia 37280 94 12
Lengyelorszag 15380 126 379 16
Portugdlia 34485 299 2
Romania 6760 75 41
Szlovakia 1870 17 8
Szlovénia 9630 97
Spanyolorszag 5620 62 52 17
Svédorszag 31790 1552 20
Egyesilt Kiralysag 151110 601 28 3
Osszesen (EU27) 5530 49
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II. fejezet

TERSZERVEZES ES HATEKONYSAG

A helyi 6nkormanyzatok alapegységeit legtobbszor teriileti-térségi egységbe foglaljak. Azutan
a teriileti egységek is alkotnak tovabbi nagyobb kozigazgatasi beosztasi egységet. igy egyiitt
a kategoridk az igazgatas szintekre valo tagoltsagat testesitik meg. Altaliban azokban az alla-
mokban van tSbb szint, ahol sok az apro6 telepiilési dnkormanyzat. A méretgazdasagossag elvén
szervezett, nagyobb méretli €s hasonl6 kapacitasu alapegységek mellett jellemzden csak még
egy tovabbi teriileti egység van (nem szamitva az esetleges foderacio szovetségi allamat).

1. Az igazgatas térbeli egységeinek egymasra épiilése

A telepiiléskdzi integracio mar ismert formai, mint példaul az 6nkormanyzatok kozotti
tarsulasok nem érintik az alapszintli 6nkormanyzati egységek onallosagat, és nem ered-
ményeznek Uj teriileti egységet sem az igazgatasban. Folvetodik azonban a kérdés, hogy a
kiilonbozo egyiittmiikodési keretek szerepe miként alakulhat. Egy olyan rendszerben, ahol
nagyszamu alapegység van, minden elvileg lehetséges kdzigazgatasi szint lehet igy vagy ugy
az integracio alanya. A nemzetkdzi tapasztalatok szerint az egylittmiikddéseknek a tobbszintl
struktara a legkiilonb6zobb modokon adhat keretet. Azaz nem kizarolag csak kdzigazgatasi
tertiletbeosztasi egység formdjaban, hanem annal lazabb kotottségli formaciokban. Elvileg
a magyarorszagihoz hasonld strukturakban a kovetkezd lehet6ségekkel szamolhatunk. Az
alabbi tablazatban figyelembe vessziik, hogy a kiilonboz6 szintekkel méretben harmonizald
varosok azonos kapacitast (anyagi erét, feladatellatasi sziikségletet stb.) feltéteznek.

3. tablazat
A teriileti kozigazgatas lehetséges szintjei
Teriileti szintek Kozigazgatas-foldrajzi egységek
telepulési szint vérosok, falvak, telepiiléscsoportok dnkormanyzatai
(kis)térségi szint korzetek /,jarasok” (dltaldnos hataskord, kozigazgatasi terliletbeosztasi egység
egyes orszagokban) / tarsulasok
megyei szint megyék / nagyobb vérosok
regionalis szint tartomany (foderativ orszagokban) / nagyvaros

Forrds: a szerz6 (HMT) szerkesztése

Magyarorszagon helyi kdzigazgatasi rendszerében a telepiiléseken és a megyékben
tobbcélu, azaz tobbféle szolgaltatasszervezési feladatot ellatdo onkormanyzatok mikddnek.
Mas teriileti felel6sségti, altalanos hataskor( helyhatosagok viszont a szocializmuskori jarasi
tanacsok megsziintetése 6ta nincsenek. A rendszervaltas utani idékben ismeretes volt még a
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megyei és regionalis szinten kiépiild teriiletfejlesztési tandcsi intézményrendszer, mely spe-
cialis feleldsség viseldje volt. A struktirabol végig hianyzott a telepiilés és a megye, illetve a
telepiilés és a kozponti kormanyzat kozotti erés koztes szint, amelyik ezt a lehetséges szerepét
hierarchikus kapcsolatok nélkiil viszi. Ezért tehat egyaltalan nem mindegy, hogy ha létezik
ilyen egység, milyen feladatokat telepitenek oda. A koztes szint elvileg a megyékhez képest
kisebb vagy nagyobb Iéptékben keriilhet meghatarozasa. Tekintsiik at, elébb csak rdviden, a
telepiiléseket atfogd, n. kdzigazgatasi tér fontosabb egységeit! Alapvetden a hazai fejlédés
szempontjabol, mintegy annak példajan jeloljik ki a hangsulyokat.

a) (Kis)térségi szint

A kozigazgatasi korzetek és a tarsulasok kozott 1ényeges kiilonbség van, noha mind-
kett6 tertiletileg azonos nagysagrendet fedhet le. A korzet a teriileti kdzigazgatas egysége
akar onkormanyzati, akar szigortian allamigazgatasi karakterrel felruhdzva. Az el6bbi val-
tozat képviselOtestiiletet feltételez, amelyet altalanos valasztasokon valasztanak. A korzet
hagyomanyos magyar megfeleldje a jaras, mas fogalommal varoskornyék. A tarsulasi forma
a kozigazgatasi korzetek mindegyik valtozataval szemben sokkal dinamikusabb egyiitt-
mitkodési forma. A tarsulasok jobban orientaltak a miikddtetésre, és kevésbé érdekeltek
biirokratikus struktarak létrehozasaban. Az alapsejtet persze onkormanyzatok alkotjak, és
az 6 hajlandosaguk az egytittmiikodésre, illetleg érdekeltségiik bizonyos szolgaltatasok
kozos megszervezésében meghatarozo jelent6ségii a kapesolatrendszer mitkodoképessége
szempontjabol. A tarsulasos megoldasok, megfeleld jogi és gazdasagi tartalom mellett, a
szlikséges formagazdagsag kozegében a szolgaltatasszervezés valddi egységeivé valhatnak.
Kizarolag adminisztrativ megoldasokkal azonban ez nehezen érhetd el. Ugyanakkor ezeket
az eszkozoket teljesen mellézni sem lehet a kialakulas 6sztonzése érdekében. A kistérség
jelenlegi tételesjogi fogalma (tobbeélu kistérségi tarsulasok) alapvetden a kisteleptilések
kozos igazgatasa legelterjedtebb formaja.

b) Megyei szint

A magyar teriileti kdzigazgatas decentralizalt rendszerében eddig ezen a szinten harom
markans szereplordl beszélhettiink: a megyei dnkormanyzatrdl, a megyei joglh varosrol és
a megyei teriiletfejlesztési tandcsrol. A megyei onkormdanyzatok eredetileg olyan szolgélta-
tasokért voltak felelések, amelyeket tobb telepiilési dnkormanyzatnak, vagy a megye meg-
hatarozott része, illetve az egész megye kozonségének nyujtanak. Problémat jelentett, hogy
az igy meghatarozott feladatok ellatasa szubszidiarius jellegii volt. A telepiilési onkormany-
zatoknak — bizonyos korlatozasokkal — lehetdségiik volt a funkciok atvételére, 1ényegében
nem rendelkeztek. Szerepiik a 2010-es évekre eljelentéktelenedett.

Sokkal erésebb pozicidja van a megyei jogii varosoknak, amelyek részben teriileti
funkciokat latnak el, tehat mar csak emiatt is méltd partnerei a megyének. Még ha csak a
térségi feladatokat nézziik, az 6sszehasonlitas megall. Rdadasul ehhez kapcsolodnak még
az atlagban joval erésebb telepiilési jogkorok egy, az orszagos atlagot joval meghalado te-
lepiilési kapacitas szintjén.

Végiil a mar megsziintetett megyei teriiletfejlesztési tanacsok olyan (kvazi-)kozigaz-
gatasi testiiletek voltak, amelyek a megyék teriiletén beliil feleldsek a teriileti fejlesztésért.
A tanacsok delegacios elven mitkodtek. Atfogo feleldsségi jogkorrel nem rendelkeztek.
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¢) Regionalis szint

Hazank unitarius allam, ezért a regionalis szint nem hasonlithato ssze a szovetségi
rendszerii orszagokéval. A régiok pozicidja a torténeti hagyomanyok okan gyengébb, mint
sok mas orszagban. A nem onkormanyzati, hanem delegalt regionalis fejlesztési tanacsok
szerepében azonban valtozast hozott az Eurdpai Unidhoz val6 csatlakozas. Projektszervezési,
illetve tobbletforrashoz juttatasban kdzremiikodoi szerepiik kiterjedt lehetett egy ideig. Az
EU forraselosztasi rendszere igényli a regionalis kapaszkodot teriileti-statisztikai értelem-
ben, de ahhoz nem sziikségképpen rendel hozza kozigazgatasi szintet is. A magyar kozigaz-
gatas teriileti rendszerében mindazonaltal meglenne annak is az értelme, ha a régio atfogo
kozigazgatasi tartalmu kialakitast nyerne. Ezaltal kénnyen potolhato lett volna a széttagolt
helyhatdsagi rendszerekben szokasos masodik kozépszint hianya.

2. Kistérség-igazgatas

A térségigazgatas eredetileg gyljtéfogalom: mindenfajta telepiilés ,,folotti” szintet atfog.
Most alapvetden a telepiiléskozi formakra koncentralunk. Koziiliik azonban nem a kistele-
ptlések kozotti tarsulasi formakat emeljiik ki, hanem az urbanizacios, varosias alakzatok
szervezddési keretei keriilnek szambavételre. A , kistérség” elnevezéssel azért banunk csinjan,
mert a tételes jogban az inkabb a kisteleptilések egyik tarsuldsi formaja. Valojaban azonban
a varosias viszonyok (kis)térségeirdl van szo ebben az alfejezetben.

Hogyan fligg Gssze a varostérség az igazgatasszervezés problémajaval? A valaszhoz
induljunk ki abbdl, hogy a varos nem egyszeriien foldrajzi telepiilés, hanem az emberi ci-
vilizaci6 adott fejlédési szintjének megfeleld kozosségi funkciok miikodésének tere. Mai
viszonyaink kozott tehat oktatasi, kulturalis, egészségiigyi intézmények, szocialis ellatd
szolgélatok, telepiilési infrastrukturalis rendszerek szervezési polusa, halozatok eleme és
viszonyitasi pontja. A fejlettség fokmérdje, hogy a varosias funkciok mennyire és milyen
mélységig nyulnak tl a varos vagy mas kozponti hely telepiiléshatarain. A varosias térség
szamos kiilonbozo telepiilésbdl allhat, akar nagy kiterjedésii lakott helyeket magaban fog-
lalva. Ez esetben jellemz6, hogy az életmindség kiegyenlitddhet a kozpont és a teriilet tobbi
része kozott, és igazabdl nem is annyira az egyes telepiilések, mint a térségiik egysége jel-
lemzi a helyi kozdsségeket.

Magyarorszagon a telepiilésszerkezetben hagyomanyosan viszonylag élesen elvalik
egymastol a falu (kozség) ¢és a varos. Igaz ez mind a kiilsé megjelenésre, mind a kozfel-
adatok ellatasanak tatalmara, illetve a hozzaférés modjara. Ugyanakkor a teriileti igazgatas
szervezése tobbféleképpen célozta kezelni a kettdsség funkcionalis oldasat. Tekintsiink at
néhany jellemzd problémakezelési utat hazai fejlddésiinkbol.

a) A ,,varos és videke” felfogasanak utja. A hagyomanyos magyar helyi igazgatasban
a varos inkabb ellenpontja volt a varmegyének, mintsem szervesiilt része. Ez a megallapitas
egyértelmiien igaz a nagyobb, Gn. torvényhatosagi jogl varosokra, és részben a rendezett
tanacsu varosokra. A kozségek teriileti szervezési kereteként a varmegyén beliili teriileti
egységkeént elvalt a f0szolgabir6 vezette jaras. Az 1930-as években Erdei Ferenc fogalmazta
meg ezzel a tradiciondlis allapottal szemben, hogy a varosnak kozigazgatasilag is egységet
kellene alkotnia a sajat korzetével, ahova a funkcioi érezhetéen kisugaroznak, ahonnan az
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odatelepiilt szolgaltatasokat jellemzden igénybe veszik. A koncepcidé mintajaul és a meg-
alapozo szociografiai vizsgalatok terepéiil az alf6ldi telepiilések szolgaltak. A mezévarosok
hagyomanyosan a varosi funkciok gyiijtéhelyei voltak nem csak a kiterjedt belteriilete,
hanem a tanyas telepiilésegyiittesek tagabb kore szamara. Ezaltal kiszolgaltak az akkori
agrartermelés igényeit éppugy, mint a gazdalkodassal egységet alkoto lako- és alapvetden
csaladi egységre épiild tagabb kdzosségi sziikségleteket. 1939-ben megfogalmazott atfogod
reformterv szerint ezen az elven az orszag egész teriiletét lefedéen mintegy 80 varos vagy
rovidtavon varossa fejleszthetd telepiilés koré un. varosmegyék alakithatok ki, megsziintetve
¢és kivaltva a torténeti hagyomanyokkal rendelkezd, amde a modern termelési kapcsolatokat
mar nem kifejez6 (hanem azokat inkabb akadalyozo6) varmegyéket. Mindezt a tarsadalom
megrekedt fejlédése kimozditasaval szoros dsszefiiggésben vetette fol Erdei javaslata.

Az elképzelés nagyon megtermékenyitette a kozéleti és a tudomanyos gondolkodast.
A magyar vidék egyik régi problémajara reagalt ugyanis, €s egyfajta teriileti egyenjogusitast
helyezett kilatasba a hagyomanyos elmaradottsag ellenében, ami régi és a tovabbiakban sem
muld igényként volt jelen a halado kozéletben. A masodik vilaghaborut kovetden a Nemzeti
Parasztpart folvallalta a koncepciobol kdvetkezd kozigazgatasi reformelképzelést. Ekkor
mar Bibo Istvannal egyiitt kialakitott szakmai elképzelés szakmai politikai programma valt.
Ekkor mar 110-130 varosmegyében gondolkodtak a javaslat készitdi, egyértelmiien a me-
gy€k helyébe 1épd, amolyan jaras-nagysagrendii egységekben, amelyeknek azonban komplex
igazgatasi ¢és tarsadalomszervezési szerepet szantak.

A jarasnak volt egy masik radikalis atértelmezési kisérlete ez ido tajt. Az 1940-es évek
elején Magyary Zoltan vezetésével a teriileti kdzigazgatas amerikai mintara torténd tudo-
manyos megalapozasaval kisérleteztek. Eszerint a térségi hivatali és szolgaltatasi feladatok
szervezését nem a megmerevedett tradicidk, nem is politikai szempontok alapjan kialakitott
szervezeti keretek mentén, hanem a hatékonysag elve érvényesitésével kell mindenekel6tt
végezni. A tatai jarasban hiressé valt komplex, gazdasag- és tarsadalomfoldrajzi, valamint
ezzel Osszefliggld igazgatasszervezési vizsgalatokat. Ennek nyoman mind a hatdsagi munka-
ban, mind az 6nkormanyzati iigyek vitelében lehetségesnek tartottak egy egységes kistérségi
modell megvaldsitasat az orszagban. Az 6 esetiilkben mintaként ehhez inkabb a Dunantil
telepiilésfoldrajzi viszonyai szolgaltak.

Az 1950-t6] bevezetésre keriilt szocialista tandcsrendszer nem tette lehetdvé a fenti
elképzelések megvaldsitasat. (Mind a varmegyei rendszerrel, mind e javaslatokkal gyo-
keresen ellentétes koncepcid keriilt megvalositasra, szoros dsszefiiggésben a politikai
diktatura kiépitésével.) A két tervnek azonban mégis hosszu utéélete’ volt. Erdei javaslatat
az 1970-es években szociografiai alapokon ujrafogalmazta, Bibo Istvan pedig az akkori
telepiiléshalozat-fejlesztési koncepcid elemzése kapcsan dolgozott rajta tovabb. Mind-
ketten kovették az eltelt harom évtizedben tortént valtozasokat a koncepcié megalapozasa
¢s fejlesztése soran.

A Magyary-féle ton tanitvanya, Kiss Istvan haladt tovabb, aki az igazgatastudomanyi
vonalat teljesitette ki. E szakracionalis értelemben az 1970-es évek elején Madarasz Tibor
empirikus kutatassal megalapozottan a varoskornyéki igazgatas olyan modelljét allitotta
elétérbe, amelyik a kozpont és a korzet egységes szervezésére helyezi a hangsulyt — sza-

7 L. errdl részletesen Hoffman, 2008 gondolatmenetét!
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kitva a hagyomanyos, a varos és a kornyezd térségre épiild jaras kozotti kettéosztottsag
gyakorlataval.

Mind az Erdei-, mind a Magyary-féle koncepcio a masodik vilaghaboru el6tti polgari
Magyarorszag helyi kozigazgatasanak kritikajaként fogalmazdodott meg. A szocializmus
fonnallasa alatt miikodott tanacsrendszert, noha mindenben a mult éles tagadasa volt szintén,
mégsem €rintette meg egyik elképzelés sem alapvetden. Az eltérd tarsadalompolitikai ki-
induldpontok, valamint erSteljes hatalompolitikai okok miatt ez logikus is. Erdekes azonban,
hogy a tanacsigazgatas a hagyomanyos megyei kereteket szinte valtoztatas nélkiil befogadta,
miként kezdetben a varosok tobbségét maga ala gyiiré jarasokat is. A hatalomgyakorlas
hierarchikus lancolataba ugyanis jol be tudtak illeszteni ezeket a korabbi intézményi tartal-
maiktol teljesen megszabaditott egységeket.

b) A4 jarasi és a varoskornyéki igazgatas. A varoskornyéki igazgatasnak a tanacsrend-
szeren beliil végiil mégis lett egy rovid és kompromisszumos gyakorlata. Ez elsésorban a
jarasok szerepének fokozatos atértékelésével fliggott 6ssze, mely végiil megsziintetésiikhoz
vezetett. Minderre azonban csak az 1970-80-as évek folyaman keriilt sor. E késleltetett és
korlatozott fejlddési korrekcionak ugyanakkor megvolt a maga teriileti politika valtozasabol
kovetkezo oka. A jaras az egymastol nagyon eliitd varmegyei igazgatasban (1949-ig), va-
meg. A szocializmus mez6égazdasagot kollektivizalo idészakaban szerepe gazdasagszervezési
és politikai értelemben is kiemelkedd volt. Mi sem fejezte ezt ki jobban, mint a kommu-
nista teriileti partbizottsagok ezen a szinten valo sulyponti szerepe. Allami oldalon az un.
tervutasitasos és -lebontasos rendszer dominalt. Kiilondsen a mezdgazdasag tervszamainak
teljesitését, a ,,megbizhatatlan” tulajdonos parasztsag ellenében elsésorban a jarasi appara-
tusok felelésségi korébe utaltak.

A mezbgazdasagi termelGszovetkezetek hatvanas évekbeli végleges megalakitasaval,
valamint a gazdasagiranyitas reformjanak elérehaladtaval azonban erre a direkt allami-po-
litikai iranyitasra mar nem volt sziikség. Egyrészt a tervlebontasos rendszer helyébe a
szabalyozokkal valo befolyasolas 1épett, ami kozvetettebb és kifinomultabb megoldasokat
kovetelt. Politikai értelemben pedig a hatvanas évek masodik felétél a hatalom mar kevés-
bé érezte sziikségét a munkahelyi és csaladi viszonyok minden szegletébe vald beavatkozas
folyamatos fenntartasat.

Az igazgatas rendszerének alakulasaban ennek volt kdszonhetd elébb a tanacsi forma
(a szocialista egyszinii képviseleti szerv) megsziintetése 1971-ben, majd csaknem masfél
évtized mulva a hivatali egységeket is kiiktattak jarasi szinten. Ugyanakkor keresték a forma-
kornyéki igazgatas rendszere, amelyik sajatos szervezési kapcsolatot teremtett a kdzségek
¢és a kdzponti szerepkorti varos kozott. Csak hivatalszervezési viszonyrdl volt azonban szo.
Szolgaltatasszervezési értelemben, plane valasztasi szempontbol mélyebb kapcsolat nem
bontakozott ki. Az egész kisérlet megmaradt a tanacsrendszer tudatosan vallalt, polgari ér-
telemben nem demokratikus keretei kdzott.
meg elsédlegesen. A kommunista part (Magyarorszagon a Magyar Szocialista Munkaspart
— MSZMP) a legutolsé id6kig hierarchikusan és teriileti elven épiilt fol, egyuttal a munka-
helyekre is altalanosan szervezddve. A telepiilési partszervek, a jarasi és megyei partbizott-
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sadgok altalanos feleldsséggel, fliggetlenitett hivatali apparatussal, az allami szervekre valod
kozvetlen befolyas eszkozeivel rendelkeztek. A diktatira idészakaban, az 6tvenes években
ez mindenhatd befolyast jelentett, a kadari konszolidacié idején mas ,,csupan” az alapvetd
dontések kézbentartasat. A jaras politikai integracios szerepére a puha diktatura idészakaban
(a hatvanas évektdl) mar egyre kevésbé volt sziikség.

A varoskornyéki igazgatas formalis bevezetése 1984-ben szakracionalis kisérlet volt a
kozségek egyfajta koordinacidjara, elsésorban a hatdsagi munkat illetéen. Sz6é sem lehetett
azonban a képviselet elvének megvaltoztatasarol, illetve ez el6z6 alpontban emlitett szer-
vesebb modellek alkalmazasarol. Egy ilyen probalkozas a helyi-teriileti igazgatas alapjait
érintett volna, a tanacsrendszert magat kétségessé téve. Erre akkor még nem érett meg az ido,
azt majd csak az évtized végén elérkezd rendszervaltas alapozhatta meg — azonban akkori
kiinduléssal, eleinte a varosi integracié minden formaja nélkiil.

Mindenesetre a tanacsrendszer rovid varoskornyéki probalkozasa sajatos és gyengitett
utanérzete volt a korabbi ,,varos és vidéke” elképzeléseknek és modelleknek. Mufajilag
ugyanakkor halovany eloképe a rendszervaltas nyoman kialakulé dnkormanyzati rendszer
z6dés formai felé, legyen az jaras, varoskornyék vagy kistérség, egy széttagolt helyhatosagi
rendszerben altaldban igy vagy ugy van fogadokészség. Ugyancsak erre a koriilményre utal,
bar egyben a kiilonboz6 rendszerek kozott tehetetlenséget is mutatja, hogy a régi varmegyei
jarasok, a tanacsigazgatasi egységek és a mai kistérségek teriilete kozott hatarozottan van
hasonlésag. Ami akkor is figyelemreméltd, ha az egymast valtd huszadik szazadi rendsze-
rek kormanyzati, politikai és tarsadalmi tartalma ¢élesen eltér egymastol. Azt mutatja, hogy
szakracionalis értelemben feltehetden érdemes kistelepiilési integracios formakat keresni,
amelyek az urbanizacio6 varos kisugarzasi kereteit jelentik.

¢) A varoshdlozat rendszerének kialakitdasa. A varosoknak természetesen tobbletfele-
16sségiik van. Tobb értelemben is. Egyrészt, mint kozponti helyek szélesebb kort kdzszol-
galtatds-szervezo szereppel birnak. Masrészt kisugarzo funkciojuk van, azaz szamos méodon
kozremiikddnek a kozfeladatok teljesitésének eljuttatasaban egy bizonyos, még optimalisan
elérhetd telepiilési és lakohelyi korre nézve.

Az 1990. évi dnkormanyzati torvény ugy fogalmazott, hogy a nagyobb kapacitast on-
kormanyzat tobb kotelez6 feladatot kaphat, és tobb feladatot vallalhat fel szabadon is. A kii-
16nboz6 agazati torvények €lnek is a felhatalmazasban foglalt differencialas lehetségével.
A szocialis ellatasokrol szol6 torvény példaul telepiilési méretnagysag szerinti kategoriak
mentén haladva szabta meg tételesen a kotelezo szocialisellatas-szervezési funkciokat.

Kiemelkedik a sorboél a megyei jogl varos pozicidja, amelyik sajat feladatként atval-
lalhatja a megyei dnkormanyzattél a megye nagy részére vagy egészére kiterjedden szolgal-
tatast ny(jto intézmény fenntartasat, vagy funkcio ellatasat. Az ilyen, megyeszékhely vagy
50.000 lakost meghaladd népességli varosok ezaltal kdzigazgatasilag elismert és kiterjedt
térségszervezd szerepet kaptak. Magyarorszagon Budapestet leszamitva 18 megyeszék-
hely-varos, és tovabbi 5 darab 50.000 lakosunal nagyobb telepiilés tartozik ebbe a kdrbe.
Mivel a megyei dnkormanyzat szerepkore viszonylag sziik, tovabba abbdl is atvallalhatnak
a telepiilések, jelenleg a megyei jog varosok szamitanak a rendszer erds pontjainak. A leg-
nagyobb kapacitasokkal, térszervezd erével, rendelkezési jogokkal az 6 helyhatosagaik
rendelkeznek helyi-teriileti szinten. A nagyvarosok szerepe tarsadalomfoldrajzi értelemben
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mindig ilyen, jelen esetben viszont ezt a viszonylatot a kdzigazgatds-szervezés minden te-
kintetben megerdsiti.

A tobbi varost illetden hazankban régoéta zajlik a varosiasodas természetes fejlodési
folyamata, azaz a telepiilések nyujtotta életkoriilmények javulasa, részben kiegyenlito-
dése. Ez a folyamat, az urbanizaci6 azt jelenti, hogy a lakohely méretei nem feltétleniil
jelentenek egyben jelentds ellatasi szinvonalbeli kiilonbségeket. Magyarorszagon a fej-
lettebb térségekben valdban kiegyenlitddésnek lehetiink tantii, méasutt azonban élesek a
varosok ¢és a falvak kozotti kiilonbségek. Az urbanizacd mindenesetre szerves fejlodési
folyamat a modern tarsadalmakban. Emellett hazankban tobb szakaszban a varosiasitds
kozigazgatas-politikai hullamainak is tanui lehetiink. Szemben a varosiasodassal, ez in-
tézkedésen alapul.

A varossa nyilvanitas valaha feladatokat és az ellatasukhoz sziikséges forrasok meg-
szerzését jelentette. Nem feltétleniil automatizmusra kell itt gondolni, de a rang egyben
valosziniisithetd igérvényt jelentett a presztizs eldnyokre valtasara. A szocializmusba
évtizedekig erdltetett varosfejlesztés folyt, elsdsorban a nagyiizemi munkassag szambeli
¢s egzisztencialis megerdsitése érdekében. Az 1970-es években az allamilag elosztott fej-
lesztési forrasokhoz valo kozelkeriilés (Vagi, 1982) egyik eleme volt a kiilonb6z6 kdzponti
szerepkordk elnyerése. A rendszervaltast kovetden az a koncepcio valt uralkodéva, hogy a
presztizsharcnak azzal lehet elejét venni leginkabb, ha a telepiilések jogallasanak nincsen
forrasszerzési vonzata. Ennek érdekében kiiktattak a finanszirozasi eljarasokbol a kijaras
intézményeit. A varosi cim elnyerésének feltételeit egyidejlileg szinte névlegessé tették.
Miutan a cim azért onmagaban is elég vonzonak bizonyult, a varosok szama dinamikusan
novekedni kezdett. (L. az alabbi tablazatot!)

4. tablazat
Vérosok szamanak alakulasa Magyarorszagon
Ev db
1900 42 (a jelenlegi orszagterileten)
1970 73
1980 96
1990 166
2000 237
2007 289
2014 346
Forrds: KSH

A dinamikus novekedés 1990 utan nem a telepiilési ¢letkoriilmények altalanos varo-
siasoddsaval, hanem a varossa nyilvanitasi politika valtozasaval all sszefliggésben. Ezt az
iranyzatot sokan kifogasoljak. Ha nem is korabbi forrasokért vald versengést sirjak vissza,
inkabb a varosok lehetséges térszervezési pozicidinak megalapozasat latnak szivesen. Esze-
rint egy kiegyensulyozott varoshalozat kialakitasa lehet fontos, ami alapjaul szolgalhat a
kistérségi vagy varoskornyéki szervezodésekhez. A jelenlegi jarasok szamat (mintegy 180)
azonban immar joval meghaladja a varosi statuszu telepiilések szama, tehat ebben a tekin-
tetben is a ,,rang” erdsen relativizalddott. A jarasi kozpontokkal nagyjabol egybevagoé varosi
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mindség a kozigazgatas rendszere tekintetében talan késébb ismét felélesztené a varoskoz-
ponti és varoskornyéki igazgatasi elképzeléseket.

d) Agglomeracio (nagyvaroskiornyék) igazgatasa. A varos tehat nemcsak pontként ké-
pes teriileti kisugarzast nytijtani, hanem térsége komplex varosiassaga révén is. Erre példa a
nemzetk6zi gyakorlatban a varoskozossegek intézménye. Leginkabb formalizalt valtozata-
val a hozzank hasonl6 k6zségi rendszerti Franciaorszdgban taldlkozunk. A varoskozosségek
telepiilési egytittmiikodések a kozosen szervezhetd feladatok egységes ellatasa érdekében.
Kialakitasukat, miikodésiiket erdteljesen 6sztonzo jogintézmények és finanszirozasi struk-
turak segitik

Masik jellemzd varoskdzpontu térszervezodési keret az agglomeracio. Mivel Magyar-
orszagra ez jellemzdbb, részletesebben targyaljuk a formajat. Agglomeraci6 alatt értjiik a
varossal a mindennapi életviszonyokat tekintve szoros kapcsolatban 4ll6 telepiilések és
a kozpont egyiittesét. Kiilondsen a napi ingazas (munkaba jaras), valamint a kiilonb6z6 pia-
ci és kozszolgaltatasok igénybevételének jellemzd volta jeldli kapesolatnak a térbeli korét.
Altalaban a nagyobb varosok rendelkeznek jol lehatarolhaté agglomeréacios Gvezettel.

Magyarorszagon harom nagyobb agglomeracios térség van. A legnagyobb a budapesti.
Rajta kiviil miskolci és pécsi kdzpontokrol beszélhetiink. Ez a harom teriilet az orszag la-
kossaganak tobb mint egyharmada szamara ad otthont. A nagysagrend elvileg 6nmagaban is
indokolja kiilon intézményi keretek megalkotasat. Bizonyos k6zos érdekeltségli szolgaltata-
sokat egyiitt miikodtethetnének. A szorosabb kapcsolatot a térségekben jelen 1évo specialis
egyenldtlenségek 1éte is indokolja. Korabban tobb javaslat sziiletett e térszervezési egységek
erdsitésére kozigazgatasi eszkdzokkel. Javasoltak a nagyobb varosok és a szomszédsaguk-
ban talalhat6 kisebb telepiilések gytlirtijében 1évé dnkormanyzatok kozotti specidlis, tobbcélu
tarsulasi forma intézményesitését. Nagyobb multra tekint vissza az agglomeracios teriileti
egység létrehozasanak gondolata. Ebben az iranyban vald 1épés volt korabban a budapesti
agglomeracio tervezési egységként valo elismerése. Egy idoben a févarosi 6vezetben kiilon
teriiletfejlesztési tanacs is miikodott. Mindezen probalkozasok azonban mindig beleiitkoztek
a struktura f6 szervezési elveibe. Részben a megyerendszerrel, masfeldl pedig az 6nalldésagu-
kat 6rz0 telepiilési onkormanyzatokkal lehetett nehezen 6sszeegyeztetni az integracié ezen
formajat. Utobb aztan a kdzpontositas tett végleg keresztbe a torekvésnek.

A nagyvaroskornyék igazgatasi egysége egyben folveti az igazi nagyvaros és kornye-
zete, azaz a metropoliszok belsé szervezeti strukturdjanak kérdéseit. Magyarorszagon csak
Budapest kapcsan mertil fol ez a probléma. A varosrészek ¢és keriiletek kapcsolatrendszerét
vizsgalva azonban azt talaljuk, hogy a kdrny¢k térségeivel, telepiiléseivel valo természetes
kapcsolatrendszer nehezen lenne értelmezhetd a kdzigazgatasi hatarok tulontal merev fel-
fogasa mellett. Tekintettel arra, hogy a févaros és kdrnyezete az egész orszag lakossaganak
tobb mint 6t6dét, majdnem negyedét érinti, a kérdést sulyara tekintettel nem kezelhetjiik
néhany onkormanyzat belsé ligyének.

Az 1970-es években népszerli volt a nagyvarost és kornyékét egységben szervez6 metro-
polisz-igazgatas. Torténelmileg ugyan kevés orszagban alakult e logika mentén az igazgatas-
szervezés, azonban folottébb logikusnak és méretgazdasagosnak tiint egy gazdasagilag erds
urbanizacioés kozeget 6sszehangoltan kezelni. Az eldvarosi kozlekedés, a kozszolgaltatasok
biztositasa, a munkahely és a lakohely kapcsolatanak kozvetlenebb megteremtése nyomos
érveket szolgaltattak az egylittmiikodésre. Talan talsagosan is kézenfekvé modon, ugyanis
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késdbb épp ezeknek a folyamatoknak az arnyoldalait vetették fol kritikaként a rendszer ellen-
z061. A nagyméretl, jelentés lakossagszamt metropoliszok elkezdtek befolyasos ijracloszto
kozpontokként mitkodni, melyeknek kontrollja a helyi demokratikus intézmények altal egyre
nehezebbé valt. Ellenreakcioként az 1980-90-es években népszertiek lettek a gyenge koz-
pontu rendszerek. Ennek jegyében egy idére megsziintették a Nagy-Londoni Tanacsot, hogy
minden helyi hatalmat a keriiletek kapjanak. Az illizioknak ezt a hullamat kaptak fel tobben a
rendszervalto orszagok koziil. Kezdetben Praga, Vars6 és Budapest onkormanyzati struktarai
ezt a modellt kdvették, eltérd kovetkezetességgel. Utdbb, a kilencvenes évek végére, az inga
megint visszalendiilt kissé, a logikus, de nem tulzé méretii egységesség iranyaba.

Budapest 6nkormanyzati kozege a mai napig hordozza a konfliktusok alapelemeit,
amelyeket jol-rosszul kezelnek kiilonb6z6 integracidos mechanizmusok. A fonnmarado
fesziiltségek koziil megemlithetd a févaros és a keriileti onkormanyzatok kozotti allandd
érdekkonfliktus. Ezen tilmenden a kiilsd és a belsd keriiletek kozotti fesziiltségeket érde-
mes emliteni, aminek alapja a centrum atmend forgalom szempontjabol valo tulterheltsége,
valamint a helyben képz6d6 jovedelmeknek az idekoncentralodasa. (A tarsasagi székhelyek
jelentds részben az elitkeriiletekben vannak.) Végiil nem ellentmondasmentes a kiilsé kerii-
letek kapcsolata az Gvezet hataros varosaival, kistérségeivel. A kdzlekedési terhelés ugyanis
intenziv, de az igénybevételnek megfeleld halozatos infrastrukturalis szolgaltatasok tobb
iranyban hidnyoznak.

3. Megyeigazgatas

a) A megye a magyar teriileti kdzigazgatasnak tradicionalisan meghatarozo egysége.
A feudalizmuskori varmegye a koznemesség rendi intézménye. A korszak allamszervezete
jellemzden széttagolt, amelyben a kiilonbdz6 tarsadalmi csoportok dnkormanyzati igazga-
tasi szervezetei elkiiloniilnek. A varmegye a nemesség, a varos a polgarsag, a falukdzosség
a jobbagysag szervezodési kerete. Mindegyikiikre egyiitt és sajat koreiken beliil is a kire-
keszt6legesség volt jellemz6. A varmegye rendi dnkormanyzatként magatol értetédden az
allam része, sot tagja. Koveteket kiild az orszaggytlésbe, felirati joga van a tdrvénytelennek
tartott rendeletekkel szemben, biraskodik torvényszékek és egyes tisztségviseldi utjan, sta-
tutumot alkot, sajat szervezetével végrehajtja a jogszabalyokat és a maga rendelkezéseit,
részben 6nallo karhatalommal rendelkezik. Az 6nkormanyzati szerepkor teljesen egybeforrt
a nagypolitikdban vald részvétellel, ami kifejezte, hogy a nemzet tagjai csakis a rendek, az
allaméletben valod részvétel joga kizarolag ket illeti. Azonban az egyes rendek kozott eb-
bél a szempontbol van kiilonbség, amennyiben a nemesség eredendden kapcsolodott be az
allamiigyek intézésébe. A polgarsag ezzel szemben a kiralyi kegy révén nyert kivaltsag, a
szabad kiralyi varosi cim elnyerésével.

A késObbiekben a nemesség ezt az 0si jogat felhasznalva igyekezett szervezkedni a
Habsburg-centralizacio ellen. A varmegye szerepkorének védelmezése fokozatosan kettds
tartalmat nyert. Egyrészt a koznemesség érdekvédelmének forumava valt, masrész viszont a
nemzeti fliggetlenségi torekvések szervezddési szinteréve lett. A reformkor két évtizedes koz-
delem utan aztan sikerrel kapcsolta 0ssze a nemzeti célokat a polgari fejlodés igenlésével. Az
iddszak érzékeny gondolkoddi, publicistai — késobbi torténelemformald politikusok —, mar
ekkor felfigyeltek arra, hogy a varmegyének az adott politikai erdket szervezd jelentdsége
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ellentmond az akkor modernnek szamito liberalis allameszmék tartalmanak és nyugati gya-
korlatanak. Ezt a fesziiltséget hozta felszinre a Kossuth vezette municipalistak és a leginkabb
E6tvos Jozsef nevével fémjelezhetd centralistak kozotti vita. Az utdbbiak liberalis allamesz-
ményének kdzéppontjaban allo rendszer a népszuverenitast fejezi ki, népképviseleten alapuld
parlamentjével, tovabba az allamhatalmi agak garantalt és kiegyensulyozott elvalasztasanak
rendszerével. A centralistak az ilyen allamot egységesnek €s erdsnek tekintették, amely ke-
retében dnkormanyzatok alapvetéen kozségi és varosi szinten miikddnek. Megyei keretek
kozott csak annyiban, hogy ott a kdzségek dsszes dnkormanyzatanak lakosa képviseltesse
magat. Az eszményitett, onértékké emelt varmegyei dnkormanyzatra az egységes népkép-
viseleti rendszer gyengitéjének tekintettek, azt a részérdekek helyteleniil mindenek f61é
emelésével vadoltak. Elleniikben a varmegyeparti municipalistaknak a talstlya érvényestilt.
Ok az intézmény torténelmi szerepét csorbitatlanul kivantik megdrizni a fejlédés tovabbi
korszakéban. Ha a tarsadalomelméleti igazsagokhoz képest nem is feltétleniil, a politikai
realitasokhoz mérve mindenképpen méltan az 6 allaspontjuk keriilt talsulyba a forradalom
¢és szabadsagharc eldestéjén.

b) Joval késobb éledt ijra a vita a kiegyezést kovetden, immar egy egészen mas torté-
nelmi helyzetben. A varmegye politikai 6nallosagat némileg eltérd tartalommal vetették 61
az 1870. évi els6 tdrvényhatosagi torvény elfogadédsa kapcsan. A rogton rakovetkezd koz-
ségi torvénnyel egyiitt 1étrehoztak a helyhatdsagi igazgatas polgari rendszerét. A rendszer
a korabban centralistak altal el6térbe allitott liberalis allam kdzigazgatasi intézményeibdl
keriilt felépitésre, mikdzben latszatra elfogadta a municipalis szempontokat. Ez utobbi vonas
kiiléndsen abban fejez6dott ki, hogy mereven elhataroltak a torvényhatdsagok allami és 6n-
kormanyzati feladatait, tovabba kiilon deklaraltak politikai hataskorét. Tovabba, a rendszer
egészében a varmegye kiemelt szerepkort kapott, ambar nem negligdlta a kozségi szerepkdrt.
A varmegyei szerepkor a feudalis hagyomanyokat teljesen meghaladta, amennyiben népkép-
viseleti rendszert honositott meg teriileti szinten is. Ezt a vivmanyt azonban rontotta néhany,
a polgari fejlédés szemszogébdl nézve elénytelen kompromisszum. Ilyen volt az allami és
az dnkormanyzati igazgatasi feladatok, legalabbis retorikaban torténd elvalasztasa. A polgari
allameszmény ezt nem teszi lehetdvé, hiszen éppen az d/lamhatalmi agak kozotti sulyok és
ellensulyok rendszere adja a helyi 6nallosag garancidit. Jog szerint tulajdonképpen nélunk
is igy tortént, csakhogy a hozzarendelt ideologia miatt nehézkessé valt a garanciarendszer
kiépitése és fejlesztése.

Foleg a tovabbi fejlodés szempontjabdl valt stilyos fékezderdvé az a szemlélet, amelyik
a varmegyében az idegen hatalom elleni harc utols¢ védbastyajat, és nem a polgari valosag
mindennapjainak praktikus intézményeit akarta latni. A ,,félreértés” persze nem volt véletlen.
A varmegyei kozigazgatas a polgarosodo nagybirtok, illetve a hivatalvisel6vé valt dzsent-
ri érdekeit és kompromisszumat volt hivatott kifejezni. Indulaskor, a kiegyezés utan ezzel
nem is lett volna semmi baj. Hiszen akkor az eredmény a feudalis maradvanyok végleges
meghaladésa volt. Am késébb nem a rossz kompromisszumok fokozatos leépitése iranyaba
haladt a rendszer, helyiikbe korszerii garanciakat beépitve fokozatosan, hanem inkabb a tisz-
tazatlansagok ingovanyos kozegében kezdett egyre inkabb elmeriilni. A polgari magyar koz-
igazgatastudomany hidba hangsulyozta a korszakban végig és szinte egyontetiien, hogy nem
a multba hamisan révedd ,,alkotmanyvéd6” dnkormanyzat, hanem a kozponti hatalommal
szemben meghatarozott jogokkal védett helyhatdsag képes csak hatékony ellenstlyt képez-
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ni mindenfajta hatalmi kizarélagossaggal szemben. Az utobbi pedig nemcsak centralizaltan
nyilvanulhat meg, hanem helyi ,kiskiralysagok” képében épp olyan veszélyezteté hatasu.

Nos, éppen ez a koriilmény, ami kezdetben nem latszott dontének, utdbb meghatarozova
lett. A nyugati orszagokban a 19. szazad harmadik harmadéban a nemzetallamok megszi-
lardulasaval parhuzamosan, majd pedig a 20. szazad els6 felében egyre inkabb kialakult az
onkormanyzatoknak a kézponti végrehajté hatalommal vald szabalyozott feladat- és hatas-
kdérmegoszto gyakorlata, a kdlesonds kontrollok, jogvédelmi garancidk rendszerében. Nalunk
azonban a varmegye megszerzett onallosagat folfelé a nemzeti 6nallésag nem igazan arra
alkalmas formaban valé kimutatasara, ,,lefelé”, kiilonosen a kozségek iranyaban viszont
inkabb anakronisztikus elnyomasra hasznalta fol. Kiilondsen a mult szazadfordulo polgari
radikalisai vetették fol, hogy az uri konzervativizmust megtestesitd varmegyei onkormanyzat
egyértelmiien gatolja a helyi 6nallésodasi és mas demokratikus torekvéseket.

A varmegyei onkormanyzat tarsadalmi hatterét kifejez6 akkori hatalompolitikai vi-
szonyokat jol jellemzi egy masik kozigazgatasi kérdéskor a személyi allomannyal 6ssze-
figgésben: az érdemeken alapulo hivatalviselés, avagy a szakszerii kdzigazgatas dilemmaja.
A két vilaghabora kozott Magyary Zoltan kdzigazgatasi jogi professzor mutatott ra a modern
kozszolgalat szakszeriiségen és kinevezésen alapulo rendszerére, szemben a polgari kor
el6tti onkormanyzati modellek familiaris jellegével, mely utobbi a jogallami felfogassal és
mechanizmusokkal dsszeegyeztethetetlen. A varmegye pedig a torténelmi idé haladtaval
egyre inkabb ezt az elmaradottsagot képviselte. Eppen ezaltal az intézmény jelentésen tal-
dimenzionalta magat. Hivei a nemzeti 6nallosag utols6 védbastyajanak, ellenfelei a tarsa-
dalmi és politikai elmaradottsag emblémajanak lattattak. Az utobbira fontos példa Szekfi
Gyula: Valahol utat vesztettiink cimi, 1943—44-ben kozolt cikksorozata, amelyik éppen a
tertileti kozigazgatas elmaradottsagaval, a szabad kozségek kialakulatlansadgaval, a nép-
képviseleti rendszer fejlddése megrekedésével magyarazza a nemzeti torténelmi utvesztés
tényét. A masik fontos elmélettorténeti adalék ugyanehhez Bibo Istvan ilyen iranyt mun-
kassaga, aki Erdei Ferenccel megfogalmazott teriileti kozigazgatasi javaslataiban éppen a
varmegyei kozigazgatas biralatabol kiindulva vetette fel mar a masodik vilaghaboru utan
a szakmai racionalizalas igényét. A megyerendszer egészének kritikaja szolgalt alapul a
demokratikus jogallam, a szakszerii és szolgaltatd biirokracia kialakitasa kdvetelményé-
nek kijeloléséhez.

¢) A szocializmus tanacsrendszere mégis egészen mas uton indult. Folszamolta az
ellentmondasos hazai polgari hagyomanyokat a gazdasagi, tarsadalmi és politikai életben
egyarant, igy sok mas teriilet mellett természetszeriileg a varmegyei igazgatas terén is. Az
1950. évi els6 tanacstorvény a klasszikus szovjetmodellt masolta at a hazai viszonyokba.
A tanacsforma a ,,minden hatalmat a dolgozo6 nép tanacsainak™ (orosz kifejezéssel: szovjet-
jeinek) torténelmi mintaja alapjan helyi és teriileti szinten is az allamhatalom egységét igye-
kezett megteremteni. Az egység elve mogott a kiilonbozo hatalmi agak kozotti, a tilhatalmat
korlatoz6 garanciarendszerek immaron teljes elutasitasa allt! A polgari fejlodéssel szemben
gyokeresen ellentététes modell az allamon beliili minden részautondmia l1étjogosultsagat
vitatta, a centralizaciot végletesen végigvitte. A megye egy hierarchikus lanc eleme lett.
Olyan koriilmények k6zott, amikor az dllam szerepe nagyon kiterjedtté valt. Az allamositasok
nyoman a teljes gazdasag szervezése, a k6z0sségi autonomidk folszamolasa utan a tarsada-
lom mindenfajta mozgdsitasa hivatali feladat lett. A megyei funkciok kore ezért tetemesen
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nétt, mikdzben az 6nalld joggyakorlas, a kozponthoz képest vald onallosag szabadsagfoka
a minimalisra csokkent.

Az dtvenes évek tanacsa erdteljesen részt vett az ipar, a kereskedelem jo részének, to-
vabba az Gjonnan erdszakkal szervezett mez6gazdasagi termeldszovetkezeteknek az iranyi-
tasaban. Mozgasterét azonban erdteljesen behataroltak a kozponti szervek. Részben kdzponti
utasitasok formdjaban, masfeldl pedig az Gn. dgazati igazgatas képében. Utobbi azt jelentette,
hogy a nagyszamu minisztérium sajat tertileti hivatalai is alapvetéen megyei szintig lemenden
épiltek ki. Ezeket rendre integraltak a megyei tanacsok igazgatasi szervezetébe, oly mdédon
azonban, hogy folottiik a kozponti iranyitas joga sok vonatkozasban tovabbra is megmaradt.
fgy a megyei tanacsok bekebelezték a kordbbi tradicionalis tankeriileti foigazgatosagokat,
allamépitészeti hivatalokat, vagy éppen a mar 1945 utan alakult kereskedelmi igazgatosa-
gokat, tervhivatali kirendeltségeket.

A szovjetforma tehat megyei szinten dllamhatalmi, igazgatasi és ellatasi értelemben
egyarant atfogd feleldsséget ruhazott a tanacsra. Ezt a sok jogot azonban nem 6nalléan
gyakorolta, hanem kozponti utasitasok végrehajtdjaként. A megye egyben a végletes hata-
lomkoncentracio atfogd koézépszintje, altalanos kdzvetitdpontja lett. Hierarchikus lancolat
kozbiils6 elemeként fogta at a teriilet egészének gazdasagi és tarsadalmi életét. Teljesség-
gel részévé valt az 1949-50-re mar javaban kiépitett un. direkt irdnyitast szocializmus
intézményrendszerének. A megye-problematika ekkor tulajdonképpen nem is valt kiilon a
szocializmus iranyitasi rendszerének altalanos karakterétol.

Az 1954. évi masodik tandcstérvény mar kiérleltebb igazgatasi koncepcidt valositott
meg. Ha nem is mindjart bevezetésekor, de a hatvanas évek folyaman mar lehet6vé tette az
addigi végletes centralizacio bizonyos oldasat. A megyei tanacs szerepkorében lassan kezd-
tek el6tiinedezni az 6nalld irdnyitasi funkciok. Ezen az alapon a kdzépszint ismét kezdett
0nallobb szerepet nyerni, aminek jelentoségét természetesen az adta, hogy az alsobb szin-
tekre az efféle feljogositas tovabbra is joval kevésbé volt érvényes. Lassan elékészitették
igy a talajt egy korlatozott, a szocializmusra jellemzé szoros iranyitasi rendszeren beliili
,,decentralizaciohoz”. A gazdasagiranyitasi mechanizmus reformjahoz (1968) kozeledve,
az allamigazgatas oldalan a tanacsi 6nallosag bizonyos elengedése meriilt f61 kovetendd
politikai célként. Az 1 politikai hullimnak ezen a szalon elsdszamu kedvezményezettjeivé
éppen a megyei vezetd intézmények valhattak.

Az 1971-ben elfogadott harmadik tandacstérvény a megyei szintre népképviseleti-on-
korméanyzati karaktert huzott. Hangstulyozni kell, hogy ennek a polgari 6nkormanyzathoz
semmi kéze nem volt, sem ideologiai, sem gyakorlati értelemben. De megvolt a relativ fon-
tossaga a rendszeren beliil. A jarasokban a korabbi tanacsi képviseletet megsziintették, és
csak az allamigazgatasi feladatok ellatasra alkalmazott hivatalokat tartottak fenn. A megye
,;onkormanyzati” szervezdési keretként valo elfogadasa tehat jelentett valami sajatosat, még-
pedig a kozponti hatalomhoz képest valo 6nallosaga elismerését — egy tovabbra is alapvetéen
hierarchikus szisztémaban. Kezdett kialakulni egy 6sszességében kozvetettebb, attételesebb
allamigazgatasi mechanizmus, amit akkor Gigy neveztek, hogy ,,indirekt iranyitasi rendszer”.
Ennek tovabbi jeleként csokkentették a tanacsok korabban korlatlan felelosségi korét. Addig
minden ellatasi kérdés allami €s az egyetlen part feladataként, illetve a még oly szegényes
teljesités is az 6 hangzatosan felmutatott érdemiiknek volt tudhaté. Ez igaz is volt, mivel
a piaci viszonyok felszamolasaval csakis az Gn. biirokratikus koordinacié mozgathatta a
szolgaltatasszervezési tevékenységeket. Ezutan azonban a teriileti szervek altalanos politikai
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feleldsségét mar arnyaltabban hataroztak meg. Példaul a nem tandacsi szervek tekintetében
csak koordinaciot biztak ra, azaz a tovabbiakban a megye teljes termelési tevékenységéért
(hiszen minden allami, illetve ahhoz sokban hasonlatos termeldszovetkezeti tulajdonban
volt) mar nem. Masfel6l, a megye sajatos alkdzpontta avanzsalasat fejezték ki egyes teriileti
elosztasi funkcidk raruhazasaval.

A tarsadalmi értelemben vett hatokor sztikitése egyiitt jart az 6nallésag novelésével
a megmarado feladatok ellatasa folotti rendelkezés tekintetében. Ez csak latszatra ellent-
mondas, hiszen a korabbi totalis felel6sség az erds hierarchia miatt, amikor is mindenben
folsébb szinten probaltak donteni, egylitt jart az 6nalld cselekvés erés korlatozottsagaval.
A tovabbiakban a megye lakossaganak kozvetlen életviszonyaival kapcsolatos rendelkezése-
ket jobban vallalhatta ez a vertikalis ala- és folérendeltség lancolataba beépitett decentrum.
Kivételes helyzetben volt, mert a diktatiira engedményei ennél mélyebbre nagyon sokaig nem
szivarogtak lejjebb. A varosi és kdzségi tanacsok mar nem igazan kaptak beléle. A megyei
politikai intézményrendszer onallosaganak tehat végeredményben 6k tobbiek mind inkabb
szenvedo alanyai lettek.

Az igazgatasi konstrukcion kiviil a megye politikai értelemben is megvaltozott. Az 1]
gazdasagi mechanizmus 1968. évi bevezetésével, a mar emlitett indirekt irdnyitasi rendszer
kialakitasaval 0sszefiiggésben az egyetlen part altali befolyasolas szisztémaja is enyhiilt,
finomodott. ,,Partiranyitasnak™ nevezték azt a gyakorlatot, amelyben az egyetlen part 1¢-
nyegében allami eszkozokkel rendelkezvén, kozvetlentiil vezette a tarsadalmi és gazdasagi
viszonyok rendjét, totalissa emelve ezzel a mindennapi viszonyokban is a politika funkciojat.
A Magyar Szocialista Munkaspart (MSZMP) ugyan valtozatlanul illetékesnek tartotta magat
minden kérdésben, de mar egyre kevésbé a korabbi egykdzpontii modellben. A valtozasban
ezért jatszhattak kiemelt szerepet a megyei partbizottsagok, amelyek igy fokozatosan egy-
part-politikai decentrumokka valhattak. A megyei tanacs szervei allami oldalon kifejezdi
voltak a teriileti partbizottsag megszerzett politikai onallosaganak. A diktatorikus politikai
iranyitas allami dontésekké (jogszabalyokka és egyedi rendelkezésekké) valo transzformala-
sanak eszkdze volt a viszonylagos megyei 6nallosag. Az igazgatasi értelemben vett kozvetett
iranyitas a hatvanas évektdl kezd6do politikai ,,puha diktatara” kdzvetitdje volt, és ebben a
megyei politikum a maga médjan, ha nem is éppen a primet vitte, de azért jellemz6en meg-
hatarozo szerepet feltétleniil.

d) A rendszervaltas legelején megsziiletett polgari demokratikus énkormanyzati rend-
szer megyekoncepciodjat a fenti allapot radikalis elutasitasa sziilte. Politikai és igazgatasi
értelemben olyan célkitlizés kapott prioritast, miszerint nem ezen a szinten kell kialakitani a
teriileti hatalommegosztas donto ellensulyat, hanem sokkal inkabb a telepiiléseken, kiilono-
sen pedig a nagyobb kapacitast varosokban. Ennek érdekében az 1990. évi 6nkormanyzati
torvény szabalyozasa megsziintette a kdzépszint atfogo felelosségét. Azaz a megye teriile-
tének egészére a telepiilések ,,folotti” szerepkort kiiktattak. Csak egyes nagyobb léptékben
ésszerlibben szervezhetd feladatokat telepitettek ide. A teriileti szint ezzel egy meghatarozott
szerepkorti helyionkormanyzat-fajta lett. Ezzel 6sszefliggésben megszlintek korabbi iranyi-
tasi és Ujraclosztasi funkcidik.

A torvény elfogadasat 6vezd szakmai és politikai vitakban foler6sodott maganak a
megyerendszernek a kritikaja. A torténeti hivatkozasok a biralatok kovetkezményeinek
levonasahoz 6nmagukban még nem lettek volna elégségesek. A demokratikus valasztas
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ugyanis elvileg helyrehozhatta az évszdzadon ativeld ellentmondasok feloldasat. Csakhogy
legalabb ennyi ideje® jelen voltak hatékonysagi és eredményességi problémak is a megyei
kozigazgatasban. Régota kozismert volt, hogy a feladatok egységes elosztasat nem konnyitik
az egyenl6tlen méretek. Mind a megyék teriiletét, mind lakossagszamukat illetéen megle-
hetdsen szélsdséges kiilonbségek maradtak fenn. Gondoljunk csak példaul Somogy, illetve
Nograd megye teriiletének eltérésére, vagy a telepiilésszamok kiilonbségére az aprofalvas és
mezdvarosi szerkezetli alfoldi térségek kozott. Ha merev kdzigazgatds-politikai viszonyok
alakulnak ki, akkor ezek a kiilonbségek fesziiltté teszik a telepiilések és teriiletek természe-
tes kapcsolatait. Kiilonb6z6 okokbol és eltérd karakterrel ez tortént a varmegyei igazgatas,
illetve a tanacsrendszer korszakaban egyarant. Az 6nkormanyzati fejlédés elinditasakor,
1990-t61 ezen a konfliktuson akartak tallépni.

Az akkori vitakban szerepet kapott masik szempontként az ,.ezeréves megye” koncep-
cidja, azaz a torténelmi tradiciok védelme az allamisaggal dsszefiiggésben. A rendszervaltas
hajnalan ezzel kimondatlanul bar, de sajatosan megismétlddott a municipalistak és a centra-
listak szazotven évvel korabbi vitaja. Az eredmény kompromisszum lett. A megyerendszer
valtozatlan formaban fennmaradt, azaz elmaradt a teriileti egységesités kevesebb, de ki-
terjedtebb kapacitasu nagymegyék vagy régiok formajaban. A politikai intézményrendszer
azonban oly modon alakult at, hogy a sulypont a telepiilési szintre, foleg a (nagyobb) va-
rosokra helyezddott at. Mind a feladattelepités uj logikdja, mind a korabbi egyedi dontése-
ken alapuld redisztribicid felszamolasa a forraselosztas terén ezt a jelentds atrendezédést
tamasztotta ala.

Tarsadalmi értelemben a szocializmus konszolidalt korszaka ota a megyét sokszor érte
kritika, miszerint tradicionalis hataraival dnkényesen szétszabdalja a valdsagos tarsadalom-
foldrajzi kapcsolatokat. Nincs tekintettel az akkori munkaerdvonzasi viszonyokra, gazdasagi
kapcsolatokra, kozlekedési racionalitdsokra. A hozzéigazitott szolgaltatasi kdrzethatarok
eszerint nem feleltek meg a tényleges sziikségleteknek. Meg kell jegyezni ezzel kapcsolatban,
hogy ha a szolgaltatasszervezés ilyen, akkor azon a kozigazgatasi teriiletlehatarolas teljes
meértékben sohasem segithetett. Masik oldalrdl a tarsadalomszervezés viszonyaibol adodo
kohéziot hoztak fol. Ami igaz is volt bizonyos mértékig, hiszen a politikai és mas kdzosségi
funkcidk egyértelmii szervezodési keretei kozott értelemszertien kitermel6dott az adott te-
riileti egységgel, szélesebb vidékkel vald azonosulas.

A szervezési racionalitason tal tehat a kifejezetten tudati kotédés szerepére is hivatkoz-
tak pro és kontra. Egyfel6l a mesterséges elhatarolas dsszetartozo térségek esetében massziv
ellenérve volt. Igy a térségileg egységes Balaton-vidék szétdaraboltsaga harom megye kozott,
vagy a Borzsony térsége kettévagasa Pest és Nograd megye kozott erds adu volt az ellenzok
kezében. Masfeldl, mas orszagrészekben a lakossag kdrében is kivehetd azonossagtudattal
érveltek, mint példaul a korabeli Szabolcs-Szatmar vagy Somogy megye esetében. Jellem-
zGen azért ez utdbbiak a nagyobb, ,.életképesebb” megyeformak példai voltak.

Lathato tehat, hogy a gazdasagossagi szempontok mellett a tudati, kozosségi érvek leg-
alabb olyan stllyal jatszottak szerepet a vitakban. Joggal, hiszen a teriileti lehatarolas egy

8 Alapvetden a trianoni békeszerzédést kovetden kialakult orszaghatar mellett 1ényegében valtozatlanul

hagyott megyebeosztas vezetett egyenlétlenségekhez a megyék kozott teriileti és népesség-megoszlasi
szempontbol.
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orszagban mindig komplex problémaként jelentkezik. Az alabbi tablazat 6sszefoglalja a pro
és kontra érveket, mutatva azok egymast kiegészit6 voltat is.

5.tablazat
Ervek a megyerendszer mellett és ellen Magyarorszagon
Mellette Ellene
Teriiletiség ,Ezeréves” tradicié Egyenl&tlen méretek
Tarsadalmi szerep Tarsadalmi viszonyok kifejezése Nincs szerves terlleti kotédés
Ko6zosségi kotodés Megyei azonossagtudat Mesterséges lehataroldsok

Forrds: a szerzd (HMT) szerkesztése

A koncepcionalis vitdkat az 1990. évi valtozasok csak részben oldottak fol. Igaz ugyan,
hogy a megyék stulyponti szerepe megsziint, de a teriileti szinten kiliriilt integraci6 helyébe
semmi sem Iépett. A kozépszint kérdése ezért atmenetileg Gjjaéledhetett a régio koriili csata-
rozasokban. Végiil a 2011. évi ujabb térvény a megyéket fenntartotta bar, de funkcionalisan
teljesen kiliresitette.

4. Régioigazgatas

A régid a megyénél nagyobb integracids egység. Magyarorszag esetében orszagrészeket fog
at. Foldrajzi értelemben ezek mindig is 1éteztek. Kozigazgatasi teriiletbeosztast azonban tor-
ténelmiinkben csak ritka kivételként, és akkor is csak viszonylag rovid idére épitettek rajuk.
Teriiletiik és megjeldlésiik ezért — szemben a megyékkel — egyaltalan nem stabil. Mégis,
létiik a teriileti viszonyok szervesebb tarsadalmi kapcsolataira, vagy legalabb is azoknak
értelmes kereshetdségére utal. Megjegyzendd, hogy a regionalis igazgatasnak sok eurdpai
orszagban nagyobb hagyomanya van. A kérdést ujolag elétérbe tolta, hogy az Eurdpai Unid
egyik, finanszirozasi szempontbdl jelentds politikdjanak szervezési alapja a nemzeti hataro-
kat ,,alulrol” megkeriild régiok kore.

A régioknak és a regionalizmusnak szamos értelmezése van. Koziiliik a fontosabbakat
oly mddon tekinthetdk at legegyszeriibben, ha megkozelitéseik szerint rendezziik dket cso-
portokba. Eszerint a felfogasok ¢s értelmezések kdvetkezé modon kiilonithetdk el:

(a) tarsadalomfoldrajzi elhatarolasok

(b) kozigazgatasi hatarok kijelolése

(c) azunids regionalis fejlesztések kereteihez valé igazodas

(d) igazgatasszervezési racionalizalasi torekvések.

Az egyes megkdozelitésmodokat képviseld iranyzatok és felfogasok 1ényegét itt csak
cimszavakban foglaljuk Gssze.

a) A tarsadalomfoldrajzi kutatasok a kiilonb6zo térségek olyan valosagos tarsadalmi
viszonyokon alapul6 kapcsolatrendszereit keresik, amelyek kapcsolatokat és térszerkezetet
teremtenek telepiilések kozott, illetve térségszervezd erdt jelentenek. Ez a megkozelités té-
mank szempontjabdl fontos, hiszen a kozigazgatas szervezése csak akkor lehet érdemi, ha
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a valosagos tarsadalmi sziikségleteken alapul (Magyary—XKiss I. 1939; Bibo, 1975; Beluszky,
1982 és masok). A régiok lehatarolasa is ugy célszer(i, hogy fontos kapcsolatrendszereket ne
metsszenek at a hatarok, hanem erdsitsék a kivanatos kohézidkat. A szamos eddig napvilagot
latott elhatarolas ramutat az absztrakcio sziikségességére. Minden térképi vonal meghuizasa
hangstlyozottan altalanositas, hiszen a valosagos Osszefliggések valoban at meg atszovik
egymast, rdadasul folyamatosan valtozé modon. Eszerint az elhatarolasok soran fokozottan
figyelemmel kell lenni a hatarok atjarhatésaganak biztositasara.

b) A teriileti kozigazgatas illetékességi teriileteinek megvonasa a térszerkezet alakulasa-
nak egyik fontos tényezdje. Korantsem az egyetlen, de jelentdsége azért feltétleniil kiemelt
a tertileti viszonyokban, tekintve a vonzatokat, amelyekkel aztan maga is hatast gyakorolhat
a teriileti kapcsolatrendszerek alakulasanak mikéntjére. Ennek megfelelden a kdzépszintli
kozigazgatas szerkezete a kiilonb6z6 orszagokban a legeltérébb valtozatok kozott szorodhat
(Horvath Gy., 2001: 301-326). A kozigazgatasi hatarok kialakitasahoz figyelembe kell venni
az igazgatas sajatos kovetelményeit. Ezek sok tekintetben ellentmondanak a gazdasagi vagy
tarsadalmi sziikségletek mas megnyilvanulasainak teriileti vetiileteivel. J6 esetben természe-
tesen a kdzigazgatas maga is kozosségi sziikségleteket fejez ki és jelenit meg. Szerencsétlen
dolog, ha ezaltal elszakad mas 1étezd kohézios erdktdl. De a mérndki pontossagu ratelepités
a felismerni vélt kapcsolatokra, ha merev, ugyanugy karos lehet, mert akadalyozza a spontan
fejlodési folyamatok érvényre jutasat. A kozigazgatastudomanyi megkozelitések rendre ezt
az Osszefiiggést hangstlyozzak.

¢) Az Eurodpai Uniohoz valo csatlakozas j megvilagitasba helyezte a regionalizmus
kérdését (Horvath Gy., 1997; Europai, 2002). Az EU masodik legnagyobb, és jelentdsé-
gében novekvd forrascsoportjat teriileti alapon osztjak el. Masfeldl, az éledez6 regionalis
intézményekre gy tekintenek, mint a ,,nemzetek folotti” szint majdani igazan megfeleld
partnerére, amely majdan biztos hatorszagot és tamogatast adhat a nemzeti érdekeket mindig
minden mas elébe helyezd, szigortian kormanykozi struktiirakkal szemben. Ugyanakkor az
EU elvarasai nem terjednek ki a kozigazgatas, még kevésbé az allamszervezet teriileti szer-
kezetének alakitasara. Ez a témakor nem része az unios kozos jognak. Mar csak azért sem,
mert a tagallamok megoldasai jelentdsen eltérnek egymastol. E téren valamiféle optimumot
meghatarozni végképp lehetetlen. Jogharmonizacios kényszer tehat a csatlakozasra varo or-
szagokra nézve nincsen. Az egyetlen minimalis elvaras leginkabb logikailag kdvetkeztethetd
ki. A strukturalis forrasok elosztasahoz meg kell teremteni a kapcsolodas technikai lehetdsé-
gét. Rendelkezni kell tehat az Unio teriileti statisztikai rendszeréhez valo illeszkedést lehetové
tevé szambavételi struktiraval. A NUTS-rendszer atvétele ennek megfeleléen megtortént,
tehat a minimalis elvarasoknak valé megfelelés megvaldsult Magyarorszag tekintetében.
Korabban vitat keltett politikusok és szakemberek kozott az atvétel sziikséges mélysége. En-
nek alapjan sziilettek javaslatok a régiok kialakitasara és intézményekkel, jogositvanyokkal
valo feltoltésére. Ma mar altalanos meggy6zddésnek latszik, hogy 6nkormanyzati rendszert
vagy foderalis szerkezetet az EU nem var és nem is varhat el régios szinten. Lehet ugyan
ilyet kialakitani, de nem kotelezd.

d) A regionalizmus az igazgatas-racionalizalasi torekvéseknek is célpontja (Bende-Sza-
bé—Verebélyi, 2000; Verebélyi, 2001 és masok). A teriileti allamigazgatasi szervezetek rend-
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szerét, valamint az onkormanyzati igazgatés teriileti rendszerét a hatékonysag novelésére
hivatkozva tobb hullamban is érintették és érintik un. korszerdsitési torekvések. A szoban
forgo javaslatok abban kiilonboznek a b) pont alatt emlitett kdzigazgatasi lehatarolasi el-
méletektdl, hogy nem a funkcionalis szempont dominal érvelésiikben, hanem valamilyen
egyedi szakracionalis szempont, amelyet altalanositanak. Ilyen prioritast nyert szempont lett
a teriileti allamigazgatas szervezeti ,,egységesitése”, amikor a kdzigazgatasi hivatalok hato-
korébe igyekezték vonni az 6nalld szakigazgatasi teriileti hivatalokat, majd a kozigazgatasi
hivatalok regionalis szervezésében lattak a tertileti reform f6 iranyat. Hasonld racionalizalasi
szempont meriilt fol a teriileti 5nkormanyzatok atszabasat illetéen, amikor a javaslat alapjat
egyszerien a méretaranyositas képezte.

Ha most mar a kozigazgatas regionalizalasanak torténeti tipusait keressiik, Eurépaban
kiilondsen az alabbiak kiilonithetdk el:

+ adminisztrativ regionalizacid, amelyik inkabb csak a teriileti allamigazgatas szerve-

z¢si elve (pl. Portugalia, Gorogorszag, Svédorszag);

+ Onkormanyzati regionalizacid, ahol valasztott testiilet mitkddik (pl. Franciaor-
szig);

+ regiondlis autondmia, erds politikai legitimitast kotve a teriiletiséghez, altalaban et-
nikai alapon (pl. Belgium, Spanyolorszagban a baszk és a katalan autonom régiok,
Egyesiilt Kiralysag), illetve ujabban a nem etnikai alapon szervezett olasz regionalis
allam;

» foderalizmus, a szovetségi allamok allamszerkezeti rendje (Németorszag, Ausztria).

A regionalizmus kormanyzati és kdzigazgatasi operacionalizalasa kérdéseinek attekintd
feldolgozasa az elmult évtizedek soran sokoldaluan, monografikusan megtortént (Palné,
1999; Hajdu, 2001; Szigeti, 2001; Horvath Gy., 2002; Illés, 2002;) — figyelemmel a fenti
szempontok mindegyikére. A rendszervaltas utani teriileti igazgatasi fejloddés soran tobbszor
gondoltak gy, hogy a regionalis egységben 6nkormanyzati egységeket kellene intézménye-
siteni Magyarorszagon is. A sziikséges konszenzus a politikai er6k kdzott azonban a 2000-es
elso évtizedig nem jott 1étre. Késobb egy lassti elmozdulas ebbe az irdnyba tortént. Ha nem
is valasztott onkormanyzatok képében, de legalabb is a hivatali igazgatasszervezés utjan
regiondlis alapokra épitett racionalizaciot igyekeztek megvaldsitani, a fenti d) pont alatti
értelemben. Ennek keretében a teriileti allamigazgatasi szervek jelentds részben regionalis
szervezeti keretbe kertiltek, a korabbi jellemzéen megyei integracios egységek helyett. Végiil
azonban ez is id6leges volt csupan. Az elmaradt nkormanyzatositasnak az a kovetkezmé-
nye, hogy a kozfeladatok gazdalkodassal jaré megszervezése, a dontési jogok telepitése, a
kozpénzek felhasznalasaban vald kozosségi eljaras ujabb terepe nem teremtddott meg, amire
pedig a helyi igazgatas fejlodése szempontjabol minden jel szerint sziikség lenne hazdnkban.
Mas hasonl6 fejlédési utat jard orszagokban a decentralizacio tovabbi 1épéseként tették va-
lasztott testiilet mitkodési szinterévé a régiot. igy tortént ez Szlovakidban, Csehorszagban,
Lengyelorszagban. Az utobbi nagysagrendje a mienktdl eltérd, de a tobbiek hasonlo struk-
turabol épitkezve jutottak ugyanarra a fejlédési palyara.

Magyarorszagon a regionalis dnkormanyzatok megalapitasanak kérdése korabban rend-
szertani okokbol is nyomatékkal meriilhet f6l. A széttagolt rendszerekben ugyanis altalaban
jellemzoek a tobbszintli onkormanyzati alakzatok. Nalunk csak a megye volt teriileti szint,
tehat egy harmadik tipus, egy Gjonnan definialt szint elvileg szdba johetett volna. A megyei
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onkormanyzat jogallasa tn. ,,gyenge” volt, tehat a teriileti integracionak ugyancsak volt
tovabbi tere. Mindez akkor kiilondsen védhetd, ha a telepiilési decentralizacié fonntartasa
mellett valosul meg. Marpedig erre a kiilfoldi tapasztalatok alapjan volt realis lehetdség.

A hazai 7 régi6 aztan Un. teriiletfejlesztési célu lett csak, azaz egy agazati feladatértel-
mez¢€s szerinti igazgatasi munkamegosztas feleldseinek szerepét toltdttek be. Ennyiben jol
jatszottak az Europai Unio teriileti politikdjahoz elengedhetetleniil sziikséges kapcsolodasi
pontok szerepét. Kiilondsen hangsulyos, hogy megteremtették a regionalis forrdsok tervezé-
sének és felhasznalasanak kereteit. A regionalis forrasok felhasznalasanak centralizalasaval
azonban a régiok sajat jogu jelentéségiiket Magyarorszagon elvesztették.
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Masodik rész

FUNKCIOK ES KORMANYZAS
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I. fejezet

AHELYI KORMANYZAS
FUNKCIONALIS PARADIGMAI

1. Fobb helyi kormanyzati magyarazo elméletek

1.1 A joléti allam 6nkormanyzati elméletei

A joléti allam fejlédésének a helyi kormanyzati tényei a kovetkezok voltak a hatvanas
évektdl a nyolcvanas évek elejével bezardlag (Hesse—Sharpe, 1991: 608—616). Mindenek-
el6tt a szubnacionalis koltségvetések novekedésének iiteme gyorsabb volt, mint a nyugati
orszagok kozponti koltségvetéseié. A korszakban e tekintetben folyamatossag érvénye-
stilt, dacara még a hetvenes évek kozepén lezajlott olajvalsagnak is. Egy masik jellemz6
mérdszam a helyi és teriileti onkormanyzatok részesedése a kdzosségi szektor altal fog-
lalkoztatottak, vagyis a kozalkalmazottak kozott. Az orszagok kozotti 6sszehasonlitasban
rendszerint tilstlyos, de legalabbis jelentds a nem kdzponti szervek altal alkalmazottak
aranya. Ugyancsak egyértelmiien és folyamatosan nétt a helyi feleldsségi korok kiter-
jedtsége. A joléti allam altal folvallalt feladatok kiillonosen a human szolgaltatasokban
az dnkormanyzati kompetenciat novelték szamottevden. Jellemzo volt, hogy az jonnan
jelentkezd feladatok eldszor helyileg jelentek meg szervezett kozellatasi igényként. Tar-
tos sziikséglet maradt még a koztevékenységek kozotti koordindcio is. Mindez altalanos
tendencia volt, még ha a kozponti €s helyi feladatok megosztasa orszagcsoportonként
kiilonb6z6 modellekben tortént is.

A szocialis jogallam konstrukciojaba még belefért az dnkormanyzat hagyomanyo-
san jogias szemlélete. Eszerint a valasztasok legitimaljak a helyi részvétel intézményeit.
Azok beépiilnek 6nalld agként az allamhatalom rendszerébe. Az elkiiloniiltséget kiillonbo-
z0 garanciak rendszere védi a hatalommegosztas ,,sulyok és ellenstlyok” mechanizmusa
szerint.

A joléti allam valsaga a nyolcvanas évek kezdetétdl 0j helyzetet teremtett. A koltség-
vetési korlatozasok az énkorményzati szférat sem keriilték el. Altalinosan teret kapott a
helyi koltségvetés ndvekedését korlatozo politika. A megszoritasokkal egyidejiileg kezdték
hangsulyozni a tarsadalmi partnerség fontossagat, ami a k6zosségi er6forrasok kdzvetlenebb
bevondsat jelentette az addig tisztan csak allaminak felfogott feladatok ellatasaba. A valsag
torténetileg nem homogén folyamatként jelentkezett (Hesse—Sharpe, 1991: 616—619). Az
egyes orszagcsoportok, helyzetiik fiiggvényében kiilonbdzo erdsséggel és hangstlyokkal
reagaltak. Az angolszaszok erdteljesebben voltak érintve, kdvetkezésképpen a valsagme-
nedzselés beavatkozasai is mélyebbek voltak. Ezzel szemben a skandinav allamok jobban
megmaradhattak a joléti rendszer mechanizmusainal, és kisebb korrekciokra kényszertiltek.
Mindezen kiilonbségek azonban a folyamat egyetemességét nem érintették. A joléti allam
valsaga kapcsan el6térbe keriilt az dnkormanyzat piaci modelljének érvényesithetésége,
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szemben az allami feleldsség kérdésével. Ez a megkdzelités egyben tematikai valtast is
jelentett a politikaalakitasban. El6térbe keriilt a kdzszolgaltatasok ellatasanak problémaja
(Stoker, 1991: 263-265).

A piaci formak alkalmazhatésaganak indoka egyértelmii volt. A koltségek és ra-
forditasok mértéktelen novekedésének dnszabalyoz6 mechanizmusok alkalmazasaval, az
értékviszonyok helyreallitasaval probaltak gatat szabni. Az addig pusztan allami dontéseket
lehetdség szerint piaci keretek kozé terelték. Ez egyet jelentett szamos korabbi joléti teriiletrol
vald allami kivonulassal. Ilyen latvanyos visszavonulas volt tobb nyugat-eurdpai orszagban
a szocialis lakasfenntartas leépitése, a szolgaltatasok értékaranyos dijfizetéshez kotése, a
tarsadalmi szolidaritas allami megoldasainak leépitése, valamint a kozszolgaltatasok priva-
tizaciojanak programja. Ahol pedig nem lehetett alkalmazni a piaci atalakitast, mint példaul
az egészségligyi ellatas vagy a tarsadalombiztositas rendszerében, ott a szolgaltatok kozotti
versenyt piaci szimulacids technikakkal igyekeztek gerjeszteni, és ugynevezett kvazi-piaci
viszonyokat teremtettek.

1.2 A kozosségi valasztasok elméletei

A kozosségi valasztasok (public choice) gazdasagtana atfogo teoria, amelyben az onkormany-
zatok szerepének értelmezése résztéma csupan.” Mint latni fogjuk azonban, a téma fontos
teriilete az elméletnek. A kozosségi valasztasok felfogasa az dnkormanyzati gondolat fejld-
désében ugyanakkor oriasi jelentdségili. Témank szempontjabdl a kiinduldpontot Tiebout-nak
az Otvenes években megfogalmazott ,,labbal vald szavazas™ tétele jelenti. Eszerint a helyi
onkormanyzatokat minden tovabbi nélkiil meg lehet feleltetni a vallalkozasoknak, a polga-
rokat pedig a fogyasztoknak (Stevens, 1993: 333—334; Keating, 1995). A kdzszolgaltatasok
természetiik szerint aruként viselkednek, amit a fogyasztok vasarolnak. Teszik ezt elméletileg
teljesen aszerint, hogy hol jutnak hozza elénydsebben, figyelemmel a dijakra, a helyi adoter-
hekre és mas lokalis koriilményekre. A polgarok mint kdzosségi fogyasztok természetesen
koltségeik minimalizalasara torekszenek. Hosszl tavon ezért a lakossag mobilitasa ebbdl az
inspiraciobol szarmazdan nagy, de legalabbis jelentésen befolyasolhatd az onkormanyzati
szolgaltatasok piaca révén.

A gondolatmenetben egyszerisito feltevés a mobilitas koltségmentességének tételezése.
A biralok éppen errdl az oldalrdl tamadtak az elméletet. Azt allitottak, hogy a mobilitas kolt-
ségeinek elhanyagolasa (még Amerikaban is) sulyos hiba, ezért tévitra visz. A fogyasztok
valdjaban nem kalkulalnak a szolgaltatasok nettd bekeriilési koltségeinek 0sszehasonlitasa-
val. A helyi kdzosségi gazdasagtani iskola (local public economy school) ezért a nyolcvanas
években mar kevesebb hangsulyt fektet a személyes mobilitasra, inkabb a kis helyhatdosagi
egységek egymassal valo versenyét, masfeldl az onkormanyzati struktiira széttoredezettségét
hangsulyozza. El6térbe keriilt ezzel 6sszefiiggésben az alapegységek méretének a kérdése.
Elemezték a politikai részvétel Osszefiiggését a helyhatdsag nagysagaval (Newton, 1982;
Mouritzen, 1989). Masok a méretgazdasagossagot allitottak kozéppontba (Dahl-Tufte, 1973).
A téma ilyen felvetése azért is fontos, mert egyarant reagalt a széttagolt frankofon rendszerek

® Az elméletnek a kozigazgatasi szerepek szempontjabol valo dsszefoglalasar 1. Jenei, 2005: 42-51.
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sajatossagaira (Tiebout innen kiindulva fogalmazta meg hipotézisét), valamint a kiilonbdz6
angolszasz modellek (USA, Nagy-Britannia) jellegzetességeire.

A méret kérdésén kiviil a masik nagyon fontos témakdr, amit a public choice teore-
tikusai kiemelnek, a kdzjavak egy része helyi termelésének jelentdsége (Stevens, 1993:
331-332). A kozosségi szolgaltatasok egy része szempontjabol fontos a szolgaltatas €s a
fogyaszto kozotti kis tavolsag, mint példaul az altalanos iskolai oktatas, vagy a szocidlis el-
latas tekintetében. Mas javak esetében viszont ez kifejezetten célszertitlen lenne, példaul a
honvédelem esetében. A kdzponti kormanyzat a helyhatosagok nmozgasos mechanizmusaba
beavatkozhat ugyan, de csakis azért, hogy a ,,piacot” hianyossagaiban korlatozza — k6zosségi
célok érdekében. Ennek érdekében példaul kiegészito jelleggel kozosségi dontésen alapuld
tamogatasi rendszereket alkalmaz. A kdzosségi valasztasok gazdasagtana azonban mindig
hangstlyozza, hogy a beavatkozasnak maganak is piaci kovetkezményei lesznek. Az egyik
teriiletnek adott tamogatas hatdssal lesz a piaci egyensuly alakuldsara. Befolyasolja a piac

A public choice tedria ezzel olyan diszciplinak alapjait teremtette meg, mint a kdzpénz-
tigyek (public finance), ahol a kormanyzati szintek kozotti kapcsolatok'® allando fejezetet
alkotnak. Masfeldl rogzitette az un. koltségvetési decentralizacio!! sarkkoveit. A public choice
teoriak tarsadalmi jelentéségét nem egyszertien a tudomany fejlédésére gyakorolt hatasuk
mutatja, hanem a politikai kurzusokra tett igen intenziv befolyasuk. Mint arra az elmélet
elemz6i ramutatnak (Stoker, 1991: 238—242), nagy mértékben megalapoztak a konzervativ
adminisztraciok nyolcvanas évekbeli ténykedését az USA-t6l Németorszagig. A public choice
biralja a reprezentativ demokraciat, valamint a biirokraciat, mert felfogasa szerint eredendéen
nem hatékonyak tarsadalmi értelemben. Valgjaban hatalmi lobbik érdekeit szolgaljak. Ezzel
Osszefiiggésben biraltak a kozszektorra jellemz6 altalanos tulfogyasztasi nyomast, valamint
az ennek hatasara fellépo altalanos kormanyzati talkoltekezési hajlandosagot. Ez utobbi
szerintliik végeredményben mindig az elesettekre, illetve a kdvetkezd generaciokra tolja a
koltségek jelentds részét. Marpedig az 6nkormanyzatok is folyamatosan nyomast gyakorlo
csoportoknak vannak aldvetve, maguk részesei, mi tobb, egyik el6idéz6i a leirt tarsadalmi
folyamatnak és kormanyzati defektusoknak. Ezért a kozosségi valasztasok gazdasagtana
a részvételi és képviseleti demokracia gazdasagossagi szempontjait allitja elétérbe az on-
kormanyzati szféra vonatkozasaban is. Kiilondsen két technika jelentéségét hangsulyoztak.
A kiszerzodes (kiszervezés) a magéanszolgaltatok kdzszolgaltatasokra vald igénybevételét
jelenti, ami egyszerre teremt a kdzszféraban piaci kdrnyezetet, és csokkenti a biirokraciat.
Az utobbit azért, mert atalakitja és racionalizalja a hazon beliili szolgaltato kapacitasokat.

A masik altalanosan javasolt technika a kis egységek szerepének hangstlyozasa, ame-
lyek képesek kontroll alatt tartani a tulfogyasztast, novelik az allampolgari valasztas és
ellendrzés lehetdségét. Nem utolsdsorban pedig igy csdkkenthetd az allami apparatusok
szerepe. Erdemes ehhez hozzatenni, hogy a kis egységek szerepének novelését korantsem
kizarolag, és nem is elsdsorban igazgatasszervezési eszkdzokkel ohajtottak elérni. Ez az
elmélet 1ényegével nem fért volna dssze! Sokkal inkabb a kozszféra piaci kdrnyezetének
megteremtésével jutottak célba.

10" Intergovernmental fiscal relations.

" Fiscal federalism, federated government.
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A kozosségi valasztasok elméletei az onkormanyzatokat, a valasztokat sztochasztikusan
kezelend6 entitasokként fogjak f6l. Az intézmények jogi-formalis értékvilagabol kilépnek,
fokozott figyelmet szentelnek a (piaci) kdrnyezetnek.

1.3 A szabalyozasi teoria (poszt-fordizmus) és a dualis politika tézise

A public choice tedridk végeredményben az 4j jobboldal (New Right) elméleti megalapo-
zasdul szolgaltak. Ahogy az 1j konzervativizmus hihetetlen ,karriert” futott be a politika
szinpadan, a kozosségi valasztasok elméletei is jelentds szerepre tettek szert a kiillonbozo
tarsadalomtudomanyi elméletek megalapozasaban. Sziilettek azonban mas valaszok is a
hetvenes €s nyolcvanas évek fordulojatol lejatszodo folyamatok kihivasaira. Ezek, bar nem
voltak az el6bb emlitettekhez foghatdan kurrensek, igen tanulsagosak. Folytatjak ugyanis a
gazdasagi 0sszefiiggések oldalarol valdo megkozelitések sorat, azaz tillépnek a legalitason
alapul6 szemléleteken.

a) A szabalyozasi tedria eredetileg francia gyokerii. Sajatos mddon talalkozott ez a ha-
gyomany az eredetileg az amerikai autogyarak termelési és munkafilozofigjara épiilt, majd
azt megujitd tarsadalomfilozéfiaval. A poszt-fordizmus a nyolcvanas évek huzoagazatait, a
mikroelektronika, az 0j termelési kapcsolatok elveit adaptalta az allami ellatasi rendszerek
miikddésére (Painter, 1995: 276—295). Ez pedig a keynes-i allam megjelenitési modja lett,
amely nagyiizemileg nyUjt szolgaltatasokat, jogosultsagi alapon. Lényege a piachoz igazitott
allami beavatkozas rendszere.

Mi felel meg mindezeknek a helyi szolgaltatasszervezés sszefiiggésében?'> Minde-
nekeldtt a fogyasztobarat megkozelités a kozosségi feladatok ellatasaban, valamint az (j
kapcsolatrendszer sziikségességének hangstlyozasa a magan- és kdzszektor kozott. Ebben
az Osszefiiggésben kiilonds szerepet kap a kiszerzddés. De ezuttal nem az allami tevékenység
agenseként, hanem annak kiegészitdjeként, a hatékonysag novelésének eszkozeként. Nem
szerepel a listan viszont a privatizacié eszményitése, mivel ennek a tedrianak a szemszogé-
bdl az nem mas, mint az allam kivonulasa a joléti szolgaltatasokbdl. Fontos vizsgalati targy
még a regionalis gazdasagfejlesztés. Mintapélddja annak, hogy e tedria nem egyszeriien
reminiszcenciaja a keynes-i tételeknek. Az elmaradott vagy struktiravaltasra kényszertilo,
esetleg fejlodésével huzoszerepet betdlteni tudo térségek fejlesztése céltudatos allami, s6t
allamkozi integracios beavatkozast igényel, mikdzben a tényleges eredményt a piaci szerep-
16k, és legkevésbé sem az allami monopoliumok produkaljak.

A poszt-fordizmus tehat hangstilyozza a helyi 6nkormanyzati munkamodszerek jelentd-
ségét a piaci szféraval valo kapcsolattartasban is. Milyen érdekesek a tények! A kiszerzédés,
a koz- és a maganszféra kapcsolatainak Ujrarendezése, a fogyasztoi szemlélet a kozjavak
szolgaltatasa piacan — csupa olyan jelenségek, amik a public choice teéridk nyoman az 1ij
konzervativizmus helyi politikai programjaiban szerepelnek. Igaz, mas hangstlyokkal.
Ugyanazokat az igazgatasi jelenségeket tehat a baloldali orientaltsaga elméletek is kezelni
probaltak, bar a nyolcvanas évtizedben nem akkora politikai sikerrel 6vezve.

12 V6: Stoker-Mossberger, 1995 tanulményaval!
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b) A dualis politika tézise Saunders és Causon nevéhez kotddik, tulajdonképpen a
marxista varospolitika-iranyzatok egyik elméletét alapoztak meg (Pickvance, 1995). A tar-
sadalmi meghatarozottsag szerepe dominans a rendszerben, ebbol a szempontbol értelmezik
az allam szerepeit. Az elmélet elvalasztja a termelés és a fogyasztas politikajanak szintjeit.
A termelés tarsadalmi bazisat az osztalyérdekben hatarozza meg, a dominans ideologia a
magantulajdoni jogokon alapszik, az allami politikaalakitas szintere a kdzponti szint. Ezzel
szemben a fogyasztas tarsadalmi bazisat a fogyasztoi érdekek adjak, a dominans ideoldgiat
a kozszolgaltatasok alapjat ado allampolgari jogok alkotjak, a politikaalakitas helyi szinten
realizalodik (Saunders, idézi: Pickvance, 1995a: 259).

A politikaalakitas kettéssége tehat az allam organikus, tarsadalmi meghatarozottsagti
kétarcusagara vezethetd vissza. Az elmélet a francia allamszervezet sajatossagaira is alkal-
mazast nyert. Eszerint a helyi szerepek tulajdonképpen a kistéke és a munkassag érdekeit
jelenitik meg a monopdliumokkal szemben. Az utdbbiak viszont inkabb a kdzponti szinttel
fonodtak 6ssze. Az allamszervezet teriileti tagoltsagat, amely a francia tipusu rendszerekben
kiilondsen erételjes, ez az osztaly-meghatarozottsag determinalja a tedria szerint (Pickvance,
1995a: 260). A dualis allami politika tézise tehat a helyi kormanyzatokat elsGsorban a joléti
szolgaltatasok biztositasahoz, mint allami feladatcsoporthoz rendeli (Stoker, 1991: 245-250).
A konfliktusok a kdzponti és a helyi korméanyzatok kozott kodolva vannak. A magantulaj-
donra orientalt centralis szint eleve szemben all a joléti fogyasztasért felelds lokalitassal és
regionalizmussal. Az elmélet kritikusai persze erételjesen megkérddjelezik, vajon lehetséges
¢s értelmes-e a termelés és a fogyasztas ilyen merev szétvalasztasa. Az azonban mindenkép-
pen nagyon érdemleges felvetés, miszerint a k6zosségi szolgaltatasok szervezésének helyi és
regionalis karaktere magatol értet6dd. Ez annak ellenére igaz lehet, hogy a feltételrendszerek
kialakitasa jelentds részben kozponti dontéseken és szabalyozason alapul.

1.4 A ,,jobboldal-baloldal” értékparon alapulé elméletek

A tarsadalomelméletek jelentds iranyzata a politikai ,,jobb-" és ,,baloldal” ellenpontozasaval
hatarozza meg a torténeti, illetve az aktualis politikai folyamatok tartalmat. A helyi viszonyok
értelmezésére nézve kiilondsen aktivnak bizonyult az Gj jobb oldal (New Right), valamint a
meérsékelt baloldal (Urban Left). A két iranyzat nyolcvanas és kilencvenes évekbeli kiizdel-
me tulajdonképpen az 6sszes eddig felvazolt elméleti irdanyzaton ativel. Kiilondsen érdekes
¢s fontos a helyi kozosségi viszonyok alakulasanak a politikai nagyfolyamatok fésodraban
vald elhelyezése, a vele vald kapcsolat organikus meghatarozasa. A jobb-, illetve baloldali
politikai elkdtelezettségen alapuld helyipolitika-megkdzelitések kozos dsszetartd eleme a
normativ szemlélet. A normativitas értékeken alapszik. A kiilonb6z6 politikai eszmények
helyi 6nkormanyzati értelmezései tiikrozik az alapallasok jellegzetességeit.

a) Az uj jobboldali felfogasoknak témank szempontjabdl két fontos irdnyzata van:
a liberalis és a konzervativ szemlélet (King, 1995:243). A liberdlis 1j jobboldal dnkor-
manyzat-felfogasa elsdsorban a szabadsag ¢és a lakdhelyi kozosségek részvételén alapul.
Lényege a helyi kezdeményezések szabadjara engedése. Ebbdl kovetkezden tamogatjak a
valtozatossagokat, még ha az egyenldtlenségekkel jar is egyiitt. A konzervativ 0j jobboldal
onkormanyzat-politikdjat — paradox modon — centralizmusa kiilonbozteti meg. Meghataro-
zott szerepet szannak a helyhatosagoknak, amire hathatos kézponti eszkdzokkel késztetnek.
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Erdteljesek mindenekel6tt a hatékonysagi elvarasok. Ezzel 6sszefliggésben a helyi szervekre
a szolgaltatasok szervezésében elsésorban ligynokségi szerepet osztanak. Sokkal inkabb me-
nedzselnek tehat, azaz teljesitménykritériumokat érvényesitenek megrendeléként, mintsem
maguk kozvetleniil gondoskodnanak lakossagi ellatasokrol. A kozosségi szolgaltatasnak
ebben a logikaban hangstlyozottan megvan a maga tényleges bekertilést kifejez6 ara, amit
az igénybe vevo lakossagnak meg kell fizetnie. A joléti juttatasok bovitését és fenntartasat
korlatok kozé allitjak.

b) A baloldali 6nkormanyzat-politikak szintén tobbféle teoriara épiilnek. K6zos ben-
niik, hogy az utdbbi évtizedek polgari gyakorlata mentes a kihivo radikalizmustol. Ezért is
nevezziik mérsékelt baloldalinak dket, jelezve a tavolsagot az 0j baloldal vagy az ortodox
marxizmus szélséségeitdl. Ugyanakkor az egyes mérsékelt irdnyzatok kdzéppontjanak kii-
16nb6z6 értékek allnak. Egyikiik centralis pontja a lakohelyi kozosség. A szabadsag €s a
részvétel mellett az Ujraelosztas jelentéségét emelik ki, amelyik ténylegesen lehetové teszi
a személyekre, illetve térségekre testre szabott szolgaltatasszervezés miikodtetését. A bal-
oldalnak van kevésbé szocialis vonulata is, az Gn. varosi bal (urban left) iranyzata. Ennek
lényegét legszemléletesebben talan a piackonform beavatkozasok rendszerének eldtérbe al-
litasa jellemzi. A helyi folyamatok ujraelosztasi tipustu befolyasoldsat inkabb a magéanszféra
miikddésében jelentkezd hidnyossagok korrigalasa valtja fel. Jellemz6 példa erre a politikara
aregionalis fejlesztés 6sztonzése térségi eszkozokkel, testiileti iranyitassal (enterprise board).
A beavatkozas itt valojaban a vallalkozasok 6sztonzését jelenti, a teriileti eréforrasok, mint
a munkaerd, a kihasznalatlan kapacitasok minél hatékonyabb hasznositasaval.

Végiil a baloldal hagyomanyos irdnyzata is jelen van, amelyet dllamkézpontu 6nkor-
manyzati politikdnak nevezhetiink. Lényege a lakdhely szocialis kozosségként felfogasa.
A megoldasokat kozponti eszkozokkel, szolgaltatasok és juttatasok, valamint a szintrehozasi
politika feltételeinek megteremtésével valositanak meg. Az egyenldtlenségek csokkentése
az dnkormanyzatok kozotti viszonylatban célzatos pénziigyi szabalyozast és koltségvetési
politikat kovetel. A lokalis agazati elképzelésekben pedig fokozottan helyet kapnak a gon-
doskodas intézményi megoldasai.

Noha mind a bal-, mind a politikai jobboldal felfogésai tobbfél¢k, azért szemléletiikben
vannak altalanosithato jellemzok, amit allamszemléletiik egészéhez képest fogalmazhatunk
meg legegyszeriibben. gy az uj jobboldali felfogasok jellemzéen meglehetdsen elutasitoak a
biirokraciaval szemben, mégis elismernek két jelenséget: az onkormanyzatokat ¢és a foderativ
struktirakat (Dunleavy—O’Leary, 1987: 120—122). Mindkettdben olyan szabadsageszményt
vélnek felfedezni, amelyik a szervezett struktura ellenére az allami gondoskodassal szembeni
alternativat jelenit meg. Masrészt, a sok kis egység mozgasa, kapcsolatrendszerei, megfeleld
véletlenszertiséget feltételezve, lehetdve teszik a kozosségi valasztasok jatékelméleten alapu-
16 modellalasat. Ennek jelent6sége pedig a piac lehetséges szerepének leképezéséhez vezet
a kozszféra viszonyai kozott is.

A jobboldal logikaja igy egyontetiien elvezet az addok és a szolgaltatasok biztositasa
kapcsolatanak feltarasahoz vagy az ,.értéket a pénzért” elvének kiterjesztett értelmezésé-
hez. Olyan teriiletekre alkalmazzak ezzel az értékviszonyokat (pl. humanszolgaltatasok),
amelyekre addig azt értelmezhetetlennek tartottak. Az ,,iij jobb” allamfelfogasaban tehat az
onkormanyzat fontos témaként jelenik meg, amelynek kozvetlen kapcsolata van a tedriak
Iényegével. Ez fontos kitétel, hiszen vannak olyan rendszerek, ahol a helyi politika nem iga-
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zan a lényeghez tartozo kérdés, legfeljebb egy fontos vagy kevésbé fontos téma a sok koziil,
mint példaul az elitelméletek vagy a pluralizmus-elméletek esetében.

Nem lehet ezért egyetérteni azzal a nézettel (Stoker, 1991: 256—257), mely szerint
az uj jobboldal eleve dnkormanyzatellenes lenne. Holott ezt a felfogast is a valosag tényei
alapozzak meg. A konzervativ kormanyok valoban nem szimpatizaltak a gondoskodo6 on-
korményzatokkal. Piaci érzéketlenségiiket, az alkalmazotti érdekek tulzott dominanciajat
vetették a szemiikre. Nem nehéz belatni, hogy ez az antipatia valgjaban a (mérsékelten) bal-
oldali helyhatosagoknak szolt, nem az dnkormanyzati elvnek maganak. A mérsékelt baloldali
polgari felfogasok helyi érzékenysége ugyan magatol értetddébb, kevesebb magyarazatot
igényel. Mindazonaltal, a kelet-curdpai tapasztalatok alapjan jol tudjuk, hogy allamkozponta
nézetek egyaltalan nem favorizaljak ezt a tarsadalmi és hivatali szervezddési elvet. A szo-
lidaritasi elv mégis sajatja minden baloldali felfogasnak. Igaz, ebbdl meglehetdsen eltérd
politika-preferencidk szarmazhatnak a helyi viszonyokra nézve is.

Az 1j jobboldalnak és a mérsékelt baloldalnak tehat, belsé iranyzataik sokfélesége el-
lenére is, van ,,esszencialis” helyipolitika-képe. A tovabbiakban ezek tartalmat, elkiilonitd
sajatossagaikat probalja az elemzés attekintden folvazolni. A baloldali és a jobboldali érték-
valasztason alapuld felfogasok hagyomanyosan egymas tagadasaként nyertek mindig meg-
fogalmazast. A mérsékelt vagy szocidldemokrata baloldal eszménye kdzvetlentil rokonithatd
a joléti allam értékeivel. A joléti allam' onkormanyzati modellje (Pickvance, 1995: 3—4)
azon az elven alapul, miszerint az embereknek egyforma alapvetd ellatasra van jogosultsa-
ga, fliggetleniil attdl, hogy hol laknak. Ebbdl kdvetkezben a helyi funkcidk decentralizalasa
jol osszeegyeztethetdnek bizonyult a finanszirozas centralizacidjaval. Ez logikus, hiszen
csak igy lehetett hatasos Wijraelosztast megvalositani. Egyidejlleg a kdzponti kontroll meg-
lehetdsen erds volt.

A jobboldal 6nkormanyzat-felfogasaiban kdzos a kdzponti beavatkozas minimalizalasa
iranti igény. Alapvet6 elv a lakossag jogosultsdganak elismerése a kiillonb6z6 szolgaltatési
formak és megoldasok kozotti valasztasra (Pickvance, 1995: 4-5). Hangsulyozzak az 6sz-
szefiiggést a helyi jovedelemtermel6 képesség és a kozosségi ellatasok kiterjedtsége kozott.
Az dnkormanyzati politika a piaci szektorra reagalva, attol nem elkiiloniilve nyer értelmet.
A beavatkozasok a piaci kudarcok korrigalasat szolgaljak, nem pedig a piaci mechanizmu-
sok kivaltasat vagy helyettesitését.

A jobb és a bal dnkormanyzat-filozofidjanak csataja részben — mint lattuk — zorténeti
jelenség. A hatvanas és hetvenes évek joléti rendszereit, majd az utanuk kovetkez6 konzer-
vativ korszakvaltast kovethetjiik nyomon az uralkodé eszmék hullimzasaban. De nemesak
errél van sz6. Valojaban az egyes orszagcsoportok vonzodasai egyik vagy masik aramlat irant
nem teljesen neutralisak. A skandinav orszdgokat, a Benelux-allamokat, (Nyugat-)Német-
orszagot jellemzden a joléti rendszerekhez soroljak. Itt a konzervativ korszakvaltasok stlya
talan kevésbé volt elementaris. Olyannyira igaz a joléti rendszerek orszdgesoportokkal valo
azonositasa, hogy egyes elméleti rendszerezések joszerével ezt az értelmezést hasznaljak
(Goldsmith, 1992: 395-396). Masik oldalon a konzervativ felfogas mintapéldajaként az

13 cres

teoretikus kontextusok egyikéhez vald visszatérést. Tovabbra is a normativ felfogasok talajan allva értel-
mezziik a joléti korszak sajatossagait a helyi onkormanyzatokra nézve.
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Egyesiilt Allamokat tekintik, ahol az 5nkormanyzatok szerepének értelmezésére hagyoma-
nyosan inkabb a jobboldali felfogasok voltak jellemzéek — még a joléti korszakban is.

Végiil természetesen allando politikai kiizdelem targya az 6nkormanyzatisag tartalma.
Ennek megfelelden a jobb- és baloldali pengevaltasok témaja a helyi hatalom természetének
¢s tartalmanak megitélése. Kozponti szinten az alapvetd strukturalis kérdések jelentenek
vitatémat. Helyileg viszont a hatalmi €s mas erdcsoportok kiizdelmének keretét, megkiilon-
boztetd jegyeit hordozza, ,,személyesiti meg” a targyalt szembenallas.

Miben all a normativ (a jobb- és baloldali értékeket kivetitd) szemlélet jelentOsége a
téma kapcsan? Nem elssorban az atpolitizalasban. Sokkal inkabb abban, hogy az 6nkor-
manyzati alapkérdések atfogo politikai filozofiai iranyokkal keriilnek dsszefiiggésbe,'* leg-
alabbis, ami azok gyakorlati realizalasat illeti. Ezért az ilyen megkdzelitések jelentdsége akar
a helyi folyamatok egészének alakulasat, akar a nagypolitika egy teriileten valo, tényleges
megvaldsuldsat illetden tavolrol sem mellékes. A normativ tedridk szemiivegén keresztiil vald
szemlélet ezért sok magyarazo elemet tartalmaz. Kiilondsen azért, mert nem megmerevedett
koncepciok unos-untalan allohaborujat kell nyomon kovetniink, hanem allandéan valtozo,
tobb szalon futd kiizdelmet, amelynek kimenetele korszakonként valtozik.
megtorésével kovetkezett be a kilencvenes évek elejétdl. Ekkor nem egyszeriien a baloldal
visszavagasa zajlott le. A bal in. jobb oldalat képviselé korméanyok hatarozottan épitenek
az elddok eredményeire, nem kezdtek teljesen 11j lapot. A kdzponti dnkormanyzati politika
alakulasa hiven mutatja az atfogd valtozas Iényeges tartalmat. Az elmozdulas alapjat a fel-
fogasok és gyakorlati politikak bizonyos kozeledése alapozta meg (Goldsmith, 1992: 396).
Az 1j jobboldal némileg valtoztatott a thatcheri és reagani klasszikus képleten, mely az
onkormanyzatokat egyszertien szolgaltatasok piaci termeldjeként fogta f6l. Egyre inkabb
hangsulyoztak a tarsadalmi szereplok aktivizalasanak jelentdségét a kozosségi szolgaltata-
sok biztositasaban.

A mérsékelt bal ugyanakkor a kdzszféra hatékonysagat szamonkéré politika érvelé-
sét épitette be rendszerébe, amikor a helyi aktorok szerepének erdsitését nem tarsadalmi
mozgositassal és politikai eszkdzokkel preferalta, hanem a piaci eszk6zok alkalmazasanak
kiszélesitésével, a kozosségi valasztasok lehetdség szerinti beépitésével.

A két kozelités legkisebb kdzos tobbszordsét az tin. képessé tevé onkormanyzat'® adja.
Ennek lényeges tartalma hatarozott elmozdulés a tisztan kozosségi valasztasok formajaban
tételezett onkormanyzati feladatellatas idedjatol éppugy, mint a kozfeladatok okvetlen tarsa-
dalmasitasatol. Ertelme (Batley—Stoker, 1991; Horvath, 1993) kiilonb6z6 maganeréforrasok
mozgositasa a kozfeladatok ellatasaba, amit azonban piaci eszkdzokkel probalnak elérni.
Teszik ezt részben a maganszféra szerepének kiterjesztésével, ahol pedig erre végképp nincs
lehetéség, ott a piaci viszonyok szimulalasaval. Ez a megkozelités participativ — de nem
kozosségi, hanem individualis értelemben. A kozfeladatokat nem negligalja, hanem ,,érté-
kiikdn” kezeli. Ugyanakkor nem kollektiv cselekvési sziikségletként, hanem 6nszabalyozas
keretében mikodtethetdnek tekinti a kozszolgaltatasok rendszerét.

4 Stoker, 1988; Stewart és Stoker, 1995; Stoker, 1997; Stoker, 1997a; Stoker, 1997b.
15 Enabling authority”. Egyes szerzOk ezt a terminologiat a bal oldal elmozdulasanak iranyara értik (Golds-
mith, 1992: 396).
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A Iényeget mégsem a két markans iranyzat kozotti langyos kompromisszumok fejezik
ki. Valdjaban nagyon is sajatos megkozelitésrol van szo, amelyben keverednek az 0j jobb-
oldal értékei a mérsékelt bal centralis elemeivel. Az dnkormanyzati filozéfiaban kétiranyu
kibontakozas lehetésége fogalmazodik meg. Egyrészt az 0j szolgaltatasszervezési meg-
oldasok alkalmazasa a helyhatosagokat a menedzser szerepébe helyezi inkdbb, mintsem
a kozvetlen feladatellatoéba. Masfeldl a helyi tarsadalom kdzosségeit és ezen keresztiil
a lokalis erdforrasokat altalaban, megprobaljak szabalyozasi (nem kifejezetten politikai!)
eszk6zokkel mozgodsitani.
Ugyanez a gondolat hatja at a kdzszektor decentralizacidjanak atfogd elvét is. Az
allamhaztartas kiadasainak jelentds része, sok orszadgban joval tobb mint fele, az dnkor-
manyzatokon keresztiil keriil realizalasra. Ezért felértékelddik a kiilonbozo szintek kozotti
kapcsolatrendszerek jelentdsége. A kdzponti, a regionalis, a helyi kormanyzatok kdzotti fi-
nanszirozasi viszonyok'® hivatottak biztositani a kozvetlen osztogatas elkeriilését, valamint
a megfelelé egyensulyok generalasat az egyenrangu egységek kdzszolgaltatasokat termeld
,»piacan”. A jobb- ¢s a baloldal k6zotti talalkozasi pont a kovetkezd erévonalak mentén ta-
lalhato:
a) Egyfeldl az 0] jobb elvei érvényesiilnek, amikor kizarjak az ujraeclosztast és a kiza-
rolag kozosségi értékekre orientalt kiegyenlitést. A kormanyzati beavatkozast ebben
a logikaban kizaro6lag a piaci miikddés hianyossagainak kikiiszobdlésére hasznaljak.
A piac szerepét pedig egyértelmiien kiterjesztik a kozosségi szektor miikddésére.

b) A baloldal szemlélete viszont annyiban jelenik meg, hogy az allami szerep termé-
szetrajza ismét a gyakorlat eléterébe keriil. A politikai térekvések nem csupan a
beavatkozasok terjedelemének mechanikus korlatozasara iranyulnak. Egyértelmtien
elismerést kapnak a kdzosségi szektor sajatossagai.

A decentralizacié masik oldala a fogyasztdi részvétel formainak és mechanizmusainak
kialakitasa a kozdsségi szolgaltatasok kontrolljaban. Tulajdonképpen mind a jobb, mind a
baloldali normativ elméletek mindig is keresték a szavazoi szerepen kiviili polgari részvétel
formait a helyi kozosségi cselekvés gyakorlataban. A baloldal szempontjabol ez tobbnyi-
re a civil participaciot jelentette, amikor is a lakosok kozvetlentil bekapcsolodnak az dket
érintd helyi politikai dontések alakitasaba. A jobboldal viszont alapvetden az autonomiak
kis koreinek védelmében latta a polgari értékek védelmének legfébb zalogat. A kozszektor
decentralizacidja ebben az értelemben a kozosségi részvétel helyett a fogyasztdi, piaci elvil
kontroll intézményeinek kiépitésére helyezi a hangstlyt. Ebben viszont nem a kdzhatalmi
szervezetektdl valo, garanciakkal dvezett tavolsagtartas olt testet, hanem éppen a kdzdsségi
szolgaltatasok rendjének alakitasa. Az 0j jobb és a mérsékelt bal tehat itt is mintha komp-
romisszumra jutott volna.

A rovid leirasbol talan vildgossa valt, hogy az 1 iranyzat nem ,,az egy kicsit ebbdl,
egy kicsit abbol” elvén épiil fol. A szolgaltatasi decentralizaci6 logikéja, épitve a legutobbi
évtizedek vitaira és gyakorlati politikai fejleményeire — 1j gondolatmenet. A bal- és jobb-
oldali allamteoriak helyionkormanyzat-felfogasai, azok politikai jelentdségének hullamzasai
relevans tartalommal birnak a demokracia alapegységeiben zajlo Gjabb folyamatok meghata-
rozasaban ¢€s értelmezésében. Az alapegységek tekintetében a piaci kdrnyezet, illetve a kon-

16 Un. kormanyzati szintek kozotti finanszirozasi kapcsolatok (intergovernmental fiscal relations).
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tingenciak kiemelése az Gjabb tarsadalmi fejlemények hangsulyozasaval fontos a demokracia
tartamanak atalakulasa tisztazasahoz. Ez az atalakulas pedig valosagos, nemcsak szemléleti,
amennyiben az 6nkormanyzati értékek egyre inkabb vasarloi és fogyasztéi megnyilvanula-
sokban fejezddnek ki, semmint egyszeriien politikai jogok gyakorlasaban.

1.5 Menedzserelvii teoriak

A menedzserelvi felfogasok sokkal inkabb alkalmazott elméletek, mint az eddigiek. Bar a
teoretikus hattér gazdag, kezdve a kozosségi valasztasok elméleteitdl, a neoinstitucianaliz-
muson'’ at, egészen a leadership-modellekig'® vagy a kozpolitika-elméletekig. Az elterjedés
kozvetlen mozgatorugojat azonban a 20. szazad nyolcvanas éveitdl folyamatosan napirenden
tartott kdzszektor-szervezési reformok jelentik. Ezek hatterében a kdzszektor menedzsment-
je nagyon is ra tudott épiilni egyfeldl a neoinstitucionalizmus szervezeti intézményességen
tulmutatd szemléletére, amelyikben a szervezeti kultira, az interperszonalitas, a kockéazat-
kezelés és mas jelenségek meghatarozoként 1éphettek elére. Masrészt az tizleti menedzsment
hagyomanyai ugyancsak alapul szolgaltak az adaptacié szamara (Hambleton, 2003: 156).

A kozmenedzsment (public management) a racionalis allam weberi modelljének min-
den korabbinal koncepcidzusabb, egyben pragmatikus meghaladasa. A meghaladast nem
tagadasként, hanem inkdbb raépiilésként kell értelmezni. Szemléletének és gyakorlatanak
Iényege az iizleti vilagban kialakitott és bejaratott, hatékonysdgot novelé modszerek be-
vezetése ¢és elterjesztése a kozszféra minél tagabb koreiben (Hughes, 2003). Ez a szemlé-
let, angolszasz emlékon nevelkedve'® egyben a kozigazgatas megujitasat eredményezte®
szerte a vilagon.

A praktikus reformoknak nagy altalanossagban két generacioja kiilonithetd el. Az elso-
ben a kozszektor hatékonysaganak novelését céloztak meg rendre.?! Késébb inkabb a refor-
mok altalanosabb 0sszefiiggéseit €s kereteit akartak kialakitani, elismerve, hogy folyamatos
cselekvési és tevékenységi sziikségrol van szo — a nekirugaszkodasok éppen a torvényszerii
visszarendez6dések miatt vajmi kevés hatasuak. Ennek keretében a kapacitasok fejlesztését,
a kockazatok és prioritasok értékelését, a gazdasagpolitikai feltételek megteremtését 1éptették
eld 6 célokka. Ezt szinezik a kiilonbz0 nemzeti kultirak sajatossagai, amelyek természete-
sen jocskan befolyasoljak a kormanyzati menedzsmentreformok tartalmat és lebonyolitasuk
mddjat minden szinten (Pollitt—-Bouckaert, 2000; Flynn—Strehl, 1996; Kickert, 1999).

A helyi 6nkormanyzatok megfeleld terepei voltak a menedzserelv alkalmazasanak. Az
amerikai, az angol, a német példa egyarant elkiiloniilt folyamatok és fejlemények keretében
szolnak a lokalis és teriileti szintek eredményeirdl. E tekintetben donté a kiilso teljesit-

L. a neoinstitucionalizmus és a kozintézményi menedzsment kapcsolatarol Jenei, 2005: 52-58. jo Ossze-
foglalojat, tovabba még Peters, 1999 elemzését!

Vezetési modellek, amelyek egyben tarsadalomelméleti dsszefliggésekre vezetnek ¢és ennek részeként szer-
vezeti és szervezési tartalmak hozzarendelésében segitenek. Az elméletek egy rendszerezésére 1. Maurik,
2001 konyvét! Helyi kormanyzati tartalmakra tovabba tobbek kozott: Hans, 2005.

L. erre jo szerkezetii attekintésként Shafritz és Russel, 2000 konyvét!

Attekintésként, 1. beleértve a diszciplinaris kapcsolatokat is: Horvath, 2006.

Utobb ezeket a nekirugaszkodasokat a tényleges megtakaritasok szempontjabol, hosszabb tavra szoloan
legalabbis szkepszis dvezte. L. errdl tobbek kozott Lorincz, 2005 megallapitasait!
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mény-orientacio?, azaz az igazgatasi tevékenység tarsadalmi eredmények szempontjabol
vald értékelése. Ehhez képest a demokratikus intézményrendszer megfelelé mitkodése eld-
feltétel ugyan, de semmiképpen sem onérték, miként az onkormanyzatisag régi teoretikusai
azt mindig hangoztattak. Kiilondsen az j kdzmenedzsment (New Public Management)
mozgalma volt radikalis és kemény e disztinkci6 tekintetében. Persze nehéz altalanosito
megfogalmazast tenni, hiszen kiilonb6z0 korszakai (Hajnal, 2004) és szintjei* voltak annak a
sokoldalu hatdsnak, amit az iranyzat kifejtett. Mindenesetre, amikorra a mozgalom lehiggadt
és beépiilt a kozigazgatas hétkdznapi felfogasaba, természetesen a hangstlyok is modosultak.
Mara az eredményorientacio mellett egyre inkabb el6térbe keriilnek olyan értékek, mint a
nyitottsag, az allampolgar-kozeliség, az atlathatosag vagy az elszamoltathatosag.>

Erdekes, hogy ezek a klasszikus demokraciafelfogsokhoz kozeli értékek most azonban
nem a direkt participacid dsszefiiggésében meriilnek fol elsésorban, hanem a teljesitmények
tarsadalmi elfogadottsaganak fokméréjeként. Ebbdl lathato tehat, hogy végletes ellentmon-
dasrol nincs sz6 az onkormanyzat jogallami felfogdsa és a modern kdzmenedzsment egyik
fontos allami alanyaként valo értelmezése kozott. Egymast ez a két értékrendszer feltételezi,
¢és ennek kifejezodése korszakonként kiilonbozéképpen torténik. Nem mellékes tovabba,
hogy a kiilonb6z6 igazgatasi kultarak, torténeti tradiciok éppen az értékelviiség tekintetében
jelentdsen szinezik a képet.

A helyi kormanyzat menedzserszemléletli eredményei ugyanakkor nincsenek mindig
felhétlen és ellentmondasmentes viszonyban a helyi demokracia klasszikus értékeivel. Fol-
meriilt olyan kritika, hogy valdjaban a menedzsment-logika gyengiti a hagyomanyos intéz-
ményi megoldasokat, mert hatérbe szoritja a demokracia kozvetlenebb formainak érvényesii-
Iését. Masok azonban éppen akként érveltek, hogy valojaban a tarsadalmi részvétel tartalma
megujitasanak és elmélyitésének lehetdsége nyilik meg az érdemibb igazgatasszervezési
megoldasok kiterjesztése utjan.”® Ez utdbbiak szerint a menedzserializmus éppen a piaci és
a demokratikus participacios torekvések egyesitéseként, szintetizalojaként foghato fol. Tar-
sadalmi cselekvési tartalmat kdlcsondz ugyanis a tradiciondlisan, els6sorban formaljogilag
elismert, garanciakkal jol védett intézményeknek.

1.6 Hal6zatos kormanyzas elméletei

A hélozatos kormanyzas (network governance) kutatasa ,,tobbgeneracios” az elméletalkotas
szempontjabol (Sorensen—Torfing, 2007). Tartalma tobb jelentéssel telitett. A fogalom ki-
indulépontjat a skandinav onkormanyzati és tarsadalomszervezddési rendszerek jelentették.
Itt az 6nszervezddés mindig is fejlett volt, parosulva ugyanakkor a gondoskodoé kdzszektor
gazdag és kiterjedt ellatorendszereinek kinalataval. Ebben a felallasban az dnkormanyzati
formalis allami-jogi intézmények komplementer tarsadalmi rendszerekkel vegyiilnek, amely

2 Ateljesitményelv elStérbe keriilésérol szolo alapos nemzetkozi Gsszehasonlitasként részletes Gsszefoglalasul

1. Hajnal, 1999!

2 (Osszefoglalasara 1. Horvath, 2005a: 66-74!

24 Ezt sokszor gy vetik fol, mint a kdzmenedzsment meghaladésénak sziikségét. A kdzmenedzsment meg-
oldasai ugyanis bizonyos értelemben ellene hatnak a demokratikus értékek tovabbi kiterjesztésének. Ezért,
mintegy ellenreakcioként emlitik fenti értékeket. L. erre: World Public, 2005: 12—-16.

25 L. errdl a vitarél Hambleton, 2003: 157. leirasat!
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utobbiak szintén intézményesiilten, csakhogy nem éppen formaljogi értelemben, szervesiil-
nek. A polgar ekkor nemcsak piaci fogyasztoja a kozos javaknak és szolgaltatasoknak, hanem
egyben cselekvo részes is a felhasznalasban — mikézben ezen szerepeit nem valasztoként,
nem ,,allampolgarként” gyakorolja csupan.

A kozigazgatasban mindez ugy csapodott le el6szor az 1980-90-es években, hogy a
helyi és teriileti kormanyzati intézmények szerepeit sok tekintetben felvaltd kormanyzasi
technikék és gyakorlatok — mégpedig az emberek és kozosségeik altal kozvetlentl ellatva —
keriiltek el6térbe. A kormanyzas (governance)®® a maga tevékenységi formaival kezdte maga
ala gylrni a kormanyzat (government) klasszikus biirokratikus megoldasait. A valosagban
persze a legfejlettebb orszagok is egy igéretes egylittmiikodést mutattak fol, mindenesetre
a szakmai teoretikusok szerették ezt a vonulatot egy szép reményi fejlodés kezdeti fazisa-
ként folmutatni.

Tovabbi értelmezés szerint a networking vertikalisan és horizontélisan is jellemzd a
nagyobb urbanizalt 6nkorményzatokra (Collinge—Srbljanin, 2003). Egyrészt illeszkednek
az Eurdpai Unid kormanyzati rendszerébe, tulajdonképpen a nemzeti kormanyaikon kiviili
szalakon is. Erre példa a Régiok Bizottsagan keresztiili kapcsolatok halozata és a kiterjedt
lobbitevékenység, amit az onkormanyzatok folytatnak az unids intézményekben. Horizon-
talisan pedig mellérendeltségi kapcsolataik vannak tarsulasi-egyiittmitkodési formakban,
tovabba régios keretek kozott. A halozatok ezen tilmenden nemzeti kormanyzati és helyi
korményzati szinteken értelmezheték (Marcussen—Torfing, 2007).

A jelenséghez valo eme kimondottan aktiv hozzaallasok ezen feliil még alapvetésiil
szolgaltak egy sokkal univerzalisabb megkdzelitéshez, ami mar az informatikai technologia
elterjedésére épiil. Az internet az utobbi masfél évtizedben rohamos gyorsasaggal részévé
valt a mindennapoknak. A tarsadalom legkisebb egységéig lehatold kapcsolatrendszer szerte
a vilagon nyugodtan mondhatjuk, j formait teremtette meg a modern k6zos érintkezési rend-
szereknek. A halozat atformalta az interakcidkat, befolyasolja, bar egyben al4 is rendelédik
a kilonb6z6 kulturalis kozegeknek.?’

Innent6l kezdve a kdvetkezmények és a fejlemények kétiranytak. Egyrészt a folyamat
tarsadalom-technologiai értelemben becsatornazodik a globalizacio altalanos gazdasagi
tendencidjaba, annak feltétlentil részévé valik. Ezek a folyamatok egyben a mindennapi élet
kereteit is alapvetden befolyasoljak. Masfeldl, az internetalapu tarsadalom sajatos techni-
kai megjelennek a kozdsségi igazgatasban is. Az E-kormanyzas az elektronikus rendszerek
elétérbe allitasaval szall szembe — mégpedig a lehetd legkdzvetlenebbiil — a papir- és akta-
tologatd hivatal hagyomanyaval.

A kiilonboz6 folyamatok egymasra talaltak. A kormanyzas weberi értelemben 6l nem
foghat6 formatlan megoldasai rokonsagot mutatnak az internetalapu, ugyancsak forma-
bontd, am igen népszerti és hatékonyan terjedd eszkdztaraval. A halozatos kormanyzas
ezért ennek a két kiilonbozo indittatasu és megjelenési formaju torekvésnek a taladlkozasa.
Kiilondsen adaptivnak tiinnek az dnkormanyzati szinteken, ahol az érintkezés gyakorlata
amugy is hagyomanyosan kdzvetlenebb. Ugyanakkor mindig is kulcsfontossagt volt a ho-
rizontalis és vertikalis kapcsolatrendszerekbe valo beagyazddas kormanyzati-kdzigazgatasi,

2 L. tobbek kozott Pierre és Peters, 2000 és John, 2001 konyvét!
27 L. erre pl.: Castells, 2004.
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tertileti-térségi, illetve tarsadalmi-kozosségi értelemben egyarant. Az elméletek szerették a
folyamatot tigy beallitani, mint a formalis intézményrendszerektdl valo eltavolodast, éspedig
az onkormanyzatok tekintetében is. A folyamat elérehaladtaval a megkozelités egyre inkabb
jogosnak mutatkozott. A jogi szabalyozasok ténylegesen legfeljebb kovetésre rendezkedhet-
tek be. A mar kiterjedt elektronikus nyilvanossagba becsatornazzak példaul az tigyintézési
rendszereket, lehetdvé téve a hiteles nyilatkozatok és joghatalyos hatarozatok ilyen uton
vald kozlését, a nyilvantartasok kezelését, €s mas hivatali vagy hivatali szerepet igényld
eljarasokat. Ezzel ez az elméletcsoport is igazodik azokhoz az aramlatokhoz, amelyek jo
ideje rendre igy vagy ugy megkérddjelezik a klasszikus hatalommegosztas rendszere szerinti
allami szerepeket és tartalmakat, beleértve az onkormanyzati struktirakat is.

Jo érzékkel ismert ra a szemlélet érvényességére az Europai Unid politikaformald
kozvéleménye, amikor felismervén a haldzatos logika nemzeti-tagallami kormanyokkal
vald ellenstlyanak lehet6ségét, szarnya ala vette az ebbe az iranyba valo torekvéseket, 6sz-
tondzvén?® azokat. A demokracia épitésének ezzel kimondottan nem csupan a klasszikus
intézményi megoldasai mellett tették le a voksot.

r e r

2. A jogi tradicio sorsa a paradigmak kozott

Az elméletek fejlodési itja kirajzolhato, ha viszonyitasi pontként a helyi dnkormanyzatok
jog alapjan meghatarozott felfogasat tekintjiik. Ehhez képest a fejlett demokraciak minden
modern tudomanyos iranyzata valamilyen irdanyban elmozdul. Honnan és hova?

2.1 Elméletfejlodési trend

A helyi 6nkormanyzatok jogi alapon valo értelmezésének hagyomanya a jogallam, a jog
uralma és a hatalommegosztas 20. szazadi elméleteibdl eredeztethetd. Eszerint helyi szin-
ten, az altalanos valasztasok alapjan kialakitott onkormanyzatok az allamhatalom egyik
agat alkotjak. A teriileti hatalommegosztas valosul meg altaluk, azaz az iigyek egy része
decentralizaltan kertil eldontésre, illetve elintézésre. A helyi onallosagnak kiilonb6z6 garan-
cidi vannak, amelyek biztositjak a kormanytol és foleg az allamigazgatastol vald bizonyos
fiiggetlenséget. Az dnkormanyzatok ezzel egyiitt az allamnak részét képezik, a kozigazgatas
egyik formajat alkotjak.

vitatkoztak az dnkormanyzatok onallosagan. Az allamhoz vagy a kdzponti kormanyzathoz
képest az allamon beliil értelmezend6 ez? Az allamjogasz teoretikusok tobbsége — nem fiig-
getleniil az ekkorra megszilarduldé nemzetallamok intézményrendszerének igényeitdl — az
egység, és csak ehhez képest valo relativ autondmia mellett foglaltak allast. Ezt kvetden
a kozponti hatalommal szembeni részleges fliggetlenség jogi garancidinak mibenléte, azok
tartalmanak kidolgozasa és kialakitasa 1épett el6 f6 sziikségletként. Ebben a hagyomanyos
felfogasban az 6nkormanyzat alapvetéen jogintézményeket takar, amelyeknek egységes korét

2 Természetesen politikai és timogatési Oszténzésekrol van sz6, nem jogszabalyi vagy mas jogi eszkzokrol.
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a valasztott testliletek iranyitasa ala tartozd szervezetek, a mitkodésiiket meghatarozé jogi
garanciak, a szabalyoknak megfeleléen miikodo hivatali személyi allomany alkotjak.

Az el6z6 pontban dsszefoglalt modern, dontéen a masodik vilaghdborut kdvetd kon-
szolidacio utani elméletcsoportok koziil minddssze talan a joléti allam helyi szerepeinek
értelmezése illeszthetd ebbe a hagyomanyos legalista teoretikus keretbe. Az sem minden
értelmezésben, hiszen a szocidlis téren valo aktivizmus sok tekintetben mar tilmegy a sem-
leges allami kdzhatalom eszméjén. A tovabbi elméletek azonban ilyen vagy olyan mddon
egyarant kitdrnek ebb6l az immér sziiknek tartott elméleti ,,karambol”. Ok mindahanyan
az dnkormanyzati elv érvényesiilését a jogintézményi kereteken kiviil vagy inkabb azokon
tul keresik és talaljak meg. Legyen ez a ,,tul” a kdzszektor piaca (k6zosségi valasztasok), a
klasszikus politikai értékvalasztasok (a politikai ,,jobb” €s ,,bal”” elméletei), a magatartasok
terrénuma (vezetési modellek), a tarsadalmi kontingencia, a feladatmegoldas csakis ered-
ményre orientalt lemenedzselése (menedzser-elvii szemléletek) — avagy mas tarsadalmi,
illetve gazdasagi 0sszefiiggés.

Ezt a logikat érdekesen megerdsiti, hogy sokak szerint a kozponti kormanyzat szerepei
lathatoan is — tehat nem pusztan teoretikus értelmezés szerint —, hasonlé mozgasokba len-
diilnek. A modern jelenségeket Pierre és Peters (2000: 75-94) akként kategorizalja, hogy
a nemzeti szintli kozigazgatasoktol a feladatok ,,folfelé”, ,lefelé” és ,kifelé” eltartanak.?
Félfelé, azaz az Eurdpai Unio tagjai szamara a kormanyzati feladatok és hataskorok egy ré-
sz€t az eurdpai intézmények veszik at. A tagként valé miikddés ezen tilmenden is, a nemzeti
struktarak kereteinek és mtikodési tartalmainak atrendezését koveteli meg. Lefelé, ameny-
nyiben a regionalis és mas decentralizalt szerepek megerdsodnek. Részben dsszefiiggésben
az eurdpaizacioval. Az Unio ugyanis keresi a nemzeti szint alatti partnereket, hogy ezzel is
a kormanykoziség ellenpontjait vonzza magahoz. A régiok ugyanis a leginkabb alkalmasak
arra, hogy a hatarokon tullép6 dsszekapcsolodasok keretéiil szolgaljanak. A strukturalis tdmo-
gatasok rendszere nagy mértékben kifejezi ezt a torekvést, de szamos intézményes megoldas
is erre utal. Kifelé, vagyis a nonprofit szervezetek (NGO-k) és a maganszervezddések felé
ugyancsak erds a centripetalis erd, mivel egyre tobb kozosségi feladat keriil at az 6 koreikbe.
A kormanyzat tamogathat, 6sztondz, illetve helyzetbe hoz — szamitva egyuttal a civil vagy
piaci szereploktdl szarmazo hozzaadott forrasokra.

Ezek szerint a decentralizacid maga is 0j fokuszpont, amelyik vonzza a funkcidkat mas
koézpontoktol. Mindez azonban a legkevésbé sem mond ellent annak, hogy a szébahozott
diffaz jelenségek valdjaban 6sszkormanyzati jelenségek, illetve 0j értelmezési tartomany-
ként helyi-teriileti szintekre is igazak. Tehat az ,,elmozgas” itt is sokoldaltan jelen van, még
ha kdzben a nemzeti szintr6l vagy az unios forumoktol valo atvételeknek is tanui lehetiink.
Jelen munka inkabb a feladatok elkeriilésének tartalmat tekinti vizsgalati terepének.

Végiil felismerték, hogy a kiterjedt és sokféle kormanyzasi koncepciok gyakorlata éppen
a fenti feladatmozgasok szabadda tétele miatt valdjaban az dnkormanyzati decentralizaciod
agensévé valhatnak. S6t bizonyos mértékben az ellentét mindig is fonnall. A puha halézatos
strukturak onpusztitdak a decentralizacio szemszogébdl (Stoker, 2011). Gyengitik ugyanis
a formalis jogi legitimacios felhatalmazas erejét. Nem kell tehat ahhoz direkt centralizacio,
hogy az altalanos valasztasokon alapuld hatalomgyakorlas leértékelddjon. Amibdl persze

¥ Moving up, moving down, moving out.
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teoretikusan az is kovetkezik, hogy a kozpontositassal szembeni, beépitett jogallami fékek
ereje potencialisan csokken.

2.2 Onkormanyzat-felfogasok a rendszervaltas idején

A valésaghoz hiven aligha beszélhetnénk egy felfogasrol. A meghatarozoé trend azonban
megrajzolhat6. Ehhez kissé tavolabbrol kell kozeliteni a targyhoz. Az eldbbi alfejezetben
mondhato, elsésorban rajuk érvényesek. Hogyan tiinnek at mindazon megallapitasok mas
orszagcsoportokra? Maradjunk meg a koriilhataroltabb valasz érdekében ezuttal csak Euro-
paban! Az egyértelmii viszonyithatosag kedvéért az idézett elméletek alkalmazasahoz adhato
kozos szemiivegen keresztiil tekintiink at mas modelleket, nem pedig sajat logikaik szerint.

cre

egyértelmiien mintakovetésre rendezkedtek be az Eurdpai Unid rendszerében.

a) Az elsé vizsgalandd csoportot a dél-eurépai orszagok alkotjak. Onkormanyzati
szempontbol a klasszikus, tarsadalomtorténeti értelemben vett Nyugat déli felében, beleértve
Franciaorszagot is, szerkezetileg kiilon tipus alakult ki (Page—Goldsmith, 1987). K6z6s jel-
lemz6 az allamjogi tradicié. A helyi 6nallésag intézményei forradalmak nyoman, diktatarak
—nem egyszer kései — bukasa utan, éppen ezeknek ellenhatasaként erésodtek meg. A foldrajzi
értelemben vett Dél-Eurdpaban a huszadik szazadi dnkényuralmi rendszerek utan épiiltek
ki vagy teremtddtek meg Ujra a helyi 6nallosag demokratikus garanciai. Ez volt a helyzet
Olaszorszagban a masodik vilaghaborua utan, Spanyolorszagban a Franco-, Portugaliaban a
Salazar-rezsim bukdsa utan és Gordgorszagban szintén a félkatonai diktatura idészakat ko-
vetden. Minden esetben rovidebb-hosszabb fejlédési folyamat eredményeképpen.

Ehhez a ponthoz kétddden érdekesen iitkoznek dssze késdbb (mindmaig kihatéan)
a jogi ¢és a fejlettebb Nyugaton mar javaban kialakuld és arra raépiilé tovabbi modellek.
A polgari racionalis allam az 6nkény ellenében szilardult meg, egyfajta garanciaképpen.
Ennek részeként az dnkormanyzatok is elsésorban intézményrendszeri elemként kaptak
kiemelt jelentéséget. A kialakuldé demokracia ezen keretek kozott azonban alapvetden a
klasszikus zsakmanyrendszerbe torkollott. A racionalis allam jogi keretei, és a modern part-
rendszer alkotta politikai keretek lehetévé tették a szabad, altalanos valasztasokon alapul6
valtogazdasag megfelelé mikodését. Ez azonban nem feltétleniil és nem mindig jelentette
a kozbizalom helyreallitasat. Erésen beépiil a rendszerekbe a korrupcio, a klientelizmus, a
patronazs elemei. Fokozottan igaz ez a széttagolt onkormanyzati rendszer sok kis elemére.
Ez a felépités kiilon is kedvez azoknak az érdekcsoportoknak, amelyek felhatalmazast kap-
tak, hogy ¢élhessenek a ,,szabadsag” lehetoségeivel, és ezaltal ciklusonként hatalomra vagy
annak kornyékére keriiljenek. A kései (0jra-)demokratizalodas tehat természetszeriileg nem
volt felhétlen folyamat.

Erre az ellentmondasos, ¢és sok tekintetben még kiérleletlen kozegre telepedett ra a
nyugaton mar elterjedé menedzserelv, eleinte az un. Uj Kézmenedzsment, angol nevén
New Public Management mozgalma. A sziikséglet természetesen nem belsé organikus fej-
16désbdl fakadt. A menedzsmetreformok a meglévo, nemrégiben még éppen modellt valtott
vagy konfliktusokkal kiiszkddo berendezkedésekre tigy épiiltek rd, hogy gazdasagi és mély
koltségvetési valsagok kényszeritették ki 6ket. Az ebbdl fakado belsd kényszer egyesiilt a 20.
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szdzad harmadik harmadatdl az Eurdpai Unio6 részérdl jovo erdteljes nyomadssal a koltség-
vetési problémak kezelése irant. A menedzserelv kozszektorba valo atiiltetése tehat a modern
racionalis allamberendezkedés talajan tortént meg ugyan, de nem szilard és kiérlelt kontrollok
mentén, hanem egy ,,félig kész” joléti demokratikus tradiciora épiiléen.

Az dnkormanyzati miikddésben ez a fesziiltség a kovetezoképpen jelent meg. Az éppen
kialakulo és még nem igazan bejaratott legalista tradicid szembesiilt egy koran jott modern
kihivassal, amit a teljesitményelvnek a kozszektorban is torténd eldtérbe tolasa iranti kovetel-
ménnyel jellemezhetiink. Noha a formaljogi intézményrendszer, kiilondsen a decentralizacio
tekintetében erds és kiépiilt, a hagyomanyok gyengébb volta miatt a menedzserelv alkalma-
zasa idegenebb ebben a kozegben, mint a régi demokracidkban. Ez a kortilmény pedig az 0j
menedzsment kdzszektorbeli szerepének bizonyos gyengeségeihez vezet.

b) A kovetkezd kovetd jellegti modellt a rendszervalto kelet-kézép-eurdpai orszagok
alkotjak, kozottiik hazank. A Dél-Eurdpara jellemz6 fejlédési konfliktus itt sokkal er6sebben
jelentkezik. Az 1980-as évek végére egy rapid folyamat kdzvetlen eredményeképpen rendre
megbuktak a szocialista-kommunista berendezkedések. A kdvetkez6 évtized elején viharos
gyorsasaggal épiiltek ki a polgari demokraciak és alakult at a tarsadalmi berendezkedés. A he-
lyi decentralizacié mindeniitt fontos része volt ennek a folyamatnak. Fejlett onkormanyzati
rendszerek alakultak ki, szabalyozasi értelemben feltétleniil, amelyeket tobb hullamban ko-
vettek a tobbi volt szocialista orszagok Dél- és Kelet-Eurépaban, valamint K6zép-Azsiaban
is.%° Az Gj struktrak nem sajat tradiciokon alapultak, azokat ugyanis a negyven, illetve het-
ven ¢v tanacsrendszerei teljesen megsemmisitették. A nyugati mintak atvételére keriilt sor,
egyfajta optimalizalassal egyetemben. Az eredmény természetszeriileg mar Gnmagaban is
felemas lett, hiszen a megfeleld tarsadalmi és intézményi kozeg hianyaban a masutt miikodo
modellek kiilonboz6 diszfunkcidkat produkalhatnak (Horvath, 2005b). Az Gijonnan kialakult
jogéallam intézményei egyikeként az 6nkormanyzatoknak maguknak kellett megteremteniiik
sajat mikodési kornyezetiiket.

Ha tehat a dél-eurdpai orszagokban problematikus volt a kialakulatlan hagyomany,
a rovid el6zmények, mennyire az volt ebben a régioban, ahol a racionalis allam intézmény-
rendszereihez valé minden korabbi kapcsolodast joszerével mellézni kellett!*! Az azonban
hasonl6 a két modell kdzott, hogy az 0ij format természetszeriileg a legalista modell kozvetiti.
Az 6nkormanyzati jogok érvényesitése, relativ fiiggetlenségiik garanciai a jogallam decentra-
lizacios megoldasaihoz, finanszirozasi értelemben pedig az Gin. pénziigyi foderalizmus®? for-
maihoz igazodnak. Az is kdzos, hogy a formalis-jogi intézmények gyakorlati miikodése rovid
fejlesztési szakasz utan romlani kezd. Nem a fejlett demokraciakban aktualisan megismert
nivon produkalnak, hanem egy joval korabbi stadium szerint. Jelesiil az dnkormanyzatokat,
akarcsak a politikai rendszer egészét eluralja a jogallami zsakmanyrendszer. A finanszirozas

3% Horvath, 2000; Kandeva, 2001; Munteanu és Popa, 2001.

31 Vitakérdés, hogy a habort el6tti hagyomanyokra egyes orszagok mennyiben épithettek. Mivel ez torténeti
probléma, evvel jelen tanulmany keretében nem kell foglalkoznunk. Ilyen mélységben, mint adott intéz-
mények elézményei, valosziniileg nyugodtan elhanyagolhatjuk a tobb emberdltdvel korabbi formaciok
esetleges gyakorlati hatasait.

32 L. errdl Szalay, 2002 tanulmanyat!
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éteri tisztasagu technikait pedig folyamatosan lerontjak a szabalyozérendszer szabalyozat-
lan burjanzasai.

Az 0jabb nyugati tendenciak azonban ezt a rendszert sem kertilhetik el. A menedzserelv
alkalmazasanak kihivasai ugyantgy a kapuk eldtt vannak. Tekintet nélkil az intézmények
befogadasra érettségétol vagy inkabb éretlenségétdl. A késztetés hasonld mas kdvetd mo-
dellekéhez. A gazdasagi valsagok, valamint az Eur6pai Unid kovetelményeihez vald igazo-
das kényszere jelentdsen siirget. A teljesitményelv érvényesitése eldl, tigy tlinik, nem lehet
kitérni, és megjelennek a menedzserszempontok és az ezek befogadasahoz elengedhetetlen
intézmények. Ilyenek kiilondsen: a kozbeszerzési szabalyok, a mindségbiztositasi rendszerek,
a teljesitménymérés, a hataselemzések — legalabbis a kikeriilhetetleniil teljesitendd formalis
elvarasok szintjén.

Fontos sajatossag, hogy a menedzserszempontok nem ,,ij kozmenedzsmentként”, mint
mozgalom és ethosz jelennek meg, hanem egyszertien csak kdzmenedzsmentként vagy
teljesitmény-elv alkalmazasaként, teljesen beolvadva a megtakaritasi sziikségtél motivalt,
a nagy atalakulasban amiigy mar-mar megszokott reorganizaciok kozé. Az Gj hullam tehat
ratorlodik a megel6zére. Az interferencia eredményeként idénként irrealisan foler6s6dnek
egyes fesziiltségek, maskor a zsenge hajtasu kezdeti eredményeket mas rendszerti ellen-
hatasok éppen kioltjak. Az a targyalt modern jelenség, mely szerint a helyi feladatellatas
eltavolodik az intézményes keretektdl, ugyancsak megjelenni latszik. Abban a veszélyes
formaban azonban, hogy a még be sem jaratott formak vesztik el jelentdségiiket, mikozben
az ujak is védtelenek az inkonzisztens alkalmazas siirgetésével szemben.

A helyi feladatok intézményrendszeren kiviilre vald vandorlasan, mint a fejlett vilagban
jelentkezd6 tendencian tlil, az dnkormanyzati szerepek elszivargasa Kozép-Kelet-Eurdpa rend-
szervalto, illetve az 0j hulliamban az unidhoz csatlakozott orszagaiban is jellemz6. Mégpedig
egy ,,korasziilott” jogallami decentralizacidra épiild modon! Azaz, a feladatellatas athuzodasa
az ezredfordul6tol kezdve nem hagyta érintetleniil az dnkormanyzati berendezkedés alap-
intézményeit és -technikait. Ennek azért van jelentdsége, mert abbdl a helyi 6nkormanyzati
intézmények meghatarozo jellemzdinek a realitasokhoz jobban igazodo, ezért esélyesebben
érvényesithetd ujraértelmezései kovetkeznek. Ilyen tobbek kozott kiilondsen a telepiilési és
teriileti hatalomgyakorlas mikéntje, a feladatrendszer tényleges és operacionalizalhato tar-
talma, a forrasallokaci6 keretfeltételeinek meghatarozasa. Mivel az intézményrendszer mar
korabbrol datalhatoan tartésan érzéketlen maradt a funkcionalis valtozasokra, a formaljo-
gilag létezd, de tartalmukat vesztett, struktiran kiviil keriil elemek — ténylegesen miikodo
demokratikus kontrollok nélkiil maradhattak.

A helyi szerepek formalis dnkormanyzati intézmények hatarain talra valo keriilése
nemcsak feladattelepitési kérdés. Tarsadalompolitikai probléma mar, ha a képviselokrol
sz¢les korben ugy tartjak, hogy csupan sajat érdekeiket ,,képviselik”, vagy ha a valasztott
intézményekkel szembeni bizalomvesztés kovetkeztében a radikalizalodd spontan szerve-
z0dések elégséges sullyal alternativ formula megtestesitdjeként tudjak féolmutatni magukat.
A fenti feltevés ezért a szabalyozasi és a tarsadalompolitikai tisztanlatashoz egyarant hozza-
jarulhat a helyi decentralizacio kozép-kelet-europai tartalmanak funkcionalis meghatarozasa
kapcsan.

Osszefoglalasul megéllapithatjuk, hogy a kdzfeladatelldtds rendszereinek értelmezése
soran vilagtendencia mar jo ideje, hogy a decentralizacié demokratikus felhatalmazasi alap-
jait hangstlyozé teoriak mellé Iéptek a funkcionalis megkozelitések. Ezek kevésbé eszmeiek,
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inkabb pragmatikusak — de a 20. szdzad végétdl altalaban nem egymas ellenében, hanem in-
kabb kolcsondsen kiegészitésképpen fogalmazodnak meg. A rendszervaltd orszagok esetében
azonban a két kovetelmény egymasra rakddva halmozodott. Nem feltétleniil maradt id6, hogy
kiérlel6djon a kdzosség demokratikus szervezédésti miikodésének hétkoznapi gyakorlata,
mikor mar el6tortek a funkciogyakorlas mély eredménytelenségi problémai.

Itt érdemes hangsulyozni: nem egyszeriien gazdasagtalansagrol van szo6. Hiszen a de-
mokrécia mindig draga. Az ezredfordul6 utan azonban a régidnkban egyre nyilvanvalobba
valt, hogy a ,,szabadsag kis korei” sem miikodnek mindig jol. Ha a kozosségek folyamatos
kontrollja hidnyzik f616ttiik, ezek a struktirak — és nem egyszeriien csak maguk az éppen
adott szereplok — adott helyzetben egyértelmiien és tartsan ellenszenvessé valhatnak a va-
lasztok szamara.
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II. fejezet

AZ ONKORMANYZATI GAZDALKODAS
SZABALYOZASANAK FUNKCIOI

Azt szoktak mondani, hogy a kdzigazgatas eréforrasait nem szervezeti keretekhez vagy
szervezeti egységekhez kell hozzarendelni, hanem a ténylegesen ellatando feladatokhoz.
A varosias (urbanizacios) funkciok teljesitésének mar csak emiatt is sokkal inkabb funkcio-
nalis egységek alapul vételével kellene torténnie, mintsem mechanikusan intézményi keretek
mentén. A feladatok teriileti alapii megosztasa mégis joval ritkabb, talan azért, mert ez sem
valami id6tél és tértdl fiiggetlen adottsag, hanem valojaban allokacios tarsadalmi dontések
figgvénye. A funkciok meghatarozasakor dontd, hogy a kdzszektor szerepeit milyen sziiken
vagy tagan vonjak meg. A pénziigyi szabalyozas ehhez képest sokszor szereptévesztésben
van, amikor koltségvetési politika cimén at akarja venni ezt a 1ényegi szerepkort is. A pénz-
tigyi foderalizmus®* elméleti kerete, amelyik a kormanyzati szintek kozott igazolja az ilyen
gyakorlat tartalmatlansagat. Eszerint az urbanizacio-igazgatas feladattelepitési dontéseit joval
tagabb Osszefliggések figyelembevételével és stratégiai ciklus idétavjara kell meghozni.

A tarsadalmilag kozos feladatok ellatdsanak egy része teriileti szervezésben torténik.
Amennyiben ez tudatos dontés eredménye, akkor az elrendezés 1étjogosultsagat, kiterjedését
¢s gazdasagi indokait leginkabb a pénziigyi foderalizmus elméleti keretében szoktak leirni,
illetve meghatarozni. A tudatossadg a gazdasagtani logikdban azonban nem az intézményi
keretek, amilyen a telepiilés, a tagallam® vagy a nemzeti szint dnkényes kijelolését jelenti.
Sokkal inkabb a felismerést azon koriilményt illetéen, hogy a kdz- és vegyes javak, valamint
a kozszolgaltatasok eldallitasanak keretei teriiletileg miképpen differencialtak. Lehetséges
tehat, hogy az intézményi keretek (példaul a politikai 6nkormanyzat alapegységeinek egy
része) s a kozjolét szervezési szintjei valdjaban nem esnek egybe. Amikor igy van, mi a
valasz a problémara a pénziigyi szabalyozas elméleti kornyezetében®*? Az alabbiakban el6-
szor teoretikus alapvetést adunk, majd a kdvetkeztetéseket megkiséreljiik ezuttal elvi sikon
hasznosithatova tenni a teriileti feladatrendszer alakitdsara vonatkozdan.

A kiindul¢ allitas az, hogy az elméleti kérdések, megallapitasok alkotdo modon valo al-
kalmazasara nagyon is sziikkség van, ha valtozasok, illetve megtakaritasok sziiksége meriil f6l

3 Késziilt az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoportban, kutatasvezetd: Horvath M. Tamas.

3 A korményzati szintek kozotti pénziigyi dontések elmélete a kdzpénziigyek korében. (L. alkalmazasara és
attekintésére kiilonosen Péteri, 1992.; Capkova, 2000.; Szalai, 2002, tanulmanyait!)

A pénziigyi foderalizmusnak 1ényegét tekintve nincs sok koze a foderalizmushoz mint allamszerkezethez.
Alapvetden egységesen minden kormanyzati szintre és szintkozi viszonyra vonatkozik.

Tavolabbi hipotézisiink a kdvetkezo: lehetséges-e a szabalyozast alapvetden a kozfeladatok ellatasi egység-
szintjeire méretezni és ehhez képest csak kiegészitélegesen még a politikai intézmények teriileti keretére
— ¢és nem pedig forditva, miként az példaul a hazai 6nkormanyzati finanszirozasban jellemzden torténni
szokott?

35

36
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a kozfunkciok finanszirozasat illetden. Masfeldl, a forrasszabalyozas rendszere célszertien
sohasem vélaszthato el a feladatellatas telepitésének kérdéseitd1?’. Azaz csak és kizardlag
fiskalis természetli rendelkezések Gtjan nem lehet allokacios elhatarozasokat eredményesen
érvényre juttatni, ha mégoly szabalyozo karakter(i is az alkalmazott eszkozrendszer.

1. Pénziigyi foderalizmus

A pénziigyi foderalizmus elméletét eredetileg a foderalis allamszerkezet(i orszagokra alkal-
mazva dolgoztak ki. Tartalmat tekintve azonban a teéria jelentdsége joval univerzalisabb.
Valdjaban a kormanyzatok kozotti horizontalis verseny, és az ezzel Gsszefiiggd vertikalis
kapcsolatok mikddésének szabalyszeriiségeit modellezték. Alapvetéen a kovetkezd kor-
manyzati viszonylatok természetére nézve iranyadoé az elmélet:

 tagallami kapcsolatok a nagy foderaciokban (pl. USA)

» kormanyzati igazgatasi szintek kozotti (decentralizacios) viszonyok

* nemzeti kormanyzatok kozotti gazdasagi kapcesolatok

 az integraciok (pl. Europai Unid) gazdasagtana.

A fentiek koziil univerzalis a decentralizaciod, valamint a nemzetkdzi integraciok™
problémakore. Kiilondsen ezek indokoljak, hogy az eredetileg az amerikai foderacid belsd
gazdasagi miikddésére kidolgozott elmélet miért is kaphatott annyira nagy jelentdséget. Azaz
a modell hogyan nyerhetett oly elementarisan kiterjedt érvényességet.

A tovabbiakban a pénziigyi foderalizmusnak csak a decentralizaciora vonatkoztatasaval
foglalkozunk®. Ennek alapja a T.O.M. modell, Tiebout, Oates és Musgrave tedriaira utald
roviditéssel. Koziiliik rendszertani okbol R. Musgrave tanait érdemes elérevenni.

A tagabb elméleti 6sszefiiggésbe dgyazott kiindulopontot Musgrave, eldszor 1959-ben
megjelentetett kozpénziigyi teoridja jelenti (Musgrave, 1959; Musgrave és Musgrave, 1989),
ahol a kozszektor szerepét értelmezve meghatarozza az allamhaztartési funkciokat. Az azdta
klasszikusnak szamitd elhatarolas stabilizacids, allokacios és redisztribucios szerepkoroket
kiilonbdztet meg, mint alapvetdket. A decentralizacios szempontot alapul véve ebbdl a lo-
gikabol az vilaglik ki, hogy a kiilonboz6é kormanyzati (tagallami) egységek gazdasagi érte-
lemben egymassal interaktiv viszonyban vannak. Kiilonboz6 kdzszolgaltatasi preferenciakat
fogalmaznak meg, és ezzel dsszefliggésben allo adoszinteket allitanak be.

Az ebbe az elméleti keretbe illesztett decentralizacids szerep kozvetlen modellezését Ch.
Tiebout mar korabban elvégezte (Tiebout, 1956). Mobilitasi hipotézise szerint az emberek
idealis esetben valasztanak a kiilonb6z6 kormanyzatok (varosok) altal folkinalt szolgaltatasok
¢s a helyi adoteher 6sszefliggésében, hol tudjak kedvezobben kielégiteni kozosségi sziikség-
leteiket. A modell szerint odakoltdznek, ahol a feltételek 6sszességében nekik kedvezobbek,

37 Minden finanszirozasi reform mélyebb értelmében osszefiigg a feladatreformmal. Vigvéri Andrés irja, hogy

itt amolyan tytk-tojas problémarol van sz6 (Vigvari, 2006: 239).

L. errdl attekintSlegesen Breuss and Eller, 2003 tanulmanyat!

Talan pontosabb volna a tovabbiakban a fogalmat ,,pénziigyi decentralizacionak™ nevezni. A foderalizmusra
val6 utalas azonban kifejezi, hogy nem elsdsorban a dontéshozatali folyamatrdl van szo. A ,,pénziigyi” jelz6
miatt pedig azért kell magyarazkodni, mert az angol megfeleld, fiscal federalism, sz6 szerinti jelenésében
Lfikalist” takarna, pedig itt tdgabb jelentéskorr6l van sz6, nemesak a forrascsokkentésrol.
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azaz a ,,]Jabukkal szavaznak” (Horvath M. T., 2002: 41-45.). Ez azonban természetesen nem
mindig és nem mindenkinek lehetésége, mert az abszolut és relativ tranzakcios koltségek
nagyon magasak lehetnek. A tiebout-i absztrakcio nagyon termékenynek bizonyult. A szerzo-
nél elvezetett a decentralizacié tisztan gazdasagi elméletének megfogalmazasahoz (Tiebout,
1961). A konkretizalasok elvégzése, illetve az absztrakcio vitatasa, kiegészitése pedig hosszu
évtizedekre témat adott a targyban kutatasokat végzok széles korének.

W. Oates hatarozta meg allamhaztartasi allokacios funkcidként a decentralizaciot. Az
allami feladattelepités alapjat a k6zosségi jolét hasznai és koltségei oldalarol kozelitette meg.
Eszerint a kdzjavaknak van helyi fajtaja, mivel vannak lokalisan biztositott k6zosségi javak
és szolgaltatasok, amelyek irant a kereslet teriiletileg eltérd. Eppen ezért az egyiittes jolétet
noveld ezeknek helyi és nem kdzponti meghatarozasa, kiilonben folosleges eldallitas illetve
masutt hianyok 1épnének ol (Szalai, 2002: 425.) A decentralizacio ,,k6zgazdasagtana” utjan
ez egyben a kozfunkciok tatalmara, illetve gyakorlasuk optimalis kereteire nézve jelenthetett
eligazitast (Oates, 1972; Lockwood, 2006). Oates decentralizacios teorémaja lehetdvé tette
a kozfeladatok telepitésének modellezését, végsd soron az dsszehasonlitd szamszerisités
logikai keretét is kijel6lve. Arra vonatkozdan, hogy ez mennyire nem csupan kvantifikacio,
M. Olson koltségvetési ekvivalencia elvét érdemes még folidézni. Eszerint a kozfeladat-el-
latasi feleldsség jellege azonos a nagy és erds egységek, illetve a kicsi és csekély kapacitasu
helyhatosagok tekintetében (Olson, 1969).

Osszességében a T.0.M. modell a kdvetkezd eléfeltevéseken alapul (Dafflon, 2006:
275.):

+ vannak tiszta helyi kdzjavak,

+ az adodfizetés és a kozjavakbol (kozszolgaltatasokbol) vald részesedés kozott koz-

vetlen és egyenes iranyu Osszefliggés van,

* teljes a mobilitas, tovabba

» nincsenek tulcsordulasi hatasok, azaz a szolgaltatasok nyujtasa megmarad a koz-

igazgatasi hatarokon beliil®.

Az ilyen modon értelmezett pénziigyi foderalizmus kormanyzati szerepek kozotti el-
helyezése, értelmezése és annak pontositasa vagy egyes elemeinek vitatasa az elmélet fej-
16désének megannyi allomasat képezte késdbb. Mindenesetre a piaci elégtelenségek egyik
korének kezelésére alkalmas allokacio kiilonbozo teriileti szinteken valosithatéo meg (Oates,
1972; King, 1984).

2. A decentralizacion keresztiil érvényesiilo allamhaztartasi funkciok

A kormanyzat musgrave-i allokacios, ujraeloszto €s a stabilizacios funkcidja koziil a kezdet-
ben uralkod¢ allaspont szerint a helyi kormanyzatra ezek koziil mindenekel6tt az allokacios
funkcio realizalasaban valo részvétel harul, mivel a stabilizaci6 és az Gjraelosztas alapvetden

kozponti feladat. Aztan a figyelem arra iranyult, hogy a tobbi funkcid dsszefiiggésében is
foltarjak a decentralizacid pénziigyi jelentdségét és korlatait. Igy a stabilizacids funkcidra

40 L. erre még: Batina és Thori, 2005: 310.
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nagyon is hatassal lehet a teriileti koltekezés, vagy annak korlatozasa.*! A redisztribucio pedig
csak a pénziigyi foderalizmus logikajaban mozogva maradhat intakt a helyi szintektdl. Mas
felfogasok és iranyzatok éppen a tarsadalmi dontéshozatal athatasaira hivjak fol a figyel-
met. Mindebbdl most annyi fontos, hogy a szintek altal gyakorolt szerepeken tul a kdzponti
kormanyzat 6nkormanyzat-politikajat is érdemes a vizsgalodas korébe vonni. Nemesak al-
lokacids logika alapjan tanacsos elemezni példaul a forraselosztas miikddését.

Ugyancsak kérdésessé tehetd a funkciok éppen ilyen elhatarolasa és nevesitése. Az ezzel
kapcsolatos irodalom taglalasara nem tériink ki. Egy fontos kiegészités azonban idekivanko-
zik. A témank szempontjabodl fontos alapokat targyalva Bailey hozzateszi a fentickhez még a
regulacios szerepet (Bailey, 1999: 6). A regulacios funkcié olyan mértékben helyi, amint azt
a kozfeladatok ellatasanak megszervezésében vald szerepek kozponti kormanyzati szinttel
val6 megosztasa, azaz a feladatatadas mértéke indokolja (Bailey, 1999: 6).

a) A pénziigyi decentralizacio (Phares, 1974; Péteri, 1992; Szalai, 2002) szerint azonban
alapvetden az allokacios szempont alapjan hatarozhaté meg, hogy a gazdasagilag hatékony
tarsadalmi mitkodéshez mely gazdasagi miikddési elégtelenségek (piac-kudarcok) kikiiszo-
bolése sziikséges; marpedig ezek jo része kiillonbozo teriileti szinteken kezelhetd (Oates,
1972; King, 1984). Adédik tehat a kérdés: mennyiben helyi szintli a piacgazdasagban az
allokacios funkcio? Tekintve, hogy az allokacio6 a piaci viszonyokhoz képest a kozszektor
kiterjedésének és szerepeinek meghatarozasaban fejezddik ki, a kérdés igy is atfogalmazha-
to: a verseny fenntartasat célzo beavatkozasok mely piaci elégtelenségek esetén kovetelnek
decentralizalt beavatkozast?

A kozjavak koziil nem egyet dnkormanyzatok biztositanak, amilyen példaul a koz-
vilagités, a kdzparkok fenntartasa. A természetes monopoliumok koziil szamos helyi koz-
feladatok teljesitésével all osszefliggésben. Ilyen az ivovizellatds, a kozcsatornazas. Az
oktatas, a szocialis ellatas alap- illetve kozépfokon meritorikus javaknak, illetve bizonyos
értelemben externaliaknak szamitanak, amire is tekintettel a kormanyzat kiilonb6z6 szinte-
ken teljesiti tarsadalmi kotelezettségeit. Ez bizonyos tartalom erejéig az ingyenességet vagy
kedvezményeket jelent, de mindenekeldtt, ha a szolgaltatast maganintézmények biztositjak
is, a rendelkezésre allas garantalasat értjiik alatta.

Valojaban helyi szinten kezelendd a kiilsé gazdasagi hatdsok (externdliak) bizonyos
része. Miel6tt tovabblépnénk, nézziink erre egy jellemz0 esetkort. A kdrnyezetvédelem egyes
teriiletei példaul lokalis feladatként keriilnek meghatarozasra. A magyar szabalyozas szerint
ilyen a karos zajkibocsatas elleni védelem egy része, illetve az épitett kornyezet védelme.
A piac magatol nem kezelné az ezzel kapcsolatos konfliktusokat, hiszen a szerepléknek
egyenként ez vissza nem tériil6 tobbletkoltség volna. Ha viszont senki sem fordit rajuk gon-
dot, elébb-utobb mindnyajuk haszna csdkken. A korményzati szerep 1étjogosultsagat ez az
Onszabalyozasi kudarcképlet okozza. Tobb vonatkozasban a kdzszerepeket az optimalis hatas
érdekében a megfeleld kozosségi szervezési keretek kozott kell biztositani.

A decentralizacio szintjei szempontjabol az externalidk egy bizonyos tipusanak van
jelentdsége. A kiils6 hatasok gazdasagi szerepe sokszor attételes*?. Maskor a kiilsé hatasok

41 L. ennek osszefoglalasara: Szalai, 2002:430-431.
4 Tlyennek tekintik példaul az oktatast (1. a téma dsszefoglalasara: Varga, 1998: 31-36.).
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érvényestilése teriiletileg elhatarolhato, akar kedvezdtlen, akar kedvezd kovetkezményekrol
van sz0. A decentralizalt feladatellatas szempontjabol ezeknek a teriileti externdlidknak van
jelentésége. Ugyan nem minden teriileti externalia kezelése kozszektorbeli, még kevésbé
kozigazgatasi probléma®, azért amennyiben igen, a piaci kudarcok koziil a teriileti externa-
lidknak a jelentdségét illetden a kormanyzati kezelés szintje meghatarozasanak fontossagat
kell kiemelni. Itt ugyanis nemcsak az a l1ényeges, hogy a kozfeladat ellatdsa nem feltétleniil
kdzponti, hanem ha helyi, akkor a megszervezés milyen szinten torténik: telepiilési, térségi,
megyei, avagy regionalis keretek kozott; illetve, ha telepiilési szinten, milyen méretkatego-
riara, telepiilésnagysagra vetitve. Egy varosi gimnazium, és még inkabb annak kollégiuma
esetében a beiskolazas nyilvanvaloan talterjed a telepiilésen. Az un. tilcsordulasi hatas pozitiv
externaliaként jelentkezik a kornyéken. Klasszikusan negativ kiilsé hatas viszont a kornyezeti
kovetkezmények Iéte, példaul az élovizek szennyezése a telepiilési folyékony hulladék altal.

A kormanyzati kezelés valaszul a piaci hatasok externalis kovetkezményeire tobbféle
lehet. Az egyik szokasos valasz a kiils6 hatasok belsévé tétele, az internalizalds. Maradjunk
most itt is a teriileti externalidk kezelése korében*. Ebben az esetben olyan szabalyzasi
szituaciot kell talalni, amelynek keretei kdzott pozitiv és negativ hatasok egyarant kifejtik
szerepeiket. Példaul szolgaltatasi (mondjuk beiskolazasi) korzet meghatarozasaval, vagy a
tamogatasnak az igénylot kovetésével; a csatornazas esetében a tisztitomi tamogatasanak
térségi vagy kozponti kezelésével. Az internalizalas mechanikusabb valtozata a méretgaz-
dasagossag elvének az alkalmazasa. Eszerint a mértékado kapacitasok mentén telepitik a
feladatkoroket. A kollégiumi példaban az intézmény nem a székhely szerinti varoshoz ke-
rlil, hanem ahhoz a teriileti egységhez, mondjuk a megyéhez, amelyik szint altal nagyjabol
lefedhetd az igénybevevok hovatartozasi kore. Az internalizalas komplexebb értelme nem
szakitja el a teriileti egységek definialasat az alapvetd Osszefliggés korébol. Ami nem mas,
mint hogy a helyi dnkormanyzatok feladatellatasi kdrének, illetve az abban foglalt tartalmak-
nak a meghatarozdsa nem szimpla beavatkozas, hanem a piaci kudarcok kezelésének adott
technikaja. Ekkor az internalizalas komplexebb megoldasi eszkoztar, amelyiknek legfeljebb
része a szintek igazgatasszervezési kialakitasa.

b) A pénziigyi decentralizacio az allokacio egyik alcsoportjan kiviil, mint emlitettiik,
tagabb értelemben még mas funkcidkon beliil is megjelenik. Tobbek kdzott szabalyozas-
politikat is jelent, ami bizonyos értelemben a redisztribucié korébe vonhatd. Példaul mi-
nimalis szolgaltatasi szinteket hataroznak meg vagy bevétel-kiegyenlitést alkalmaznak.
Az ilyen dontések meghozatalat sziiklatokoriiség lenne csak allokacios tartalmaban kotni
a szintekhez, mikor valdjaban a dontés meghozatala, a preferencidk elfogadasa nagyon is

4 Stiglitz, 1988: 214. példaja szerint a méhész méhei pozitiv gazdasagi eredményt hoznak a szomszédos

almaskert tulajdonosanak azzal, hogy beporozzak a viragokat. Tekintsiink most el attol, hogy a pozitiv
hatas itt kolcsonos (a méhész is nyer, koltség nélkiil), ami viszont a public choice elméletek egyik kedvelt
kiindulopontja (Cullis és Jones, 2003: 51-54.).

Az internalizalas mas formajara gyakran hivatkozzak a Coase tételét, amelyik a tulajdonjogok definialasa-
val teremt egyensulyt az elényok élvezdi és a karok elszenveddi kozott, amit a kornyezetgazdalkodasban
gyakran alkalmaznak. (L. és v.6.: Nemec, 1999: 63.) Coase-nal persze a kulcskérdés, hogy meddig oldodik
meg a kérdés a maganviszonyok kozepette, és mikortol jut esetleg szerephez a kozszektor, azaz a tranz-
akcios koltségek hogyan alakulnak (Coase, 1960).
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crer

mar ez is belefér. Kiilondsen akkor, ha mas elméletekkel vald kapcsolatban is gondolkodunk.
(Jelen esetben ilyenek a kozosségi dontések elméletei.) Mint mar utaltunk ra, a kormanyzat
allamhaztartasi funkcioinak allokacion kiviili tobbi teriilete is kisebb-nagyobb mértékben a
kiilonb6z6 decentralizacios szinteken érvényestil.

Az allokacids szerep elsddlegessége azért jelentds még mindig, mert igy a feladatoldal,
a tertileti szerepkorok tarsadalmi rendeltetése keriil elétérbe. Ugyanakkor a forrasok szem-
pontja természetesen ugyanolyan fontos. A forrasmegosztas vonatkozasaban a pénziigyi
foderalizmus tételei szintén fontosak. S6t, a gyakorlatban még inkabb ez az elméleti teriilet
keriil alkalmazasra. Ami 6nmagaban nem hiba. Csak akkor, ha elszakad a forrasmegosztas
elméleti feltételrendszere a kozfeladat-ellatas politikai gazdasagtani kdvetelményeitdl. Eb-
ben az esetben ugyanis a pénziigyi foderalizmusnak csak a technikai keriilnek alkalmazasra.
Példaul: milyen tAmogatastipust alkalmazzanak, hogyan férjenek bele a rendelkezésre allo
forraskeretbe? Marpedig a piacgazdasag kozfeladatainak teriileti szinten valo értelmezése
nélkil a forrasszerkezet fejlesztése érdemben és hosszabb tavra, tarsadalmilag eredménye-
sen aligha képzelhetd el.

A regulacios funkcio alatt a piacgazdasagban szokasos szabalyozo szerepet kell érte-
ni, tekintet nélkiil annak megvaldsulasi formdjara, ami természetesen nem feltétlentil jogi
formaji. Ha azonban az, akkor sem szakithato el a rendelkezésre all6 eszkozrendszer t6bbi
elemét6l. A megvalositas alapvetéen kozponti szervezési, hiszen a piacot nem célszer(i in-
dokolatlanul folparcellazni. Ugyanakkor meghatarozott pontokon a szinteknek lehet szerepe.
Példaként emlithetjiik a célorientalt és tobbszintii arszabalyozast meghatarozott kdzszolgal-
tatasok tekintetében; vagy a fogyasztovédelmet.

A kormanyzat stabilizacids funkcidjanak érvényesitése pedig értelemszertien a decent-
ralizaciora is kihat, alkalmasint nagyon is. igy példaul a deficit-finanszirozas kérdése, ame-
lyik nehéz koltségvetési helyzetben erésen korlatozo lehet a tobbi funkcidalkalmazasanak
mértékére és modjara nézve.

A funkciok mindezen sokoldaltl kapcsolodasa miatt a tovabbiakban a pénziigyi decent-
ralizaci6 allokaciés funkciora rendeltségét kitagitjuk. Altalaban véve tigy, miként a modern
megkozelitések tobbsége teszi. Ugyanakkor a kozosségi szerepek teriileti meghatarozasanak
fontossagat igyeksziink kiemelten figyelembe venni. Ennek az els6dlegessége esszencilis,
tobbek kozott a pénziigyi szabalyozas koncepcidja szempontjabol is. A funkciok egymasra
hatésat tehat az allokacios szerep helyi érvényesiilésének alapjan kell vizsgalni a tovabbiak
soran.

3. A modell egyes egyszerisitéseinek feloldasa

A pénziigyi foderalizmus alapmodelljében az eldbbiek szerint kulcsszerepe van a helyi
kozjavak sajatlagos termelésének. Ebbol kovetkezden a valdosagban sokszor oly fontos
kiegyenlités funkcidja nem all eltérében, leginkabb csak korrekcioképpen kezelhetd. Ez
persze nem feltétleniil rossz dolog, hiszen a kdzszektor ,,realfolyamataitol” vald elszakadas
terjedelmét mar Snmagaban, megkozelitésmodjaval korlatozza.

Eredetileg a koncepcio kifejezetten gazdasagtani. A pénziigyi foderalizmus széleskori
irodalma azonban szabalyozaspolitika, dontési, szolgaltatasszervezési €s teriiletpolitikai
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kérdésekre egyarant kiterjed.* Ennek jogossagat mutatja, hogy a feladattelepités valojaban
sohasem tiszta a kormanyzati szintek k6zott. Egyes vonatkozasokban kozponti a dontés, mas
tekintetben tartomanyi vagy regionalis, megint mas dsszefliggésben és konkrét tartalom-
mal helyi vagy telepiilési. Ekkor a pénziigyi decentralizacio csak alapul fekvé magyarazo
elméletként szerepel legfeljebb. Ezek a kapcsolatok bar rontjak a tiszta elméleti konzisz-
tenciat, de egyben az alkalmazhatosag koreit tarsadalomtudomanyi értelemben jelentésen
kiterjesztik.

Az alapmodell jellemz6en normativ elmélet. A pénziigyi foderalizmus egésze azonban
természetszeriileg pozitiv, leird irdnyokat is tartalmaz. Eszerint a kozfeladatok ellatasanak
feltételeit, kereteit kell vizsgalni olyan rendszerben, amelyik megfelel az alapvetéseknek,
illetve a megfelel6képpen konkretizalt tovabbi valtozatainak. Nemcsak szabalyozasi javas-
latokat lehet tehat a gyakorlatban megfogalmazni, hanem a miikddési tapasztalatok rend-
szerezésére is f0lhasznalhato az elmélet.

Erdekes kérdés, hogy vajon nemcsak a nyugati fejlédés fésodorara alkalmazhato-e
ez az egész? Elso pillantasra nagyon ugy néz ki, hiszen tiszta piacgazdasagot masutt, mint
Eszak-Amerikaban és Nyugat-Europaban torténetileg vagy akar analitikusan még csak té-
telezni sem lehet.* Példaul végképp értelmezhetetlennek tiinik a mobilitasi hipotézis az
¢letszinvonal eltérése miatt, vagy tradicionalis okokbol. A biirokracia szerepe egészen mas,
adott esetben rendszeralkotd, de egészen masképpen. Ha 1éteznek is a nyugati mintanak
megfeleld struktarak, példaul az polgari dnkormanyzatok, azok alkalmasint fejletlenek,
€s ez egyaltalan nem véletlen. Bardhan, 2006 szamos ilyen és hasonlo tényez6t sorol f6l a
harmadik vilag folyamatait elemezve. Hozzatehetjiik, hogy az atalakuld orszagokra vetitve
sem irrealis a legtobb felvetés, beleértve az Eurdpai Unidhoz immar csatlakozott ,,leginkabb”
eurdpai orszagokat is. Kiilon kiemelésre érdemes még eben az dsszefiiggésben a globaliza-
cio6 kihivasa. A pénziigyi foderalizmus reagens a kormanyzati szintek problémajara ebben
az Osszefliggésben is, csakhogy nem feltétlentil a globalis fejlédés ma mar egyértelmi fe-
sziiltségei szempontjabol.

A decentralizacié gazdasagtani felfogasa ugyan nem érzéketlen a felvetett tényezéknek
az elméletbe valo beszamitasara. igy a tranzakcios koltségek szamitasba vétele régi tételei
koziil valo. Persze egészen mas a biirokratizmust egy koltségtényezonek tekinteni a sok ko-
ziil, még ha nagynak is, mint ha erre épiil a tarsadalomszervezés tényleg. Tovabbi tényezo
a felel6sségek 6sszemérése és kontrollja kiillonb6zd tarsadalmi ,,jatékok™ utjan (valaszta-
sok, civil kontroll, egyéb kozosségi dontések). Egyes piacikudarc-fajtak el6forduldsanak
vagy hatasanak korlatozasa is integrans része az elméletnek, pl. az informacids aszimmet-
ria csokkentése tekintetében. Mégis, egyaltalan nem piacgazdasagi logikara szervezodott
tarsadalmak esetében a kozigazgatasi €s a pénziigyi decentralizacié alkalmazéasa egyarant
kétséges lehet.

A mi esetlinkben természetesen nem ez a helyzet. A most tett kdzbevetések azonban
ramutatnak a korrekcios tényezok figyelembe vételének fontossagara. A decentralizacio

4 L. ésvo. Dafflon, 2006: 293-298. értelmezésével!

46 A probléma tagabb dsszefliggésben valo kifejtésére az onkormanyzati rendszer vonatkozéséban 1. a szerzotél
a kovetkezd cikket (Horvath, 2005): Mintha-kévetés. Globalizacios problémak az 6nkormanyzati fejlodés
példajan.
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Osszefiiggésében a kormanyzati funkcidkat a kdvetkezOképpen nevesithetjiik. Az allokécios
funkcionak megfelel a szintek kozotti feladatmegosztas rendszere. A redisztribicid alapve-
téen a kozponti kormanyzat pénziigyi szabalyozaspolitikajan keresztiil valosul meg. A sta-
bilizacid decentralizacios szala makroszabalyozas meghatarozott targya. A regulaciot annak
kozvetlen formajaban, a helyi kozfeladatok tekintetében az dnkormanyzatok szolgaltatas-
szervezési politikaja valdsitja meg. Kérdés most mar, hogy az egyes funkciokat, azaz piaci
elégtelenségek kikiiszobolését, milyen atfogo feladattipusok testesitik meg.

4. A funkciok tartalmanak konkretizalasa

A decentralizacié szempontjabol relevans allamhaztartasi funkciok tartalmaznak bizonyos
jellemzd alfunkciokat, amelyeket a kozszolgaltatasi feladatok megoldéasa soran a kormany-
zatok biztositanak. Utdbbiak megosztjak szerepeiket a kiillonbozd allamszervezési teriileti
szintek kozott. A telepités modjat és tartalmat attekintd rendszerezésben abrazolhatjuk.
A séma tanulsagai az 6nkormanyzatpolitika alakitasa soran hasznosithatok.

A fentiek alapjan az allamhaztartasi funkciok decentralizacié szempontjabol relevans al-
funkciodinak rendszerébdl indulunk ki, mégpedig azok gyakorlasat illetden az allamszervezet
kiilonboz6 szintjei szerinti bontasban. Az alabbiakban ezt a teoretikus strukturat tdblazatos
formaban foglaljuk 6ssze*’ Szintekként elészor is a kdzponti kormanyzatot definialjuk, ami
dontési értelemben természetesen nemcsak a kormany, hanem a parlament és egyes nem
kormanyzati alarendeltségben 1év6 szervek meghatarozott kore. Méasodszor a regionalis
szintet tlintettiik fol, ami alapvetden onkormanyzati formajaban alkalmas a jegyzett funk-
ciok ellatasara. Végiil a helyi forumok telepiilési és megyei 6nkormanyzatokat takarnak
(a magyar dnkormanyzati torvény fogalomhasznalata szerint), illetve a korzeti szint is ide-
érthetd, ha kormanyzati tartalom tulajdonithaté neki. Hazankban a kistérségrdl egyelore ez
nem allithato.

a) Az allokaciordl emlitettiik, hogy a helyi kozjavak, illetve klubjavak tekintetében
helyi kormanyzati szinten valosul meg. Ertve ez utobbi alatt a lokalis (telepiilési, illetve
alapszintii) és regionalis (teriileti, illetve térségi) intézményeket. Jellemz6 alfunkcid itt a
méretgazdasagossag biztositasa. A kozszolgaltatds megszervezési egységének minél inkabb
igazodnia célszert a feladatellatas optimalis szakmai-technikai kapacitasahoz. A méretgaz-
dasagossagnak kiilonleges jelentdsége van a helyi szolgaltatasi természetes monopdliumok
tekintetében, valamint az intézményi ellatasok koltséghatékony biztositasaban.

Az n. tulcsordulasi (spillover) hatas beszamitasa a finanszirozasba a kovetkez6 szerep-
kor. A helyi kormanyzatok nincsenek elszigetelve egymastodl, az ellenkezdje csupan elméleti
absztrakcio. Valgjaban egymassal eredendden interaktiv viszonyban vannak, legaldbbis,
ami a kozfeladatok igénybevételét, vagy a szomszédos kornyezeti és mas hatasok élvezetét
vagy elszenvedését illeti. A spillover hatasok a helyi kdzjavak és kozszolgaltatasok athajlasa

47 Atablazat egyes elemei és részstrukturaja a kovetkezd forrason alapulnak, bar elérd cim és logika, tovabba

Osszességében eltérd értelmezés szerint: Dafflon, 2006: 301. V.6. a kiilonboz6 tartalmakat!
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6. tablazat
A decentralizacié szempontjabdl fontos
allamhaztartasi funkciok fébb tartalma

Allamhéztartasi funkciok — Stabilizacio Redisztribiicio Allokacio Regulacio
Jellemz6 alfunkcidk | Realizdlds szintie — | Kp-i | Reg. | Helyi | Kp-i | Reg. | Helyi | Kp-i | Reg. | Helyi | Kp-i | Reg. | Helyi

. Méretgazdasagossdg biztositasa X X
. Tilcsorduldsi hatds korltozésa X

1

2

3. Tranzakcios koltségek csokkentése X
4. Egyenld hozzaférés feltételeinek garantdldsa
5. Elérhetdséq tartalmanak feltltése
6
7
8

. Bevételi szint kiegyenlitése

. Minimum szolgdltatési szint meghatérozdsa
. Onkormanyzati minimum szintjének
definidldsa

9. Mobilits tartalmanak kitdltése X
10. Deficit-finanszirozés X
11. Potyautas-probléma kezelése X
12.Versenyszabdlyozds X
13. Arszabdlyozés X
14.Piacra lépés feltételeinek meghatarozdsa X X
15.Fogyasztévédelem X X X

> > | > | >< [ >

Forrds: sajat (HMT) szerk.

kovetkeztében jelentkezd potencialis allokacios dontéseket valtanak ki. Jellemzd példaul a
regionalis vagy nagyobb teriileti szinten torténd funkciodkezelés.

A tranzakcios koltségek csokkentése jellemzden a kormanyzati kudarcok korlatozéasaval
Osszefiiggésben meriil fol. Az igazgatasi hatékonysag ellen valo lehet a tilsagosan szétap-
rozott teriileti kormanyzati struktira. Természetesen ezt onmagaban azért nehéz megitélni
altalaban. Lehetnek ugyanis mas tarsadalmi elényok, amelyek kompenzaljak a raforditasokat.
A kozfeladat-ellatassal kapcsolatos tulajdoni szerkezet tilzott differencialtsaga ugyancsak
koltségnoveld lehet, ami megfeleld dontési politikdval keretek kozott tarthato.

Mint lathato, a decentralizacios Osszefliggésti allokacids funkcidgyakorlés helyi kor-
manyzati szinteken realizalhaté. Ez latszolag magatol értet6dd. Valdjaban azonban a de-
centralizacidval kapcsolatos politika masik funkcionalisan komplex csomagjat a helyes
eredmény elérése érdekében kozponti szinten kell gyakorolni. Ez a helyzet a redisztribucios
allamhaztartasi funkcioval.

b) A redisztribucio sokrétli fogalom. Nekiink itt most a decentralizacid érdekében valod
megvalositasara kell kitérniink. A kdzponti szint alkalmazott politikajaval kiilonosen a ko-
vetkez6 alfunkciok realizalasara torekszik. Biztositania kell a lehetéségekhez képest a helyi
kozjavakhoz és -szolgaltatasokhoz valo egyenld hozzaférést. A decentralizacio elve az egy-
séges nemzetallamok 6ta, hogy tekintet nélkiil az életvitel helyétdl a tarsadalmilag kozdsen
szervezett sziikségletkielégités utjan mindenki részesedjen. Ez azonban természetesen nem
jelenti azt, hogy okvetleniil helyben és azonos kdltségért.
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A kovetkezd alfunkci6 az ellatas barhonnan vald elérhetdsége. Azaz, redlis ellentétele-
zésért a hozzaférés joga realizalhatd. Ennek feltétele, hogy az elérési kdltségek ne legyenek
irrealisan nagyok. Nemcsak pénzre kell itt gondolni, s6t nem is arra els6sorban, hanem tar-
sadalmi kdltségre. Példaul, ha a silirgésségi ellatas az atlagos szinthez képest nagyon hosszu
1d6 utan elérhetd csak, annak a koltsége, az abbol fakado karok jelentdsék lesznek egyéni
¢és koz0sségi szempontbdl szambavéve egyarant.

A bevételi szint kiegyenlitésének funkcidja az egyenldtlenségeket a helyi forrasok
kiegészitésével probalja enyhiteni. A kozjavakbol és -szolgaltatasokbol vald részesedés
telepiilési egyenldtlenségek irredlis szinten tartasa altalaban a tarsadalom egészének sem
érdeke. Ugyanakkor a teljes szintrehozas kisérlete is ellenérzéseket sziil. A jobb modu tér-
ségek, varosok nem érdekeltek koltségvetési hozzajarulasuk szintjének minden hataron tal
val6 emelésében.

Ellentétes hatasi a minimum szolgaltatasi szint eldirasa. Ekkor a kozjavak és vegyes
javak biztositoja szamara allapitanak meg kotelezettséget annak érdekében, hogy az ellatas-
szervezés rendszere ne parcellazodjon fel tilsagosan. Jellemzd kormanyzati kudarc ebben a
korben, hogy a helyhatdsagok igyekeznek onellatasra berendezkedni, mert azzal befolyasuk,
alkupoziciojuk a helyi kdzosség felé, illetve mas kormanyzati szintek irdnyaba varhatéan
kedvezdbb lesz. A minimum standardokkal nem feltétleniil ellentétes, de egy bizonyos, meg-
allapodas szerinti mérettdl veliik szemben védelmet is jelent az ,,0nkormanyzati minimum”.
Eszerint egy adott szolgaltatasi szintet onkormanyzati egységenként, atfogd kapacitasképpen
tudni kell garantalni. Osszevontabb rendszerek alapszintjei, illetve feladatellatasi paramé-
terhez rendelt regionalis szintek*’ esetében szoktak ilyet meghatarozni.

Végiil a mobilitas szabalyozasa ugyancsak a decentralizacio 0sztonzésével dsszefiiggd
redisztribucios allamhaztartasi funkcid része. A kdzponti kormanyzatnak érdeke lehet a
kozjavak piacanak gerjesztése, vagy éppenséggel korlatozasa. Az el6z6 esetben a tarsadalmi
szintli gazdasagossag érvényesitésének szempontja lehet mérvadd. Az utdbbi viszont az eset-
leges talkereslet korlatozasaként johet szoba. Az egyoldala urbanizaciot kovetd elvandorlast
példaul bizonyos korszakokban adminisztrativ intézkedésekkel probaltak kordaban tartani.

Osszességében a redisztriblicios funkcio decentraliacios tartalma egységes korményzati
szabalyozasi politika formajaban bontakozhat ki. Mindez elsddlegesen pénziigyi-koltség-
vetési eszkdzrendszer alkalmazasat jelenti a piacgazdasagban. Lathato, hogy a szabalyozasi
politika nem maradhat magéara. Teriileti szintli allokacio nélkiil, pusztan koltségvetési eszko-
zOkkel tartosan jotékony hatast aligha lehet elérni. Példaul a tranzakcios koltségek csokken-
tése nélkiil a szolgaltatasnyujtas elvart szintjének meghuzasa ellentmondésos eredményre
vezet. Széttagolt onkormanyzati rendszerben torténetesen ezaltal el kell vonni alapfeladatokat
a telepiilési egységektol.

¢) Ha mar a kdzponti szerepeknél tartunk a decentralizaci6 biztositasaban, akkor a
stabilizacios funkcid korébe eséket is gyorsan vegyiik szamba. Koziiliik kiemelésre érde-

4 Pl. Nagy-Britannia alapszint(i korzeti (district) dSnkormanyzatait

Pl. régiok Lengyelorszagban (Regulski, 2003), valamint Dania 0j régioi (az utobbiak alapja a korhazi ellatas
tertileti korzete, 1. err6l: Péteri, 2006)
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mes a deficit-finanszirozas, amelyik magédban foglalja az eladdsodas korlatozasat, valamint
az esetleges hianyok kezelését, az dnkormanyzati kotvénykibocsatast. Az allamhaztartas
egyensulyanak kézbentartasa érdekében sziikséges az egyes alrendszerek kiadasainak kor-
daban tartasa.

A makroszintii szabalyozas korébe tartozik a potyautas-probléma kezelése. Az on-
kormanyzatokra hasonloképpen igaz, mint az allampolgarokra, hogy a kozjavak piacan
hasznaikat akként probaljak maximalizalni, hogy igyekeznek elkeriilni az igénybevételi
koltségek megfizetését. Azaz a tamogatasokért sorban allnak mindnyéjan tekintet nélkiil sajat
er6forrasaik nagysagara. A kozponti szabalyozas kiilonb6z6 6sztonzokkel késztet a bevételi
kapacitas kiaknazasara, egyben a sziikséges kozosségi hozzajarulasok befizetésére. A hazai
pénziigyi eszk6zok koziil kiilonodsen ilyen az adoerd-képesség szerinti szabalyozas.

d) A regulacios funkcid egyes elemei kdzpontilag, masok helyi szinten valésulnak meg,
végiil vannak olyanok, amelyek vegyesen. Ismét csak a decentralizacio érvényesitése tekin-
tetében vessziik szdmba az alfunkciokat. Erdemes ramutatni, hogy ezek a szerepek, ameny-
nyiben decentralizalhatok, klasszikus szabalyozasi eszkdzokkel valosulnak meg, amilyen a
gazdasagi tervezés, a fejlesztési és rendezési tervezés, a helyi jogalkotas.

A versenyszabdlyozas teljesen kdzponti alfunkcid. A versenyfeltételeket egységesen
kell biztositani, rdadasul az adminisztraciétol jelentds részben fiiggetlen intézmények ut-
jan. Decentralizacios 6sszefiiggés kiilondsen a természetes monopoliumok koérébe sorolhatd
kozlizemi szolgaltatasok esetében van, amelyek tekintetében a versenyszabalyozas kozponti
kormanyzati szinten valosul meg.

Az arszabalyozas ugyanebben a kdrben jellemzo, de altalaban helyi szintli megvalositast
is feltételez. Az arképzés elfogadasa meghatarozott kdrben rendszerint (pl. helyi tomeg-
kozlekedés tarifai, tavhddijak, viz- és csatornadijak, szemétszallitasi dij) dnkormanyzati
hataskorben szoktak lenni. Lévén szd természetes monopoliumokrol, a k6zosségi szerep,
beavatkozas indokolt — a verseny fenntartasa érdekében.

A piacra 1épés feltételeinek meghatarozasa megosztva kdzponti és helyi feladat a de-
centralizalt kozosségi feladatellatas korében. Helyi hataskor allapithaté meg példaul a tele-
ptlési szilard hulladékgytijtés és elhelyezés szolgaltatasa tekintetében.

A fogyasztovédelem kivaldan alkalmas az informacios aszimmetria csokkentésére. A funk-
ci6 raadasul klasszikusan egyre inkabb tarsadalmasitott. Ezen a ponton az nkormanyzatoknak
is osztanak lapot, azonban jol lathato, hogy a decentralizacid nem az egyetlen lehetséges forma
a kozponti feladatmegoldas kiegészitésére, vagy éppenséggel egyensulyozasara.

A tablazatbol jol 1atszik, hogy a decentralizacio utjan érvényesiilni képes redisztribucios
funkcidkat kdzponti pénziigyi szabalyozas utjan kell realizalni. Hozzatehetjiik: tulajdonkép-
pen ez a forrasszabalyozas. A helyi és regionalis szinteken biztosithatd kozjavak és vegyes
javak allokacidja ezzel szemben kozvetleniil a decentralizalt szinteken torténik — legalabbis
polgari demokratikus rendszerek piacgazdasagaiban. A kiadasi oldal tarsadalmi értelemben
vett hatékony felhasznalas iranyaba terelése ezért az allokacios alfunkciok decentralizalt
érvényesitésével valosul meg. Pénziigyi jelentdsége természetesen a regulacios funkcio-
nak is van, csakhogy az alapvetéen nem a koltségvetési szabalyozas dsszefiiggésében jut
kifejezésre. A stabilizacidé vonatkozasaban alkalmazott eszk6zok pedig az allamhaztartas
egészének kezelésébol vezethetdk le.
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A helyi és regionalis szerepkorok kozvetleniil tehat az allokacios és a piacgazdasagi
értelemben szabalyzo (azaz nem egyszeriien jogi normativ) funkciok egyes 6sszefliggéseiben
kertilnek elétérbe. Vagyis a kérdés nem egyszeriien a feladatok szintek kozotti telepitése.
Sokkal inkabb a kdz- és a maganszektor kdzotti allokacio tartalma! Ma hazankban kiilonosen
aktualis, hogy a legnagyobb, mert legkoltségesebb feladatcsoportok tekintetében az allami
szerepek altalaban hogyan alakulnak. Az egészségiigyi ellatast illeten vitak kereszttiizében
all a kdzszektor pozicionalasa, de 0sszességében sulyanak csokkenése valoszintisithetd.
Ugyanez a helyzet az oktatasban, és kevésbé latvanyosan, de a valdésagban toretlenil at-
alakuloban van a személyes szolgaltatast nytjtd szocialis ellatasok terheinek allokalasa.
Szembe kell nézni a kozfeladat-ellatas nagy rendszereiben is az dnkormanyzatok részleges
vagy teljes ,,kivezetésének” problémajaval. Ami természetesen nem jelenti minden, illetve
mas kozosségi formak negligalasat, sét éppenséggel esetleg azok kompenzacios eldtérbe
kertilése lehetdségként folmeriil.

A puszta intézményi atrendezés ehhez édeskevés. Pénziigyi szabalyozassal a folyamat
tisztazasa érdekében tobbet lehet tenni. Példaul elkeriilhetd, hogy csak szervezeti kérdések
meriiljenek fol, ami a feladatellatas megmerevitéséhez vezethetne. Azonban az ilyen komplex
Ujraértelmezési gyakorlatban oszlopos szerepet vallalo finanszirozasi rendszer alakitasanak
elemei nem ,,settenkedhetnek be” az éves koltségvetési torvények eldugott részletszabalyai
kozott. Mar csak azért sem, mert akkor hosszabb tavi, szélesebb korben elfogadott koncep-
ci6 elemeként nem lehetne 6ket komolyan venni. Az allokacid a nagy ellato rendszerekben
jelent6s tarsadalompolitikai dontés. Ennek meghozatalahoz stratégia és alkalmazott stratégiai
eszkozok kellenek, amelyek nélkill még egy éppen eltalalt jo szabaly sem ér semmit. S6t,
megfeleld kornyezet hijan, gyakran tobbet art, mint hasznal. A kdzfinanszirozas kereteinek
illeszkedniiik kell a tarsadalompolitikai célkitiizésekhez.

5. A lokalizaciotol a halézatosodasig

A helyi kozfeladatok ellatasanak zavartalansaga egyre kevésbé lokalis teriileti, inkabb glo-
balis halozati kérdés. A ,,globalis” sz6 nem centralizaciot vagy nemzetek folottiséget jelent
szimplan. Sokkal inkabb a lokalitasok soranak szerves kapcsolatat, aminek azonban nem
a teriiletiség a kerete. Példaul a nagy kozmiiszolgaltatd vallalatcsoportok szolgaltatasi és
gazdasagi befolyasi 6vezetei nem egybefiiggdek, kapcsolatrendszeriik alapja nem a térszer-
vezOdés. A tarsasagiranyitas ugyanis elsdsorban rendszerszervezésen alapul mar jo ideje,
amit a virtualis technikak (informatika) csak megerdsitenek.

A piac kudarcainak vannak lokalis, illetve legalabb nemzetgazdasagi szinten egységes
megnyilvanulasai. A tiszta kdzjavak és kdzszolgaltatasok korében az elébbire példa a koz-
vilagitas, az utobbira a honvédelem. Allitisunk az, hogy a lokalis megnyilvanulast piaci
elégtelenségek eredete sok esetben globalis, illetve a haldzatossag nem tertileti elvii szerve-
z0désén keresztiil valosul meg.

Az emlitett Tiebout-hipotézis absztrakcidja szerint nincs a helyi feladatellatasban tal-
csordulas (Batina és Thori, 2005: 310). Ez azonban egy modell idealisnak vett kiindulopontja.
Valgjaban helyi forumok valamelyik teriileti szintjén kezelend a kiilsé gazdasagi hatasok
(externaliak) bizonyos része. Mieldtt tovabblépnénk, nézziink erre egy jellemzd esetkdrt.
A kornyezetvédelem egyes teriiletei példaul lokalis feladatként keriilnek meghatarozasra.
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A magyar szabalyozas szerint ilyen a karos zajkibocsatas elleni védelem egy része, illetve
az épitett kornyezet védelme. A piac magatol nem kezelné az ezzel kapcsolatos konfliktuso-
kat, hiszen a szereploknek egyenként ez vissza nem tériil6 tobbletkdltség volna. Ha viszont
senki sem fordit rajuk gondot, eldbb-utobb mindnyajuk haszna csékken. A kormanyzati
szerep 1étjogosultsagat ez az dnszabalyozasi kudarc-képlet okozza. Tobb vonatkozasban a
kozszerepeket az optimalis hatas érdekében a megfeleld kdzosségi szervezési keretek kozott
kell biztositani.

A decentralizacid szintjei szempontjabol az externalidk egy bizonyos tipusanak van
jelent6sége. A kiilsé hatasok gazdasagi szerepe sokszor attételes.”® Maskor érvényesiilésiik
teriiletileg elhatarolhato, akar kedvezétlen, akar kedvez6 kdvetkezményekrdl van szo. Mivel
nemcsak az a 1ényeges, hogy a kozfeladat ellatasa nem feltétleniil kdzponti, hanem ha helyi,
akkor a megszervezés milyen szinten torténik: telepiilési, térségi, megyei, avagy regionalis
keretek kozott; illetve, ha telepiilési szinten, milyen méretkategoriara, telepiilésnagysagra
vetitve. Egy varosi gimnazium, és még inkdbb annak kollégiuma esetében a beiskolazas nyil-
vanvaloan tulterjed a telepiilésen. Az un. talcsordulasi hatas pozitiv externaliaként jelentkezik
a kornyéken. Klasszikusan negativ kiils6 hatés viszont a kdrnyezeti kdvetkezmények eldidé-
z¢ése, példaul az élovizek szennyezése a telepiilési folyékony hulladék altal. A feladattelepités
optimalis tartalmat és kereteit tehat a decentralizacio ,.kozgazdasagtana” utjan, a koltségek és
hasznok ilyen értelmii szambavételével lehet elvégezni. Oates (1972) decentralizacids teoré-
majabdl kiindulva elemzi ezt részletesen a szakirodalom (Lockwood, 2006).

Korabban a decentralizalt feladatellatas szempontjabol szinte kizardlag ezeknek a
teriileti externaliaknak tulajdonitottak jelentéséget. Ugyan nem minden teriileti externalia
kezelése kozszektorbeli, még kevésbé kozigazgatasi probléma’!, azért amennyiben mégis, a
piaci kudarcok koziil a teriileti externalidknak a jelentségét illetden a kormanyzati kezelés
szempontjabol azonban ma mar nemcsak a megfeleld beavatkozasi szint hangstlyozasa a
fontos, hanem a szinteken és téregységeken athatol6 haldzatossage is.

A kormanyzati kezelés valaszul a piaci hatasok externalis kovetkezményeire tobbféle
lehet. Az egyik szokasos valasz a kiils6 hatasok bels6vé tétele, az internalizalas. Ha a teriileti
externaliak kezelése korében® maradunk, olyan szabalyozasi szituaciot kell talalni, amely-
nek keretei kozott pozitiv és negativ hatasok egyarant egyiitt optimalis ered6ét produkalnak.
Példaul szolgaltatasi (mondjuk beiskolazasi) korzet meghatarozasaval, vagy a tdmogatasnak
az igényldt kdvetésével; csatornazas esetében a tisztitomili timogatasanak térségi vagy koz-
ponti kezelésével. Az internalizalas mechanikusabb valtozata a méretgazdasagossag elvének
az alkalmazasa. Eszerint a mértékado kapacitasok mentén telepitik a feladatkoroket. A kol-

0 Tlyennek tekintik példaul az oktatast (1. a téma osszefoglalasara: Varga, 1998: 31-36).

ST Stiglitz, 1988: 214. példaja szerint a méhész méhei pozitiv gazdasagi eredményt hoznak a szomszédos
almaskert tulajdonosanak azzal, hogy beporozzak a viragokat. Tekintsiink most el attol, hogy a pozitiv
hatas itt kolcsonds (a méhész is nyer, koltség nélkiil), ami viszont a public choice elméletek egyik kedvelt
kiindulépontja (Cullis—Jones, 2003: 51-54).

Az internalizalas mas formajara gyakran hivatkozzak Coase tételét, amelyik a tulajdonjogok definialasaval
teremt egyensulyt az elényok élvezdi és a karok elszenved6i kozott, amit a kornyezetgazdalkodasban gyak-
ran alkalmaznak. (L. és v.0.: Nemec, 1999: 63.) Coase-nal persze a kulcskérdés, hogy meddig oldodik meg
a kérdés a maganviszonyok kozepette, és mikortol jut esetleg szerephez a kozszektor, azaz a tranzakcios
koltségek hogyan alakulnak (Coase, 1960).
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légiumi példaban az intézmény fenntartdsa nem a székhely szerinti varoshoz keriil, hanem
ahhoz a teriileti egységhez, mondjuk a megyéhez, amelyik szint altal nagyjabol lefedhetd
az igénybevevok hovatartozasi kore. Az internalizalas komplexebb értelme nem szakitja el
a teriileti egységek definialasat annak alapvetd 6sszefliggéseitél. Ami nem mas, mint hogy a
helyi 6nkormanyzatok feladatellatasi korének, illetve az abban foglalt tartalmaknak a meg-
hatarozasa nem szimpla beavatkozas, hanem a piaci kudarcok kezelésének adott technikéja.
Ekkor az internalizalas komplexebb megoldasi eszkoztar, amelyiknek legfeljebb része a
szintek igazgatasszervezési kialakitasa.

A modern halézatossag azonban nem teriileten beliil integral, hanem a szervezés mas
formain keresztiil. Tobbek kozott vallalatcsoportok Utjan, amelyek a belsé kapesolatokon,
un. szinergiakon keresztiil képesek optimalizalni termelésiiket, szolgaltatasaikat. A koziizemi
korben ennek kiilonds tizleti jelentosége van.

A rendszervalto orszdgokban az allami beavatkozast igényld feladatok megoldasara
a kormanyzati pénziigyi decentralizacié altal adott teoretikus keret nem véletleniil keriilt
az elméleti magyarazatok jo része érdeklédésének kdzéppontjaba (Bird et al., 1995; Ne-
mec—Wright, 1997; Swianiewicz, 2003).5* A magyar helyi dnkorményzati rendszernek
példaul egyik legnagyobb problémaja éppen az volt, hogy mar a teriileti externaliak ke-
zelésében is tartosan alulteljesitett. Sem a méretgazdasagossag szerinti mellérendeltségi
alapu szervezddés Osztonzése terén nem sikeriilt attorést elérni, sem a feladatok teriileti
nagysagrendekhez rendelése nem valdsult meg.

A prébalkozasok kdzben azonban a vilag is fordult. A piac kudarcainak lokalis meg-
nyilvanulasai tekintetében a globalis kiindulast vonasok egyre nyilvanvalobba valtak, mind
a kormanyzatok, mind a fogyasztok szamara. Ennek a folyamatnak a hatasara viszont jabb
piaci elégtelenségek keriiltek reflektorfénybe, amelyekre nézve a bevett kezelési modok
immar elégtelennek mutatkoztak. Mindenekeldtt a természetes monopoliumokrol és az in-
formaciods aszimmetriardl van szo.

A kozlizemi vallalatok szolgaltatasainak természetes monopoliumos volta mindig
is jellemzd volt. A 20. szazad utols6 harmadaig, azonban altalaban a megfelelé méretii
kormanyzati szinten ezt kezelték, ami maximalisan a beavatkozas nemzetallami szintje
volt. Ezutan azonban feladatellatas piaci megoldasai kezdtek kiterjedni, és ennek nyoman
a szolgaltatasszervezés globalis (immar nem klasszikusan teriileti) formaira helyez6dott
a hangstly. A multinaciondlis cégek lényegében egy iddben jelentek meg az integraltta tett
kozszolgaltatasi piac egyes részteriiletein. A versenyt ez a folyamat athelyezte a nemzet-
allamok folotti szintre.

Uj szerepe lett az informacids aszimmetrianak is. A fogyasztok kiszolgaltatottsaga na-
gyobb lett. Mar csak azért is, mert a legalabb még a maguk valasztotta kormanyzatok befo-
lyasolasi szerepe csdkkent a nagyrendszerekkel kiszolgalo tarsasagi halozatokkal szemben.
A helyzet fesziiltségére jellemz6, hogy kiilonbozdé formakban politikai ellenallasra is veze-
tett a szituacid, holott a vilaggazdasag egy bels6 dsszefliggésii konfliktusa kertilt elétérbe.
Az Ujonnan megerésodott halozatossag a kozszolgaltatasok vilaggazdasagi szervezésében
kezdte élesztgetni a kormanyzati szintek és az allami szerepek érvényesitésének 1j formai
iranti igényeket.
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Igaz ez a fejlodod orszagokra is. L. erre: Shah, 1994.
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Harmadik rész

FORRASOK ES ESZKOZOK

A helyi kozosségi gazdalkodas felfoghato kozgazdasagi tevékenységként, pénziigyi feladat-
ként, illetve a gyakorlati dontések politikaja egyik atfogo teriileteként. E helyen az utébbi
értelmezést hasznaljuk. A kozosségi gazdasagpolitikak kereteit mindenekel6tt targyaik ol-
dalardl hatarolhatjuk el vilagosan. Megkiilonboztetnek ezen az alapon

» koltségvetési gazdalkodasi politikat,

« vagyongazdalkodasi politikat és

* helyi gazdasagfejlesztési politikat.

Az utobbirol a kovetkezd részben lesz sz6. Az alabbiakban a dontésekhez mozgasteret
teremtd modellértéki feltételrendszerek attekintése keriil sorra. Ehhez nemcesak a jogi, hanem
a gazdasagi szabalyozasok is latotérbe vonandok. Mindegyik esetében 1étez6 rendszerekre
koncentralunk, nem kiszakitva azt a fejlédés nemzetkdzi és torténeti 6sszefiiggéseibol. EI6-
szOr egy létezett tiszta rendszer modellezésére keriil sor, amellyel egyben a kereteket késdbb
feszegetd kihivasok alapja is kdrvonalazhat6.
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I. fejezet

FINANSZIROZASI POLITIKA*

A modern decentralizalt rendszerek finanszirozasa a szintek k6zo6tti pénziigyi kapcsolatokra
alapul. A koltségvetési foderalizmus biztositja a feladatok ellatasanak arra a teriileti egységre
telepitését, ahol a kdzosségi koltségek és a hasznok elvileg optimalisan jelentkeznek. Egyben
lehetéve valik a dontések onallé meghozatala abban a kdrben, amit a szabalyozott forrasok
rendelkezésre bocsatasaval biztositanak. A relativ szabadsag garantaldsa azért fontos, mert
a valasztott testlileteknek igy biztosan van mirdl hatarozniuk.

1. Onkormanyzati forrasszabalyozasi rendszerkeretek

A koltségvetési politikarol érdemben akkor beszélhetlink, ha van miben donteni. A nagysag-
rend és a rendelkezési szabadsagfok fliggetlen a helyi statusztol. Adott esetben egy jomaodu,
vagy ettdl fliggetleniil is er6forrasokkal szélesebb korben bird kistelepiilés is sok mindenrdl
hatarozhat. Mozgastere kereteit egyfeldl a koltségvetési szabalyzorendszer, masfeldl a sajat
maga altal kialakitott korabbi gyakorlatok hatarozzak meg.

Eurdpaban az énkormanyzati finanszirozasi politika, és rajta keresztiil a helyi koltség-
vetési politika normativ keretei tobbszintliek, amelyek Magyarorszagrél nézve a kovetkezo
alapvetd szabalyozasokban foglaltatnak:

* Az Eurdpa Tanacs dnkormanyzati chartaja, amelyet nemzetkozi szerzédésként a
Magyarorszag is alairt ¢s ratifikalt, az onkormanyzati pénziigyi szabalyozas® sza-
mos alapelvét rogziti.

* Az dnkormanyzati torvény gazdalkodasi fejezete ugyanezen az alapon rendszertani
alapokat rogzit. Témankba vagoan ennek legfontosabb kiinduld eleme korabban a
forrasszabalyozas volt. Eszerint a helyi dnkormanyzatok pénziigyi gazdalkodasanak
makroszintii befolyasolasa egyértelmiien a rendelkezésre bocsatott eszk6zok olda-
larol torténik. Ezzel kordaban lehet tartani az allami eladédashoz vezetd korlatlan
koltési torekvéseket, ugyanakkor megmarad helyben a felhasznalasrol vald dontés
szabadsaga. Az Uj szabalyozas 2012-t0] ezzel szemben az un. feladatfinanszirozast
allitja el6térbe.

* Az allamhaztartasi torvény rendezi az onkormanyzati gazdalkodas folyamatanak
tovabbi szabdlyait. Teszi ezt természetesen azon tul, hogy a rendszer egészében az
alrendszer sajatossagait ¢és kapcsolatait atfogdan meghatarozza.

3 Késziilt az MTA-DE Kézszolgaltatasi Kutatocsoportban, kutatisvezetd: Horvath M. Tamas.
55 L. Szente, 2013allapotjelentését!

HMT - Magasfeszultseg.indd 95 2015.04.29. 11:46:34



» Szabalyozasi szempontbdl érdekes mddon leglényegesebb tovabbra is az éves kolt-
ségvetési torvények szerepe. Magyarorszagon sajnos megmaradt az a rossz szokas,
hogy akar évente valtoznak fontos elemek a rendszerben, és azokat tulzottan gya-
korlatiasan az allami koltségvetés felhasznalasanak osszefiiggésében, pontosabban
annak minden tekintetben alarendelve hatarozzak meg. Ezért a rendszerszert elemek
¢s az ad hoc problémak kezelése nem valik el egymastol. A gazdalkodas tervezése
mindig megsinyli az ilyen dontéseket.

A magyar dnkormanyzatok koltségvetési szabalyozasa 1990-2012 kozott az un. forrds-
szabalyozasra épiilt, azaz alapvetden bevételeiken keresztiil érvényesiilt a kozponti szint
befolyasa. A kiadasi szerkezetet és annak tartalmat a helyi dontéshozok igy szabadon hataroz-
hattak meg. Osszességében a magyar dnkorményzatok gazdalkodasanak forrasszabalyozasa
viszonylag modernnek volt tekintheté, minden sebezhetéségével egyiitt is. Eppen ezért érde-
mes a tovabbiakban e modellértéki, és a kozelmultban még korszeri tartalmakat értelmezni.
Ugyanakkor ra kell mutatni a kiilonb6z6 problémakra, amelyek id6vel 6hatatlanul el6alltak;
a bels ellentmondasokra, az in. koherencia-zavarokra, amelyek szintén felhalmozodtak.
A kilencvenes évek végétdl szamos szakmai finanszirozasi reformjavaslat fogalmazodott
meg ezek kikiliszobolésére, illetve a rendszer tovabbfejlesztésére vonatkozoan.”” Ugyan-
csak javaslatok sziilettek a kormanyzat 6nkormanyzati koltségvetési politikajara®® nézve,
adott esetben Osszefliggést teremtve a tagabb tarsadalompolitikai® dontési iranyokkal. Az
utobbi megkdzelitéshez kapcsolodva, a tovabbiakban a helyi 6nkormanyzat koltségvetési
forrasszabalyozasat tagabb kornyezetébe agyazottan jellemezziik. Kiilondsen abbol a meg-
fontolasbol, hogy a megértés komplexitasat, valamint eldremutaté és tartds reformok tény-
leges megalapozasat csak a pénziigyi szabalyozashoz képest , kiilsé” szempontok hatarozott
¢és radikalis bevitelével lehet elérni. Vizsgaljuk meg tehat a mechanizmus miikddésében a
tagabb tarsadalmi kérdések fobb rendszerszerti kapcsolddasi pontjait.

Kezdjiik a bevételi szerkezet attekintésével. Példaként a belsd aranyokra vegyiik a 2007.
évet, amelyet az alabbi abra szemléltet. A multbeli miikodoé struktira lehetévé teszi a modern
korban jellemz6 formaelemek modellszerii leirasat.

Az 8sszes dnkormanyzat aggregalt forrasszerkezetében magyarazo értékii polaritast a
sajat bevételek, és az allami (tkp. kozponti kdltségvetési) hozzajarulasok viszonya fejezi ki.
Nem mintha az el6bbi valamiféle biztos 6nalloésag fokmérdje volna, a masik pedig a kdzponti
».gyamkodast” testesitené meg. Mindenesetre az eurdpai pénziigyi 6sszehasonlitasok (1. pl.
GOLD 11, 2010) szeretnek a sajat forrasokbol, azaz dontden a helyi adokbol €s mas helyben
keépzodott bevételek 0sszességébdl kiindulni. Azon az elvi alapon, hogy a helyi dnkormany-
zatisag életképességét mindenekel6tt sajat kapacitasai biztositjak. Kettén all a vasar: ezek
forrasok alapvetden bazisai az dnallosagnak, masrészt pedig a kdzponti kormanyzatnak nem
szabad(na) elvonnia dket. A helyben képzddd forrasokat ezzel még nem fedtiik le, hiszen

% A korszak atfogd helyi pénziigyi elemzézére 1. Horvath—Péteri—Vécsei, 2014a; részletesebben Horvath—

Péteri—Vécsei, 2014b tanulmanyait!

Ilyenek kiilonosen: Davey—Péteri, 1998; Hermann et al., 1999; Hegediis, 2004; Koppanyi—Wetzel-Dahrer,
2004.; Tllés, 2005; Péteri, 2005., Pitti, 2005; Vigvari, 2006

8 L. koziiliik a kovetkezOket: Vigvari, 2005; Vigvari, 2008

% L. erre kiilonosen: Kovacs—Vigvari, 2008. vitairatat!
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5. abra
A forrasszerkezet példéja a korabbi magyar megoldasban
(2007. évben)

egyéb bevétel

8% sajat folyd bevétel
(1]

aht-atutaldsok 27%

13%

allami hozzajarulas sajat felhasznélasu
26% bevétel
atengedett bevétel 9%
17%

Forrds: Pénziigyminisztérium (BM, 2008)

szoros a kapcsolat az tin. megosztott bevételekkel is. A kdzpontositott adok helyben maradd
része ugyanugy az életképes lokalis kapacitasok fontos bizonyitéka.

Az atellenes polust a kormanyzati kozponti, pontosabban kdzponti koltségvetési hozza-
jarulasok fejezik ki, amit nalunk jogszabalyi terminologiaval régota allami hozzajarulasnak
neveznek. Ez helytelen, hiszen az 6nkormanyzat egésze az allam része, annak egy hatalmi
4ga. Abrankon ezt a hivatalos statisztikdkban szerepl fogalmat tiintettiik fol, a jobb azonosit-
hatosag érdekében. A tamogatasok elsGsorban a kiegyenlitést szolgaljak, a helyben képz6dott
forrasok egyenlétlenségéhez képest. Noha a szabalyozas szempontjabol nagy jelentéségii
ez az eszkozcsoport, masodlagosnak tekintik altalaban stlyat tekintve a nemzetkdzi 6ssze-
hasonlitasokban. Kifejezve igy azt a koltségvetési filozofiat, hogy az életképes helyhatosagi
rendszer alapvetden sajat kapacitasaibol épitkezik.

a) A dilemma altalanos értelemben az, hogy a tiamogatasok rendje korszer(i moédon egy-
altalan nem jelent beavatkozast az 6nallo helyi dontéshozatalba. Ugyanakkor mégis rontja
verenitast ugyan nem szabad abszolutizalni, de végs6é soron mégis a funkcionalitas alapjat
jelenti — altalanos szakmai vélekedés szerint. Hosszabb tavon azokat a feladatokat érdemes
tertileti szintre decentralizalni, amelyek megszervezésének fedezete nagyban-egészében
éppen azon a szinten biztosithatd. (A Coase-tétel alkalmazasaval.) Az ellatorendszerek
miikodtetése f6lotti dontési jogok telepitése, és azok zokkendémentes gyakorlasa ebben ez
esetben igényel a legkevesebb szakmai el6készitési és politikai ,,magyarazkodast”.®® Ennek

8 Ezt a gyakorlati tételt egy masik allamhaztartasi struktara mitkodtetésének dilemmajaval allithatjuk par-

huzamba. A nyugdijbiztositasi rendszerek két alapveté modellje a jarulékfedezeti és a feloszto-kirovo
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az ellenkezdjét jellemzden mas tarsadalmi értékekre hivatkozassal szoktak allitani. Nalunk
példaul jellemzden a kistelepiilések népességmegtartod erejének fenntartasa ilyen hivatko-
zasi alap. Ez jogos is természetesen, csakhogy a finanszirozas bels6 logikajanak kiiktatasa
a rendszerszerliség szempontjabol elébb-utobb kedvezbtleniil sulyos hatasokhoz vezet.
A koherenciat ettd] kezdve rendszeresen kiilsé (a sziiken értelmezett gazdasagossagon ki-
viili) eszkozokkel kell majd megteremteni, ami faradsagosabb ¢és bizonytalanabb kimenetelii
megoldasokat eredményez.

b) Ez az altalanos funkcionalitasi dilemma a polgari teriileti 5nkormanyzatok kialakula-
sanak torténetében is kisért. Vajon az 6nkormanyzatnak sajat elidegenithetetlen jogai vannak,
vagy azokat az alkotmanyos allam biztositja csupan szamara? Alexis de Tocqueville a 19.
szazadban irott 4 demokrdcia Amerikaban cim{i miivében akképpen fogalmaz®', hogy a helyi
kozosség jogai eredendden adottak. Nemhogy nem szarmaztatottak ezek a kdzponti szint-
tdl, hanem egyenesen a lokalitdsok mondanak le szuverenitasuk egy darabjarél kormanyaik
javara. Mindezt atforditva a forrasok eredetére: aligha a kozponti tdAmogatasok és forrasat-
engedés jelentik a miikodés alapjat, hiszen minden adobevétel valahol termelddik, hanem az
Osszes helyben képz6dott pénzbdl centralizalnak majd aztan. A joléti allam idészakaban azt
tettek hozza ehhez a szemlélethez, hogy a kozponti hozzajarulasokat garantalt rendszerben
biztositottak, az atfogd szabalyozas eszkdzévé is téve a tamogatasokat. A kdzgazdasagtan
fiskalis foderalizmus elmélete olyan jol kidolgozta az ezzel dsszefiiggé mechanizmusokat,
hogy sok tekintetben relativva is valt a forrasszerkezet e f6 elemei kozotti kiilonbség. Mind-
egyik format beépitették a szabalyozott piacgazdasag keretei kdzé. A neoliberalis korszak
azonban ismét elvette a markansabb megkiilonboztetést azzal a nyilvanvald szandékkal,
hogy a kozosségek, teriileti szintek forrashozzaadasi hajlandosagat és képességét 6sztonozze.
Ez a motivacié nem iilt el a konzervativ kurzus idejének elmultaval sem.

¢) A helyben képz6dott forrasok és a tdmogatasok ellentéte valdjaban akkor lenne, il-
letve ott markans, ha a hozzdjarulasokrdl dnkényesen dontenek. Ilyennek lattak az elemzdok
a szocializmus indirekt gazdasagiranyitasi iddszakanak teriileti szabalyozasat (Vagi, 1982).
Annyiban feltétleniil jogosan, hogy a dontéshozatal nem volt demokratikus. Garanciakkal
védett és intézményesen megfeleléen mitkodod rendszerben azonban a hozzajarulasi rendszer
alapvetden normativ formai, valamint az intézményesen kialakitott testiileti rendelkezések
elvileg nem rontjak a sajat forrasok alapjan valo gazdalkodas szabadsagfokat. Gyakorlatilag
azonban mégis: végeredményben ugyanis csak jovedelemelosztas valésulhat meg telepii-
1¢ési és teriileti szinten, ami fesziiltségeket sziil. A teriiletek k6zotti kiillonbségek bizonyos
kiegyenlitésének kovetelménye talan konnyebben elfogadtathato az érintettekkel. Az orszag

rendszer. E16bbi esetében a biztositott altali befizetések {6 szabaly szerint aranyosak a majdani ellatasok
fedezetével. A feloszto-kirovo modellben viszont az dsszes biztositott aktualis befizetése teremt fedezetet
az Osszes aktualis ellatas kifizetésére. Vagyis ha a tarsadalom eloregszik, az aktiv dolgozok jarulékaival
szemben egyre nagyobb teher all. Ezt az utobb emlitett megoldast gazdalkodasi szempontbdl lehet alkal-
mazni, teszik is ezt a joléti rendszerek, azonban a fenntarthatésag szempontjabol mégis a jarulékfedezeti
rendszer lenne egyértelmiien védhetSbb, ahok a funkcionalités belsé logikaja jobban érvényesiil. (Altalaban
a kiils6 tarsadalmi értékekkel szembeni kovetelményeket szoktak ezért vele szembeallitani.)

,,Ma mar az uj-angliai kozségek alattvalok; de elvileg korantsem voltak azok, vagy ha igen, csak nagyon
kis mértékben. Nem kapték a hatalmat; ellenkezdleg, ugy tiinik, inkabb 6k mondtak le a fiiggetlenségiik
egy részerdl az allam javara...” Tocqueville, 1983: 56.
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hatranyosabb, infrastrukturaval kevésbé ellatott részei szamdra igy megvalosul bizonyos jo-
vedelemcsoportositas. A telepiiléstipusok tekintetében azonban mar nem ennyire egyértelmi
a helyzet. Strukturalisan ugyan kezelhetoek a kistelepiilések, elfogadhatok a kdzosségi 1ét
sajatos szintereinek. Mivel azonban ezek sajat jovedelemtermel6 képességekkel helyben nem
feltétlentil rendelkeznek, a rajuk jutd forrasokat jellemzdéen kozponti koltségvetési hozzajaru-
lasbol kell megkapniuk. Garantalt és atlathatd mechanizmusok mellett ez nem kifogéasolhato.
Tarsadalmilag ugyanis ugyanannyit kell érnie a falusi, mint a varosi 1étnek. Az efelé valo
torekvésnek, tovabba ezzel dsszefliggésben az urbanizacio teriileti kiterjesztésének a célja
aligha kérddjelezheté meg. Ezért értelemszeriien nem tal nagy ar a kiegyenlités, ellenkezdleg,
a tarsadalmi igazsagossag teriileti kifejez6dési formaja, amit piacgazdasagok is respektalnak,
meégpedig jellemzden a piaci elégtelenségek (kiilondsen a tertileti egyenl6tlenségekre vezetd
negativ externaliak) kikiiszobolése érdekében.

d) A kiegyenlitések tulsagos kiterjesztése vagy altalanossa tétele azonban a megfeleld
koltségvetés hozzarendelését nehézzé teszi. A pénziigyi tervezésnek ekkor mindenképpen
el kell szakadnia a feladatellatas altal megkivant célszerii kapacitasoktol. Azok ugyanis
meghatarozott, habar minden egyes feladat esetében kiilonb6z6 méreteket igényelnek. El-
aprozott, kizarolag a telepiilési mindséghez kotott onkormanyzati rendszer esetében nem
lesz kapcsolat a feladatellatas célszerli keretei és a szélsGségesen eltérd telepiilési struktiara
egyes egységei kozott. Sem dontési, sem az ellatasszervezés hatékonysaga értelmében ez nem
szerencsés. Vajon megéri-e ezt az arat az el6z6 pontban emlitett tarsadalmi igazsagossag?
Nos, azt megérné feltétleniil. Kérdés marad azonban, hogy annak kdvetése valoban csak a
pénziigyi dontések mindegyikének telepiiléshez rendelésével valositando-e meg. Mar csak
azért, mert ebben az esetben nyilvanvalodan tavol keriiliink a kdzszolgaltatdsok optimalis
(nem pazarld) médon valdé megszervezésének céljatol.

1.1 Sajat bevételek szerepe a finanszirozas-politikaban

A sajat bevételek egyiittesen 0sszességében egyre novekvo aranyt értek el a rendszervaltasok
orszagaiban. Akarhogy is vessziik, a sajat forrasok 1éte, nagysagrendje az dnkormanyzat
¢letképességének bizonyitéka. Ezen tilmenden pedig ezt a pénzeszkozt politikai értelemben
nehezebb elvonni vagy megkurtitani, mint a még annyira is garantalt kozponti tAmogataso-
kat. Ha szabalyozasi értelemben nincs is pontosan igy, a helyi kdzdsségek jobban érezhetnek
eredendd ,,jogosultsagot” erre a forrasukra, mint masokra. Ezért aztan a tartalom és szerke-
zet valdban stabilabbnak is tiinik. Jollehet jogi vagy pénziigytechnikai szempontbol aligha
lehetne a kiilonbséget egzaktan bizonyitani, a politikai dontéshozatalban szerepet jatszok
érziiletei, és annal joval inkabb korvonalazhato érdekei jellemz6 modon igazoljak vissza a vi-
szonyulasok eltérd karakterjegyeit. Az ellatand6 feladatokkal 6sszefiiggésben mérendd helyi
kapacitdsokat mindenesetre igy inkdbb mértékadé modon lehet kifejezni, a jézanul elvarhato
hozzarendelést megvaldsitani. Nagyobb sajat bevételek stabilan igazoljdk a feladatellatas
gazdagabb képességét, azaz a helyi dontés 6nallosaga kiterjedésének korét €s mértekeét.

a) Ami a sajat bevételeken beliil a folyo bevételeket illeti, szokasosan a legjelentésebb
tételt a helyi adok képezik. Nalunk azon belill is egy, az ipariizési ado, ebbdl kb. 85%-ot
tesz ki. Legalabbis az allamhaztartas dnkormanyzati koltségvetésének egészét illetden, azaz
az Osszes helyhatdsag vonatkozasdban. Ugyanakkor a bevételbdl vald részesedés rendki-
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viili mértékben szor az egyes telepiilések kozott. Viszonylag lassan indult be e bevételfajta
realizalasa. Az dnkormanyzatok eleinte vonakodtak tényleges kivetésétdl, mert tartottak a
konfliktusoktdl, féleg az igazan nagy tarsasagokkal szemben. Ebben volt vesztenivaldjuk,
hiszen atvett pénzeszk6zok formajaban tobbnyire régi kapcsolat allt fenn a jol miikodé nagy
véllalatok és a helyi szervek kozott. Aztan lassan oszlani kezdtek a kételyek, illetve erd-
sodtek a bevételnovelési kényszerek. Ahol volt helyi gazdasag és prosperalt, ott ez a forras
is egyre szdmottevobben jelentkezett. ,,Ha egy iizlet beindul”, a lehetdségek egymas utan
adjak magukat. A folyamat alakuldsa a kozponti kormanyzat figyelmét is magara vonta.
Egyre gyakrabban vetették fol tervezetek, hogy jo lenne kdzpontositani ezt a forrast, illetve
a vallalkozasok kétségkiviil magas adoterheinek enyhitésére leginkabb az ezzel eléallithatd
csokkenést ajanlottak be rendre 6nzetlentil.

Régi probléma, mar a tanacsrendszer gazdasagi mechanizmusreform utani idészakatol
kezdve, hogy keresték a helyi bevételnovelés — korlatozott — fejlesztési lehetdségeit. Amint
azonban egy-egy ilyen elkezdett miikddni, azaz lettek is beldle szabad rendelkezésii forra-
sok, a kovetkezmények, amilyenek az egyenldtlenségek, a jovedelemkiaramlas, mindjart
aggodalmat is keltettek a vezetésben. Ezért gyorsan ra is 1éptek a fékre, azaz szigoritottak,
vagy éppen megsziintették a még oly részleges szabad rendelkezést. Hogy aztan tjabb he-
lyi sajat forras bevezetésével kisérletezzenek. Az dnkormanyzati korszakban ez a stratégia
ilyen kdnnyen mar nem volt alkalmazhatd. Az iparizési ad6 kapcsan azonban sokaig €lni
latszottak a korabbi reflexek. Igaz egészen mas politikai és gazdasagi magyarazatok kor-
nyezetébe agyazva.

Az ipariizési ado a helyi gazdasagfejlesztési politika alapvetd eszkoze. Gyakorlatilag
a vallalkozasok vonzasanak eszkoze lehet, kiillonb6zo kedvezmények formajaban. Mind a
kisvallalkozéasok 6sztonzésének, mind a ,,multik” letelepedésének eldsegitésére alkalmazhato.
Ugyanakkor ebbdl fesziiltségek is szarmaznak. Részben a mar utalasként emlitett verseny-
képesség befolyasolasa okan. Masfeldl pedig az dnkormanyzat kettds szerepbe kertil, ami-
kor hatésagként avatkozik a piaci viszonyokba, ahol pedig 6 maga gazdalkoddként, példaul
ingatlanhasznositoként maga is jelen van. Osszességében tehat az ipartizési adonak a hianya
vagy markans jelenléte egyarant hordoz kétségkiviil fesziiltségeket is, amelyeket a rendszer
kezdettdl fogva hurcol magaval. Az 6nkormanyzati szisztéma elsé két évtizedében minden-
esetre a bevételi forrasok stabilizalasaban fontos, és egyre ndvekvd szerepe lett.

A sajat folyo bevételek masodik legfontosabb tétele az intézmények miikddési bevé-
telébdl szarmazik. A rendszervaltast koveto hiisz év fontos fejleménye a kdzszolgaltatasok
jelentds részének dijfizetéses korbe keriilése. Koziiliikk az intézmények altal ellatott feladatok
jelennek meg az dnkormanyzatok koltségvetésében. Itt részben a fogyasztok, igénybe ve-
vok altal fizetett, altalaban kiegészitéleges dijak, valamint az alléeszkozoknek az alaptevé-
kenységet nem veszélyezteté hasznositasabol szarmazé bevételek szerepelnek. A teljesen
dijfizetéses helyi kozszolgaltatasok azonban nem jelennek meg a helyi koltségvetésben.
Ilyenek a koziizemi szolgaltatasok, amelyek a szolgaltatd tarsasagok tevékenységei, ezért a
dijbevételek az 6 mérlegiikben szerepelnek.

Figyelemreméltod, hogy amennyiben a dijak fedezik a szolgaltatast ténylegesen, mar-
pedig a koziizemi korben altaldban szinte teljeskorlien ez a helyzet, az nem érinti az 6nkor-
manyzati feladat 1ényegét, legfeljebb az ellatasszervezdi szerep tartalmat. Zavart okozott
viszont egyes szabalyozoi szerepek helyben tartasa. Ilyen volt példaul a dijmegallapitasban
vitt szerep, példaul a tomegkozlekedés tarifai, illetve a haztartasi szilard hulladék elszallitasa
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és kezelése tekintetében. A szabalyozod és a megrendel6-megbizo szerep keveredése Ossze-
férhetetlenségi helyzetek forrasa volt.

A sajat folyo bevételek tovabbi kisebb, de nem jelentéktelen tételei még az illetékbe-
vételek, amelyeknek fele része a megyei (fovarosi) és a megyei jogl varosok kozott kertil
megosztasra. Egyes birsagok meghatarozott része ugyancsak sajat bevétel, kdzvetitve egy-
fajta elismert helyi érdekeltséget azok beszedésében. A koltségvetési szambavétel ide sorolja
még az osztalékokat és koncesszios dijakat.

b) A sajat bevételek masik nagy csoportjat a felhalmozasi és téke jellegli bevételek
alkotjak. A hagyomanyos koltségvetési szemléletben e fejlesztési célu forrasok folott van
igazabol csak rendelkezési, azaz szabad dontési lehetdség. Ez a bevételi csoport itthon egy
nagy hullamot irt le tobb mint két évtized alatt. Mégpedig alapvetden a privatizacionak volt
koszonhetden. Torvénnyel helyi dnkormanyzati tulajdonba keriiltek a volt allami tulajdonu
belteriileti foldek, a tanacsi vallalatok, a kozmivek, kozteriiletek, helyi kézutak, volt tanacsi
¢s allami bérlakasok, tovabba mas vagyontargyak. Az ebbdl szarmazo értékesitések ndvelték
a helyi koltségvetést. A bevétel realizalasa szempontjabdl a csucspontot egyenletes megel6z6
emelkedés utan az 1997. év jelentette. Ezt kovetden a privatizacios hullam mar alabbhagyott,
nyilvanvaloan az eladhat6 vagyon elapadasaval parhuzamosan.

Ugyanakkor stabilizalodott egy még mindig nem jelentéktelen szinten a forras, de
ekkortol mar inkabb a vagyongazdalkodas keretei kozott folytatott ingatlanhasznositas,
valamint a kiilonb6z6 6nkormanyzati részesedésekkel valo gazdalkodas formajaban. Bar
merev lehatarolast a privatizaciohoz képest nehéz lenne alkalmazni, azért az ebbdl a tevé-
kenységbdl szarmazo bevételek mogott mar talan egy dsszetettebb helyi politikai eszkoz-
rendszer hizodott meg. Persze az els6 szakaszban sem volt kizart ilyennek az alkalmazasa.
Mint szamos j6 példa bizonyitja erre volt lehetéség. Ugyanakkor kényszerbdl vagy rossz
dontések kovetkezményeként a vagyonfelélés sem volt ritka. A masodik szakasz tudatosabb
vagyongazdalkodasaval kapcsolatban is jelentkeztek immar ujabb veszélyek. Elsésorban a
korrupcios kockazatok erésodtek. A helyi vagyongazdalkodas a kozhatalom-gyakorlassal egy
szervezeti keretben erds garancialis jogi és igazgatasi, tovabba talan versenyszabalyozasi
kornyezetet kdvetelne, aminek kiépiilése elég vontatottan halad, legalabbis azokhoz a jelen-
ségekhez képest, amit a realszféra és a politikai viszonyok valtozasai produkalnak.

A felhalmozasi és toke jellegli bevételek kozott egy tovabbi lényeges forrast képeznek
az Eurdpai Uniotol atvett pénzek. Ez a koltségvetési sor mar a csatlakozas eldtt megjelent.
Az eldcsatlakozasi alapokbol az 6nkormanyzatok mar részesedhettek. A 2005. koltségvetési
évtol kezdédden az emelkedés jelentdsebb. Az igazi kifutas azonban az évtizedfordulo utanra
varhat6. A 2007-2013. évi koltségvetési ciklus tamogatasai elhuzddodan és tobb szakaszban
realizalodnak pénziigyileg. A telepiiléseken unids tamogatasbol megvaldsuléd fejlesztések
ugyanakkor nem feltétleniil 5nkormanyzati beruhazasok, még ha a kozszféra kapta is a tamo-
gatast. Kovetkezésképp a kozosségi forrasok telepiilési és teriiletei kihatasait nem egyszer(i
szamba venni. Jelenleg erre vonatozé modszertan nem igazan all rendelkezésre. Témank
szempontjabol ez annyiban érdekes, hogy a felhalmozasi jellegli forrasok kozott az unids
atvett pénzeszkozok korantsem jelentik a teljes koltségvetési kapcsolatrendszert. Sem terje-
delemben, sem pedig idébeliségben.

Az unios strukturalis és kohézids forrasok felhasznalasa helyi és regionalis. Mindazon-
altal az elokészités, még kevésbé a dontés nem feltétleniil e szinteken zajlik. Magyarorszagon

HMT - Magasfeszultseg.indd 101 2015.04.29. 11:46:35



példaul alapvetdn kormanyzati hataskor az operativ programokkal kapcsolatos iranyit6 hato-
sagi szerepkorok ellatasa. Az onkormanyzati szféra, akarcsak a teriiletfejlesztés intézmény-
rendszerén keresztiil is, ebben kevéssé vesz részt. A telepiilések jellemzden kedvezményezetti
pozicioba keriilhetnek. Tovabbi elosztasi dontéseknek tehat alapvetden nem alanyai.

Az uniods forrasokkal egyiitt jar a forrashozzaadas kotelezettsége az dnkormanyzat
rész¢érdl is. Nem egy esetben ennek eldteremtése nehézséget okoz. Tovabbi probléma a vi-
szonylag lassu visszatériilése ennek a hozzajarulasnak, valamint a palyazati pénzek utdlagos,
teljesitésigazolashoz kotott folyositasa. Ez azt feltételezi, hogy az nkormanyzatnak is meg
kell el6legeznie a beruhazas koltségeinek szamottevo részét. Kovetkezésképp a forrasok
megszerzésére vald jogosultsag elérése ugyancsak feltételez anyagi kapacitasokat. Ehhez
vagy jobb feltételekkel kell rendelkezni, vagy a megfeleld nagysagrenddel, ami elég lehet a
megfeleld fedezet rendelkezésre allitasahoz.

Az allamhaztartasom beliili és kiviili felhalmozasi bevételek még a targyalt forrascso-
port részei. Ezek az el6z6h6z hasonldan meghatarozott célra rendeltek, adott fejlesztéshez
valo hozzajarulast képeznek. Mind ezek, mind az el6z6 forras egyben sajat dnkormanyzati
hozzaadast is feltételeznek. Az atvett pénzeszk6zok tehat sajat 6sszegiiket meghaladdo modon
befolyasoljak az dsszes fejlesztési lehetdséget.

A helyi képességeken kétségkiviil sok mulik a meglévo erdsségek kihasznaldsa tekin-
tetében, azaz abban, miként lehet konvertalni azokat a kiils6 lehetdségek fiiggvényében.
Mindez igaz volt a privatizacios szakaszban, amikor a helyes stratégia nem egyszeriien a
bevétel egyszerli maximalasara, hanem komplex helyi gazdalkodasi stratégia alkalmazasara
torekedett. A kovetkezd, mar rendszeresebb vagyongazdalkodasi idészakban — ahol egy-
altalan adatott erre esély — mar magatdl értetddobben helyi gazdasagfejlesztésben kellett
gondolkodni. Az unids forrasok felhasznaldsanak korszakaban pedig még inkabb sziikség
van ténylegesen alkalmazott stratégiai szemléletre. Az iddmulas egyre inkabb itéletet mond
a kozpénzekkel és kozvagyonnal vald felel6tlen rendelkezés f616tt. Nagyon is idetartozd
kérdés azonban, hogy a garancialis feltételrendszer alakulédsa ezt a tarsadalmi kdvetelményt
alig-alig koveti.

¢) Az dnkormanyzati forrasszerkezetnek van egy olyan eleme, amelyik potencialisan az
allamhaztartas teljes bevételi szerkezetét érintheti. Ez pedig a jovedelemadoknak az esetleges
kivaltasa az értékalapti ingatlanado valamely valtozataval. Most tekintsiink el attol, hogy a
felvetés a 2007-2008. évi vilaggazdasagi és attol részben fliggetleniil is el6allo, azt sulyos-
bitd pénziigyi valsag hatasara keletkezett. Tehat nem igazan a helyi finanszirozasi problémak
kezelésére vetették fol kiilonbozo reformjavaslatokban. E helyen koncentraljunk csak az
allamhaztartas 6nkormanyzati alrendszerére gyakorolhato realis hatasokkal.

Ingatlanad6 ugyan épitményado és telekad6 formajaban mar Iétezett, mint helyiado-faj-
ta. Ertékalapu kivetésrdl is donthetett az Gnkormanyzat, azonban az ilyen alkalmazas a ja-
rulékos koltségek miatt nem igazan jellemzd. Az emlitett adoknak a tételes kivetése viszont
elég altalanos, igaz a kedvezmények széles korének megengedése mellett. Az sszes bevétel
ebbdl nem tal jelentds, mondjuk, az ipar(izési adohoz képest. Ugyanakkor az adott telepii-
lésen, ahol mas bevételszerzési lehetdség nincsen, ez a forras is jol johet. Persze csak akkor
realizalhatd, ha van fizetoképes tulajdonosi kor ténylegesen.

Az értékalapt ingatlanad6 bizonyosan érintené a helyi adokat és feltehetéen a koz-
ponti jovedelemaddkat valamilyen formaban. Valdszintisithetéen egyben az ipariizési add
sorsara is hatassal lehet. A telepiilési gazdalkodast valojaban nem is az értékkovetés, hanem
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az értékvaltozasi ado fejezné ki. Ekkor a telepiilésfejlesztés pozitiv externaliaibol lehetne
a beruhazo kozszektornak részesednie, ami éppenséggel a negativ hatasok elszenveddinek
kompenzalasra fordithat.

Az onkormanyzati alrendszer bevételi szerkezete szempontjabol azonban tovabbra
is megoldatlan maradna a kiegyenlitetlenség, ami az ipariizési ad6 szélsdségesen egyenlot-
len megoszlasanak is rakfenéje. Az értékalapu ingatlanado6 legalabb annyira ingadozna, az
orszag kiilonbozd térségeiben 1évo, illetve eltérd nagysagu és fejlettségii telepiilései kozott.
A jelenlegi dnkormanyzati struktiraban nehéz errdl feltételezni egy jobban teriild, a finan-
szirozas szerkezetét egységesebbé tevo hatast. Ezzel szemben fonnall a veszélye, hogy az
uj tipusu adofajta egyszertien raépiil a meglévo (kozponti) adoszerkezetre, mechanikusan
megndvelve az amigy is magas ado- és jarulékterheket. Ebben — az egyébként valoszinii-
sithetd — esetben, sok mas egyéb hatas mellett folszivodnak azok a remények is, amelyeket
a finanszirozas szerkezetében varhato valtozasokat illetéen a lehetséges dnkormanyzati
elényok irant taplalhatnank.

1.2 A bevétel-atengedés politikaja

Az atengedett vagy megosztott bevételek kozponti adokbol szarmaznak, oly médon azon-
ban, hogy a képzddés helye szerint marad az dnkormanyzatnak valamilyen résziik. Utdbbi
értelemben véve helyben képz6dott forrasokrol van szo, amelyek beszedése f616tt azonban
— szemben a sajat bevételekkel — kdzpontilag dontenek.

A személyi jovedelemadod szerepének, stilyanak alakulasa a magyar onkormanyzati
rendszer kibontakozasa soran egy alom megvalositasanak kisérletét, és annak szertefoszlasat
hiven mutatja. Kiindulasképpen, ortodox médon a helyi jovedelemtermeld képesség mutato-
jaként fogadtak el, és eszerint keriilt elismerésre is: 100%-ban helyben maradt. Oly modon,
hogy a kozpontilag beszedett adok 2 éves késéssel keriiltek visszaosztasra. Figyelemmel a
kilencvenes évek eleji magas inflaciora, ez a technika nem volt elhanyagolhato hatasu. A fo-
lyamatot a kdvetkez6 tablazat mutatja.

1990-t61 kezdddden azonban az atengedés aranyat fokozatosan csokkenteni kellett.
Tulsagosan nagyok voltak az egyenldtlenségek, amit a tiamogatasokkal mar nem lehetett vol-
na kompenzalni. 1995-t61 kezdédden az atengedett részt is meg kellett osztani, a képzddés
helye szerint ottmaradd, valamint normativan (kdzpontilag) szabalyozott részre. A sztoriban
1999 Gjabb fordulopont. Ekkortol kezdve az immar kisebbségi hanyadot képvisel6 atenge-
désen beliil még a ténylegesen helyben hagyott rész is kisebbségbe keriil. Olyannyira, hogy
20002002 kozott mar csak 5%-nyi a kapesolat a forras keletkezési helye, és az abbol valo
.kozvetlen” részesedés kozott. A tobbi jelentds részben normativ elosztasra keriilt.

Felmertil a kérdés, mi értelme akkor megosztasrol beszélni, ha még az otthagyott
rész is ténylegesen tovabbi kdzponti ujraclosztasra keriil, bar ha parlamenti dontéssel
a koltségvetési torvény atjan is? Dontd részben tényleg annyi maradt az atengedésbol,
hogy a forras jellemzéen nem az egyes helyhatésaghoz keriil, hanem az 6nkormanyzati
meglehetéen minimalista értelmezése. Relativizalja ugyanis a normativ tamogatasok fo-
galmat, tovabba igencsak 0sszemossa a tamogatasokat és az adobevételeket a kormanyzat
helyi szintjein. Végiil az ujabb torvényi szabalyozas nyoman az szja-megosztas 2012 utan
teljesen megszlnt.
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7. tablazat

A helyi 6nkormanyzatok részére atengedett személyi jovedelemad6 alakuldsa
1990-2010 kozott

Atengedett SZJA az Ebbél: helyben
B SZJAO-dtengedés SZJA-dtengedés millio c')'n.l.<ormdn)'/zatok fnaradé,SZJA az
%-ban* Ft Osszbevétele 6nkormdnyzatok
%-dban Gsszbevétele %-dban

1990 100 74.530 24,4 24,4
1991 50 47.019 12,1 12,1
1992 50 62.986 12,2 12,2
1993 30 48.953 8 8

1994 30 61.298 8,4 8,4
1995 (29+6) 35 93.631 11,5 9,5
1996 (25+11) 36 101.274 10,3 71
1997 (22+16) 38 135.652 11,1 6,4
1998 (20+20) 40 179.090 12,8 6,4
1999 (15+25) 40 199.864 13 4,9
2000 (5+35) 40 242.309 14,2 1,8
2001 (5+35) 40 286.387 14,4 1,8
2002 (5+35) 40 333.007 14,4 1,8
2003 (10+30) 40 405.449 15,7 3,9
2004 (10+30) 40 455.765 16,5 41
2005 (10+30) 40 439.932 14,6 3,7
2006 (10+30) 40 460.748 14,2 3,6
2007 (8+32) 40 494.276 14,9 3,1
2008 (8+32) 40 571.079 16,6 3,3
2009 (8+32) 40 n.a. 20 4

2010 (8+32) 40 na. 21 4

* A zérdjelben szerepl6 szamok koziil az elsé a lakhelyen marado, a masodik a normativan elosztott részt jelenti

A kovetkezd kétely mar menet kdzben is az 0sztonzok Osszes id6beli hatasaval volt
kapcsolatos. Eszerint a helyi gazdasagpolitika folytatasat pontosan az életképeseknél na-
gyon megneheziti ez a rendszer. Kevésbé lehet tehat szamolni az adopolitika hosszabb tavu
hatasaival®, ha a befektetdk kezdeti adokedvezményeit példaul a rendszer nem ismeri el,
viszont, amikor ,.termére fordulnak™ a beruhdzasok, mindjart elvonasokkal terhelik a val-
lalkozé dnkormanyzatokat.

Végiil problematikus volt mar korabban is a szabalyozas gyakori valtozasa. Bar [épés-
rél-1épésre alakult ki az ez id6 szerinti forma, viaskodva a lehetetlentil nagy egyenl6tlenségek
¢és az egyenlden, telepiiléshez kotott jogok mérhetetlen ellentmondasaval. Ezzel egyiitt, nehe-
zen tervezhetd a racionalis gazdalkodasi magatartas, a telepiilési stratégia és politikak, ha a

0 Vigvari, 2009: 33.
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feltételrendszer folyamatosan, egy dontési cikluson beliil tobbszor is valtozik. Formaljogilag
ezzel dsszefliggésben tovabbi probléma, hogy az éves koltségvetési térvények tartalmazzak
a szabalyozasokat, nem képezve kiilon kormanyzati dontéshozatal targyat. Ebb6l mar eleve
kovetkezik a valtozékonysag és valtoztathatosag. Valdjaban a szakmai koncepciot nem si-
kertilt a megfeleld politikai dontési formaba Onteni, azaz a megfeleld szintre emelni. Holott
a benne rejlé kérdések ezt maximalisan megérik.

Osszességében az atengedett bevételek helyzetének elemzése méar énmagaban is mu-
tatja a magyar onkormanyzati rendszer végiil atalakitasra éretté valt belso ellentmondasat.
A kiindulopont jol jelzi azt a jogos és nemzetkozileg is tulajdonképpen sugallt idealt, hogy
a sajat dontéseket sajat forrasokkal, de legalabb is helyben képzddott jovedelmekbdl szar-
mazo kozbevételekkel kell tudni megalapozni. Csakhogy ezt egy elemeiben szélsdségesen
eltérd és elaprozott rendszerben, ahol hianyoznak az integracids formak, nem lehetett pro-
dukalni akkor, ha valoban telepitettek nekik és rajuk feladatokat. Ettdl még a finanszirozas
korszerii eszkdzokkel megoldhatd volt. Ezt a tovabbiakban majd a kézponti koltségvetés
tamogatasi rendszere kapcsan is latni fogjuk. A j6 mechanizmusok azonban ebben a kor-
nyezetben sziikségképpen bonyolultak lettek, lehetdvé téve a politikai atlathatosag gyengi-
tését. A kozvéleményt ebbdl inkabb a vaksag érinti, mig a dontéshozoknak nem is annyira
az atlatas hianya, mint inkabb a homalyossagok kihasznalasanak gyakorlata volt folréhato.
A bonyolult szabalyozasi megoldasok nehezen védhetd értékeket allitanak kozéppontba, a
legklilonb6zObb stratégiaknak utat engedve. Jelen esetben a sajat er6re épit6 érdekeltség
tobbnyire meg sem teremtddott, viszont a feladatellatas iranti nyomas allandosult a helyi
szereplokon. Ezzel a felelGsségek teljesen vagy nagymértékben szétkenddnek. Az ilyesmin
pedig még a kétségkiviil 1étez6 sikeres stratégiak is legfeljebb csak enyhiteni tudtak, meg-
szlintetni azokat a legkevésbé sem.

1.3 Kozponti koltségvetési hozzajarulas- és tamogataspolitika

Az 6nkormanyzatok pénziigyi foderalizmuson alapul6 tamogatasi rendszere hangsulyozottan
a kormanyzat kiilonb6z6 szintjei feladatellatasi felelésségének az 6nallosagara épit. Ebben az
Osszefiiggésben a szintek kozotti tamogatasok kizarjak az 6nkényes egyedi elosztast. Ezért a
rendelkezési tartalmu végsd szot mindig valasztott testiiletek mondjak ki. Igyekeznek tovabba
minél kevésbé befolyasolni a lokalis politikai dontéshozatal onallosagat, illetve mozgasterét
megorizni. Pénziigyi értelemben ez a helyi autondmia fontos alatdmasztoja. Tovabbi techni-
kai szabalyok is garanciat adnak erre, mint amilyen az egységes pénzalap, ahol is f6 szabaly
szerint nincs szakadas a miikodési és fejlesztési felhasznalas kozott. Tobbféle csoportositas
is alkalmazhato. A fejlett orszagok rendszereit aszerint lehet osztalyozni, hogy melyik is-
mérv szerint sorolhatok be jellemzden alkalmazott tamogatasi (hozzajarulasi) formaik az
onkormanyzati finanszirozasban.

(Altaldnos, avagy specidlis tamogatdsok) A kozponti kormanyzati hozzajarulasok je-
lentds részét altalaban altalanos normativ timogatasként adjak. A feladatellatas valamilyen
jellemzo koltségaranyos statisztikai mutatdja alapjan képzik, és erre a feltételeknek megfeleld
igényldnek alanyi joga van. Mérlegelési dontést csak a kritériumok normativ, azaz altalanos
érvényl meghatarozasa igényel. Az egyedi odaitélés a feltételeknek valdo megfelelés esetén
lényegében automatizmus. A tamogatas altalanos jellege azt fejezi ki, hogy a mutatéhoz
kotott kalkulacid modja nincs kihatassal a felhasznalas modjara. (Példaul a 3—6 éves kor-
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csoport nagysaga alapjan jaré tamogatast nem feltétleniil bolcsdde intézmény fenntartasara
kell forditani.) A szamitott tamogatas a helyi sajatossagoknak, igényeknek megfeleld célra,
¢és az ott leginkabb megfelel6 moédon hasznalhatd f6l. Az altalanos tdmogatasok mellett
azonban alkalmazhatnak specialis timogatasokat is. Ezeket jellemzén meghatarozott agazati
kiadasokra kell forditani (pl. oktatasi vagy kdrnyezetvédelmi tdmogatasok).

(Altaldnos, avagy feltételhez kotott tamogatdasok) Egy masik tipizalas szerint az altala-
noshoz képest még feltételhez kotott tdmogatasokat kiilonboztethetiink meg. Idetartoznak
a cél- és cimzett tamogatasok, mikor is a szubvencid elnyerésének kovetelményeit meg-
hatarozzak, sziikitve a jogosultak korét. Cimzett tamogatas esetében egyenesen egy konkrét
onkormanyzatra (jellemzéen nagy 6sszegill) egyedi beruhazasok esetére. Megkiilonboztet-
hetdk ettél az 6sztonzo tamogatasok, amelyeket a preferalt stratégia onkéntes kovetésével
lehet elnyerni. Ilyen példaul a tarsuldsi hajlandésag kedvezményezése. Ismeretesek még a
kiegyenlit6 tamogatasok, amelyek kifejezetten is a helyben képzdd6 forrasok szegényességét
enyhitik. Jellemz6 tovabba a hatranyos helyzetii telepiilések 6nkormanyzatainak kifejezetten
erre tekintettel adott timogatasi forma. Ehhez képest definialhaté még a kivételes szubven-
ciok kore, amelyet rendkiviili karok esetén adnak a kedvezdtlen vagy szerencsétlen hatasok
kovetkezményeinek kozvetlen enyhitésére.

(Miikédeési, avagy fejlesztési tamogatasok) Az altalanos timogatasok jellemzéen muko-
dési céluak azzal, hogy a rendes felujitasok koltségeivel is kalkulalnak az alapul vett szamita-
sok soran. Szabhatnak azonban olyan feltételt, ami kifejezetten fejlesztésekre, beruhazasokra
sz6l. A mar emlitett cél- és cimzett timogatasok jellemzden fejlesztési célok megvalositasat
szolgaljak. Ilyenkor a kikotési feltételek fontos eleme a beruhazasi koltségekhez sziikséges
sajat résznek a rendelkezésre allasat eldirni.

(Képleten, avagy besorolason alapulo tamogatasok) A kalkulacié médja szerint meg-
kiilonboztethetiink képlet alapjan szamitott feltételrendszert. A masik megoldés szerint
mérhetdé mutatok szerint képzett szolgaltatasi, illetve kozosségi sziikségleti szintet becsiilnek
a jogosultsag feltétele meghatarozasaképpen. A szamitas modja nem pusztan technikai. A ta-
mogatasokat lehet a sziikségletek mellett a tényleges bevételi kapacitasokhoz kotni, elvart
bevételi szint eléirasaval. hasonloképpen ahhoz, amit az eldbb a kdzponti adomegosztasakor
lattunk. Ebben az esetben érdekeltséget teremtenek a sajat lehetéségek maximalis kiakna-
zasadhoz annak érdekében, hogy csokkentsék a kielégithetetlen kereslet tomegét. Ezen a
mezsgyén haladva az altalanos tamogatasoktol megkiilonboztetheték a kapacitasszamitason
alapulo szubvenciok. Az utobbi esetben a feltételeknek valo megfelelésbdl nem eredeztethetd
kozvetleniil alanyi jogosultsag.

A tipizalasnak nemcsak leird csoportositasi valtozatai vannak. A kdltségvetési hozza-
jarulasok ezeken tilmenden jellemzik a kiilonbdz6 kormanyzati szintek egymashoz valé
viszonyat is. Tulajdonképpen nemcsak a kozponti koltségvetés szintjérél, hanem erdsebb
jogositvanyu teriileti szintek, kiilondsen régiok, feltétleniil tagallamok rendelkeznek ilyen
joggal. Ebben az esetben a tdmogatas jol kothetd egyes feladatok ellatasszervezése teriileti
egységeinek optimalizalasahoz.

Korunk és kontinensiink kérdése, hogy a teriileti szintek hozzajarulasi rendszerébe ho-
gyan illeszkedjen a kormanyok f6l6tti eurdpai unids szint. E transzferekre valod jogosultsag
elnyerése, tovabba a forrasok tényleges felhasznalasa jelentsen befolyasolja az integracios
Ujraclosztasban elfoglalt decentralizacios helyzeteket.
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Végiil a kiegyenlitést is folfoghatjuk dinamikusan, azaz a forrasok decentralizacios
alanyok kozotti vandorlasaként. Ekkor megint tobbfajta megkiilonboztetést alkalmazhatunk.
A kiegyenlités lehet szintek kozott (vertikalis), vagy adott szint egységei kozotti (horizontalis,
ha példaul telepiilések kdzott torténik). Masik esetben a kiegyenlités alapja szerint differen-
cialhatunk a bevételek, illetve a kiadasi sziikségletek (koltségek, dijak kalkulacioja utjan
kifejezve) kozott. A kiegyenlités lehet tovabba fiskalis jellegli, vagy tdmogatasszamitassal
egylitt szamitasba vett mechanizmus.

Osszességében tehat a tamogatasi rendszer nagyon sokarcu lehet. Funkcidjdban sem
szimplan csak kiegyenlitd, hanem annal joval Gsszetettebb kdzosségi sziikségletkielégitést és
0sztonz0 rendszert lehet megvalositani altala. A magyar 6nkormanyzati pénziigyi szabalyozas
alapvetden korszerii modon vezette be, és kezdte alkalmazni a hozzajarulasok modern, nem
paternalista, hanem a kozdsségi dontések szolgalatat célzo mechanizmusait. Ugyanakkor az
1980-90-es évek irta hdsi kezdetetekhez képest a szisztémat magat és az egyes megoldasokat
is rengeteg ellenhatas érte. Lassuk tehat, hogyan érvényesiiltek a modern tendenciak és az
atiiltetés vagy a gyakorlati miikodés soran milyen kihivasokkal kellett szembenézni. Milyen
hatassal valosult meg a problémak kezelése? Mik a 6 kudarcok?

a) A normativ tamogatdsok a magyar dnkormanyzati finanszirozas rendszerében a
hozzéjarulasok legnagyobb tételét képezték sokaig, kb. 70%-ot a forrascsoporton beliil. Ez
a kor a klasszikus szabaly szerint felhasznalasi kotottség nélkiil illeti meg a decentralizalt
szerveket. A mutatészamoknak a forrasképzés szempontjabol van jelentdsége. Ezeket ké-
pezhetik tobbek kozott a kdvetkezd jellemz6 modokon:

 lakossagszam szerint (pl. telepiilésiizemeltetési tamogatasok az allando lakosok egy

fojéhez rendelt fajlagos dsszeggel),

* telepiilésenként egy Osszegben (pl. a eldbbi a legkisebb telepiilések — 500 f6 alatt —

esetében egy, a szamitottnal magasabb atalany-0sszeg),

* feladathoz igazitottan (pl. okmanyirodak miikodéséhez)®,

+ feladatmutatoként (pl. folyékony hulladék artalmatlanitasa kobméterenként szamitva

a tamogatas alapjat),

« az ellatottakhoz rendelt fajlagos dsszeg utjan (pl. szocialis étkeztetésben részesiilok

széama szerint),

* intézményi ellatottak szdmaval aranyosan (pl. szocidlis ellatast nyujtd gyermekvé-

delmi intézmény ellatottjai szerint)*

» bevételhez kapcsolt fajlagos kiegészitésként (pl. idegenforgalmi adéforintokhoz

rendelve).

Indulaskor, 1990-ben a finanszirozasi rendszert ugy méretezték, hogy a normativ hozza-
jarulasok egyiittesen egy altalanos elismert kiadasi szintet fedezzenek. Ebben a helyzetben
van értelme a tervezési szamitasok alapjaul szolgalo fajlagosokkal képzett 6sszegek fel-

6 FErdekes azonban, hogy ez sem jelent felhasznalasi kotottséget, azaz elvileg nem feltétleniil az adott feladat

ellatasara kell kolteni, illetve nem kell, hogy fedezze a teljes kiadasokat. Tkp. a feladat ellatasa koltség-
tartalmanak altalanos elismerését jelenti a tiamogatas ilyen formaja.

Ez annyiban tér el altalaban a feladatellatas keretében szolgaltatasbol részesed? fajlagosatol, hogy ott nincs
megkdotve az ellatasszervezés intézményi formaja.
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hasznalasi kotottség nélkiiliségét kikdtni. Amikor a rendszer egyre inkabb alulfinanszirozotta
valt a kozponti hozzajarulasokbol, onnantol kezdve az egyes részosszegeknek az a szerepe,
hogy ennyiben garantalt a tiamogatas. De atcsoportositasokra, dontési onallosagra helyileg
ebben a tekintetben tobbé mar érdemben nem nagyon kertilhetett sor.

Masik fontos jelenség onkormanyzati viszonyaink timogatasi rendszerének alakulasa-
ban, hogy azok jogcimeinek szama szinte folytonosan emelkedett (Vigvari, 2009), ami az
egyOsszegliség, a felhasznaloi szabadsag és a tAmogatdsok céljanak atlathatosaga szempont-
jabol nyilvanvaldoan nem kedvezé. Masok ugyanakkor hangsulyozzak, hogy ez természetes
szabalyozasi jelenség, ami akar pozitivumokat hordozhat, ha a célok vilagosak (Péteri,
2005: 119-122). Ugyanakkor mindeniitt vannak egyoldalu ndvekedési hullamok, és azokat
rendre egy-egy koltségvetési reform ,,megfésiili”, visszaallitva az atlathatobb finanszirozasi
kapcsolatokat. Nalunk azonban alaposabb fazonirozasra a kezdetektdl két évtizedig nem
keriilt sor.

Féleg az agazati minisztériumok részérdl erds volt a nyomas a tamogatasok nevesitése
irant. Ugy érezték ugyanis, hogy csak igy tudjak feliigyelni az d4gazatra szant pénzeket, kii-
16nben azok elcsorognak a felhasznald 6nkormanyzatok minden mas kotelezettsége teljesité-
sére. A nagy elosztasi rendszereket szabalyoz6 torvények® belépése egyarant ebbe az iranyba
hatott (Varga, 2004: 634—635.). Az dnkormanyzati finanszirozasra a kozponti koltségvetési
tdmogatasok tartalmara nézve rendszert kovetkezmény lett ebbdl a felhasznalasi kotottség-
gel nyujtott normativ timogatasok kategdriaja, amelyet aztan elkezdtek tovabbi célokra is
alkalmazni. Ilyen példaul a pedagdgusok tovabbképzésének tamogatasa, az onkormanyzatok
altal szervezett kozcélu foglalkoztatas tamogatasa. Utobb ebbe a korbe kertilt, és céljai reali-
zalasat illetéen igencsak eredményesen vizsgazott a tobbeéll kistérségi tarsulasok normativ,
de kotott felhasznalasu tdmogatasa. Itt altalanos, és az egyes ellathato feladatokhoz kiilon is
rendelt fajlagosok alapjan miikddtetik az 6sztonzd rendszert. Osszességében a felhasznalasi
kotottséggel altalanosan elnyerhetd (normativ) tamogatasok egylittesen azért nem teszik ki
toredékét sem a megkotést nem tartalmazo szubvencidkhoz képest.5

Az agazati torekvések esetében azonban nemcsak az igazgatasi onérdek el6torését kell
latnunk. Koltségvetési szempontbol nagyon is indokoltak a nehezen szamszertsithet6 ka-
pacitasok ¢és kozszolgaltatasi teljesitmények meghatarozasanak torekvései. A finanszirozas
paraméterekhez valo rendelése, a forrasok kovetése, fiiggetlenités a felhasznalo szervezeti
hovatartozdsdhoz — ugyanolyan modern pénziigyi menedzsment technikék, mint az énkor-
manyzati tamogatasok normativ logikéja. E16z0 a tarsadalmi eredményt akarja latni és mérni,
mig utobbi a valasztott testiiletek dontési 6nallosagat védi koltségvetési modszerekkel. Eme
egyforman modern célkitlizések viszont tagadhatatlanul keresztbe tesznek egymasnak. Mond-
hatni egyiittesen fonnakadnak az 6nkormanyzati finanszirozas hatékonysagnak sztiréjén!

Mert jogos volt a kozoktatasi célu folhasznalas védelme, illetleg az agazatpolitikai
célok pénziigyi kozvetitésének szandéka. Ugyanakkor a helyi kozosségek érdekképviselete
is a végsokig védheto a telepiiléshez rendelt alapvetd kozszolgaltatdsok igénybevételi le-
hetéségeinek megorzése érdekében. Ilyen szituacid volt példaul a kisiskolak megsziintetési

9 Szocidlis, kézoktatasi, kulturalis stb. magyar térvények a kilencvenes évek kozepétol.

Magyarorszagon 2001-t6] lettek nevesitve, sokaig kb. 20%-at adtak a felhasznalasi k6tottség nélkiili hozza-
jarulasoknak, majd az arany csokkent.
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torekvése kapcsan kirobbant kormanyzati igazgataspolitikai és szabalyozasi vita. Az aprofal-
vak létesitményei nyilvanvaldan nem felelnek meg szakmai paramétereknek, amelyeket az
agazati szabalyozas korszerlien egyre inkabb nevesit. Ugyanakkor ennek az agazatpolitikanak
az érvényesitése mélyen belehasitott az dnkormanyzati feltételrendszer f616tti rendelkezés
jogénak alakuldsaba. Hasonld volt a helyzet korabban a korhazi halozat atszervezésére tett
kisérlet kapcsan. Tovabbi kapcsolodasi pont az egészségbiztositasi és a biztositd szervezetét
érint6 atalakitasok és ilyen kisérletek kapcsan.

Mindebbdl szamunkra az a fontos kovetkeztetés adodik, hogy az dnkormanyzati fi-
nanszirozas kérdéseit nem lehetett csak 6nmagukban megoldani. Kiilondsen igazza valt
ez a 2000-es évek elsd évtizedének végén. Ekkor pedig nem egyszeriien az allamhaztartas
makrojellemzdinek befolyasolasa lett fontos. A kapcsolat a kozfeladatok ellatasa szervezésé-
nek tekintetében ugyancsak megallt mas ellaté rendszerekkel dsszefliggésben is. Az ebben a
korben mar emlitetteken kiviil érdemes még kiilon utalni az egészségbiztositas rendszerére,
kiilonosen a kozép- és részben a felséfoku ellatasokat illetéen. Az allami hozzajarulasok
rendszerének tovabbi célszerli kialakitasa nagyban fiigg a feladatellatas strukturainak ala-
kulasatol. Ez utdbbit pedig célszer(i az 5nkormanyzati finanszirozas helyének és szerepének
értelmezésével 0sszekdtni az adott nagy ellatasi teriileteken. Marpedig a valtozo szektoralis
hovatartozasu szolgaltatok, valamint a méretgazdasagos kozszolgaltatas-szervezési keretek
elismerése és védelme elengedhetetlentil figyelembe veenddnek tiinik a jovo decentralizacio-
janak meghatarozo tartalmi elemei k6zott. Magyarorszagon a 2010 utani fordulatot kdvetéen
a normativ tamogatasok jelentdsége csokkent.

b) A cél- és cimzett tamogatasok a fejlesztések forrasai. A céltamogatasi tipus eseté-
ben a parlament jelol ki felhasznalasi célt, tovabba meghatarozza a szubvencio feltételeit,
mindenekel6tt a sziikséges sajat részt. Az ily modon eldontott feltételek alapjan palyazatot
hirdetnek. Normativ elem, hogy aki megfelel a kovetelményeknek, annak szamara jar a
tamogatas. Egyedi mérlegelésre tehat nem keriil sor. Az igényeket és a rendelkezésre allo
forrasokat a dontéseldkészités részeként folfoghato tervezés soran kell harmonizalni. Ilyen
cél volt példaul telepiilési vizikozmii-beruhazas timogatasa. Ujabban a célok és az igénylé-
si feltételek meghatarozasa a regionalis fejlesztési tanacsok dontési hataskdrébe lett utalva,
bizonyos sullyal a teriiletfejlesztési szempontbol kedvezményezett térségekre. Az ilyen fajta
tamogatasokkal kapcsolatosan ismert jelenség a légypapir-hatas: a timogatas a befektetett
toke hozadékanak is tekinthetd, ezért jelentésen, adott esetben irrealisan befolyasolhatja az
onkormanyzati célkivalasztast.

Gyakorlatilag hasonloképpen mitkodnek a telepiilések altal folhasznalhato kozpontosi-
tott eldiranyzatok (pl. lakossagi kozmiifejlesztés tamogatasa). Ebben a kdrben ugyanakkor
fenntartasi feladatokhoz vald hozzajaruldsra is vannak példak, nemcsak fejlesztésre. El-
nyerésiik modja a céltamogatasokéval azonos, azaz palyazati uton kell igényelni, az egyedi
dontések ebben a korben ki vannak zarva.
szegl fejlesztések kiegészitd forrdsai (pl. adott telepiilés konkrétan meghatarozott korhazi
blokkja, szennyviztisztito-miive). A dontés itt egyedi, azonban nyilvanos. Ez azt jelenti,
hogy az érdekharcokat, legalabbis ezen a ponton, viszonylag nyiltan f6l kell vallalniuk az
érintetteknek. Nagysagrendjére tekintettel kiilon kategoria tobb éven at a Budapest metro-
vonal épitésének tamogatasa.
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A cél- és cimzett tamogatasok tekintetében Magyarorszdgon egy bizonyos fajta at-
rendez6désnek lehettiink tanti. Belépett ugyanis az unids csatlakozassal dsszefliggésben
a terliletfejlesztési tanacsokhoz vald atcsoportositas, régionkénti dontésekkel 1ényegében
a hazai kormanyzati forrasokat megtestesitve a regionalis fejlesztés kezelésében. Masfe-
161 az unios forrasok szerepe lényeges, amelyek menedzselésében a teriileti szintek rész-
ben kozremiikodoként jatszanak szerepet. A fejlesztési hozzajarulasi csatorndk ily modon
megtobbszordzték egymadst, ami azonban a hazai forrasok tekintetében semmiképpen nem
jelentett novekedést.

A fejlesztési tamogatasok dontési mechanizmusa a dontéseldkészités szintjén korlatozza
a nem transzparens viszonyok keletkezését. Ugyanakkor az immar kifejezetten korrupcios
kockazatok (Transparency, 2007: 156—166.) a dontési pontokon, nem ritkan a testiiletek
szintjén jelentkeznek. Igaz ez a tAmogatasok odaitélése soran, mind pedig a megvaldsitaskor,
az dnkormanyzati ajanlatkérés keretében lebonyolitott kdzbeszerzési eljarasok lefolytatasa
folyamataban.

¢) A miikédéskeptelen dnkormdanyzatok tamogatasa a kdzponti koltségvetés hozzaja-
rulasai kozott fontos szerepet jatszik. Kezdetben amolyan biztonsagi szerepet t6ltott be ez a
forrascsoport. Késobb inkabb kiegészitd eszkdz valt beldle, szervesen illeszkedve a finan-
szirozasi struktura egészéhez. A helyi dnkormanyzatok miikodoképességének megdrzését
szolgalo Gsszes tamogatasok aranya a teljes alrendszer bevételi szerkezetében nem tul nagy,
az 1%-ot még soha nem érte el. Tamogatast azonban nagyon sokan kapnak. 2008-ban az
Osszes helyhatosag tobb mint kétotdde, ami kétségkiviil figyelemre mélto (Vigvari, 2009). Ez
a kortilmény ugyanakkor a rendszer strukturajat jellemzi mindenekeldtt (Varga, 2004: 641.).
Jelképkeént érdekes mindenekel6tt. Mutatta, hogy a rendszer kiegyensulyozatlan.

A mukddésképtelenség esetére kilatasba helyezett beavatkozasok nagysaga a rendszer
egészében nem szamottevd. Lényegében tehat a modell egésze teljesiti az elvarasokat. Kii-
16n6sen igaz volt ez bevezetésének és kezdeti fejlodésének idején. Késébb a legnagyobb
kockazatokat korlatozasokkal kiiszobolték ki sikerrel. Ilyen volt a nagy mértékii eladosodas
megakadalyozasa. Ez id6 szerint a kdtvénykibocsatas jelent kockézatot, dsszefliggésben a
pénzpiaci valsaggal (Vigvari, 2009), ami azonban szintén kormanyzati szintli korlatozassal
kezelhetd a jovore nézve.

A sok kiilonb6z6 nagysagrendi és helyzetli onkormanyzat anyagi lehetdségei tekinteté-
ben a kiegyenlités erételjesen érvényesiil. Elsésorban nem ebbdl a csekély dsszegbdl, hanem
a személyi jovedelemadd megosztasabol és a kozponti kdltségvetési hozzajarulasok és ta-
mogatasok altal. Mégpedig nem utolagosan, hanem mar a forraselosztas szintjén. A rendszer
ezt a problémat sikerrel kezelte. Tomegével cs6dok, miikodésképtelen helyzetek nem alltak
eld. A ténylegesen el6fordult esetek jorészt nem is gazdasagi, hanem politikai okokra voltak
visszavezethetok. Azaz a minimalis célt a miikodoképességet a rendszer egésze, részei, sét
alapegységei tekintetében sikeriilt biztositani.

A kérdés inkabb az, hogy 6sszességében miben allt, és mekkora volt ennck az ara. Hogy
miben all, arra talan ma mar, megfeleld attekintés birtokaban lehet valaszolni. A kapacitasok
ésszerli kihasznalasat a rendszer az elvarhatonal kevésbé tudta megvaldsitani. Ezt pedig a
demokratikus elényok egyre kevésbé tudtak kiegyenliteni. Mar csak azért is, mert ezek a
bizonyos demokratikus hatasok ma mar kevésbé érvényesiilnek, mint korabban. Ugyanakkor
a hatékonysagi szempontok egyre inkabb a kritikak kereszttiizébe keriiltek. A mitkddésképte-
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lenség tehat nem éppen direkt valsagként, hanem a tarsadalmi eredményesség hatasfokanak
alacsony, illetdleg nem kelléen alakul6 mivolta okan ébresztettek jogosnak tind kételyeket
a struktura egésze irant.

2. Fesziiltségek

A fenti rendszernek voltak fesziiltségvonalai. Kiilondsen a magyar forrasszabalyozasi meg-
oldas (1990-2012) alapjan ezek legfoképpen a kovetkezok:

+ akotelezo feladatoknak a jellemzo tényleges kapacitasokhoz képest valé meglehetds
tagassagat a normativ finanszirozas nem tudta garantalni;

 atelepiilési alapegységek jovedelemtermeld képességének szEélsdséges eltérése miatt
a megosztott forras tilnyomdrészben nem maradhatott helyben, a ,,megosztas” in-
kabb névleges, jobbadan szimpla tjraelosztas volt;

» ugyanezen ok miatt a sajat forrasok megoszlasa alapjan szintén kiegyenlitésre lett
szlikség, amelynek barha érdeme a bevételi érdekeltség fenntartasa, azért alapjaiban
meégiscsak illuzorikussa tette a helyben képzddott forrasokhoz kotott gazdalkodasi
érdekeltséget;

+ arendszerfiiggéen meghatarozott, ezért sziikséges kiegyenlités sz¢élsdséges eredmé-
nyekre vezet, amit mutat az adéerdképesség alapjan kompenzacidban nem részesii-
16k alacsony szama, akiknek okszerlien kiemelkedd forrasteremtd kapacitasa van,
ugyanakkor azonban az elvonas utan még 6k is tamogatasra szorulhattak®’;

* anagy ellatérendszerek problémait is kompletten hurcolta magaval a finanszirozasi
struktura (kiilondsen egészségbiztositas a kozépfoku ellatasok biztositasaval ossze-
fiiggésben);

» az dnkormanyzati kdltségvetési gazdalkodas, kiilondsen a fejlesztési oldalon, atlatha-
tosagi problémakkal kiizdott, aminél mar csak vagyongazdalkodasuk érzékenysége
volt nagyobb.

Nos, e problémak majd mindegyikére igaz, hogy a helyi dnkormanyzati rendszer struk-
turalis és funkcionalis sajatossagaihoz erésen kotottek.®® Kezelésiik modjat lehet csak a fi-
nanszirozas mechanizmusain szamon kérni, Snmagukban létiiket aligha. Mibdl is kovetkezik,
hogy az esetleges megoldas utjai kivezetnek a finanszirozas szakmai koreibol. A szakpolitikai
dontést a pénziigyi logikabol kilépve lehet €s kell megalapozni. Néhany szakmai felvetés
volt erre a problémara az alabbiak szerint.

a) Ilyen az ,,0nkormanyzati minimum” kovetelményének megfogalmazasa® a helyi
feladatok ellatasanak elvarhatosaga tekintetében. Eszerint egy garantalt naturalis szint biz-
tositasanak feltételrendszerével okvetleniil kalkulalni kell a szabalyozasoknak. Régebben
ehhez gyakran hozzafizték a teljes tdmogatas kovetelését. Ebben az esetben a sajat be-
vételek, helyben képzddott forrasok szerepe az dnkormanyzati alrendszer szintjén vallaltan

7 Miként példaul Budapest a metrdépitésre szoloan, noha ipartizési ado bevétele alapjan is mar a legjelentd-

sebb ,,nettd befizetdje” a koltségvetésnek.
68 ey

¢ Zongor, 2006
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csokken. Az eldbb sorra vett ellentmondasok akkor nem nyernek kezelést, ellenkezbleg. Az
atlathatosag olyan iranyban er6sédne, végs6 soron inkabb virtualisan csak, hogy a decent-
ralizalt dontési szerepkor eltiinne: helybdl foljebb cstiszna. Oda, ahol elismerik az aktualis
teljes kiadasi szintet.

b) Ezen az érvelésen tilmegy az a megkozelités, amelyik az egész rendszervaltaskori
onkormanyzatfelfogast és a hozza kapcsolodo finanszirozasi rendszert az dlomvilag korébe
utalja, és alapjait irja Gjra. A pénziigyeket illetden ennek folyoménya a forrasszabalyozas
helyébe inkabb a teljesitményalapt, azaz kiadasorientalt tervezést allitana. Ezzel 6sszefiig-
gésben az egységes pénzalappal vald gazdalkodas szabadsaganak korlatozasat is helyesnek
mondanak, a fejlesztési forrasok felélésének, valamint az eladésodasnak a megakadalyozasa
érdekében. Veégiil ez az ellenkezés valt valosagga 2013-tol.

¢) Az elébbi gondolatmenetekt6l némileg eltérd, mert tobb iranyu kovetkeztetést engedd
az a preferencia, amelyik a kozfeladatok kormanyzati szintek kozotti hathatosabb szortiro-
zasat koveteli, mikor is a kozépszint meghatarozott feladatok tekintetében valdé méretgaz-
dasagos egységei meghatarozasara iranyitja™ a figyelmet. A régid, a kistérség, a kotelezd
tarsulasok szerepének, jogi, adott esetben alkotmanyos statuszarol valoé dontés kérdése ez.
Ebben az esetben az egységesitett teriileti kapacitasok kivaltanak a kiegyenlitési funkcio egy
részét a kormanyzati szabalyozas szintjérol.

Jelen fejezet elemzése a valtoztatasi kényszerek ,,ra¢piilés” logikajat mutatta. Magyar-
orszagra nézve mindez azt jelenti, hogy az 1990-ben torvénybe foglalt Gt nem volt hibas, ma
is vallalhato. Jo lett volna azonban menet kozben parszor koncepcidzusan tovabbfejleszteni a
rendszert. Ez utobbi elmaradt, mivel nem volt meg altalaban a sziikséges mindsitett tobbségi
akarat. Azonban eltelt annyi id6, valtozott annyi tarsadalmi, gazdasagi, kdzszolgaltatas-szer-
vezési ¢és politikai koriilmény, hogy az Gjrarendezésre megérett az id6. A rendszer egészére,
¢s ezzel Osszefliggésben a finanszirozas alapjaira vonatkozoan is. Ez a kiindulopont fontos.
Pont gy, mint ahogy a rendszervaltas kori valtozat megértéséhez a megeldz6 tanacsrendszer
szisztematikus tagadasa. A forrasszabalyozasi rendszer konstrukciojanak teljes lenullazasa
azonban lehetetlenné teszi a mikodési tapasztalatok és tanulsagok aranyos beépitését és
sziikséges kritikajat.

A pénziigyi-gazdasagi reformjavaslatok jo, ha rendelkeznek dnmagukon tulmutatod
strukturalis elképzelések aranyfedezetével. A 2013 elején hatalyba 1épett hazai pénziigyi
valtozasok soran a forrdsszabalyozas logikajaval teljesen szakitottak, attérve az un. feladat-
finanszirozasra. A rendszert az 5nkormanyzati struktira mélyrehaté atalakitasa alapozta meg
2011 végi dontéssel.” A helyi pénziigyek valtoztatasanak hatterében az intézményrendszer
atszabasa allt. Ha azt mondtuk e fejezet részletes kifejtése soran, hogy a pénziigyi foderaliz-
mus és mélyrehatd technikai, eljarasai a helyi dnkormanyzati dontéshozatal elengedhetetlen
mechanizmusai, akkor az is vilagos, hogy eltiinésiik egyben a decentralizacié konstrukcio-
janak teljes megsziintetésére utal.

0 L. err6l Kovéacs—Vigvari, 2008: 17-18.; Vigvari, 2009
71 2011: CLXXXIX. tv. Magyarorszag helyi dnkormanyzatairol
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II. fejezet

AZ ONKORMANYZATOK
VAGYONGAZDALKODASI INTEZMENYEI"

A helyi kormanyzat vagyongazdalkodasa alatt kozvagyonnal vald gazdalkodast értiink, azaz
vagyonelemek hasznositasat kozpolitika altal vezérelve. Fejlesztéspolitikajat pedig kozcélu
fejlesztések olyan egyiitteseként értelmezziik, amelyek Osszetartozo fejlesztési dontéseket,
¢és azok végrehajtasat foglaljadk magukban viszonylag egységesnek tekinthetd, ugyancsak
kozpolitika Gtjan uralt, illetve kontrollalt médon. Ebben a két meghatarozasban a kdzpolitika
nem koznyelvi értelemben politikai kategoria, hanem olyan kdzosségi dontés, amelynek
célrendszere legalabb latensen adott, eljarasa adott szinten meghatarozott, tovabba formalis
jogi értelemben demokratikus garanciai vannak. Ez utobbi kitétel természetesen még nem
jelenti azt, hogy a dontés ténylegesen (szocioldgiailag, értékelviien vagy mas értelemben)
demokratikus mddon sziiletik meg. A kozpolitikai dontés e gyakorlatias meghatarozasa so-
ran kozvetve épitiink ugyan a teoretikus megkozelités™ rendszereire, ennél inkabb azonban
a kozvetlen dontéshozatal ilyen alapt, pragmatikusabb mindsitési torekvéseire™.

Sem a kozvagyonnal valé gazdalkodas, sem a beruhazasok nem tekinthet6k tehat pusz-
tan kezelési és konyvelési kérdésnek. A technikai 0sszefliggések ugyanis nem valaszthatok el
csak ugy a kozosségi dontések koldokzsinorjatol. A beruhdzasi politikat tekintve ez a szemlé-
let tipikus, a vagyont illetden viszont igazgatasi és pénziigyi értelemben talan szokatlanabb-
nak tlinhet. Ugyanakkor a mai konfliktusokban az eszkdzokkel vald gazdalkodas, a vagyoni
értékll jogokkal valo rendelkezés egyarant és sokszor egyiitt keriil reflektorfénybe.

Az onkormanyzati vagyonnal, alloeszkozokkel (stock) vald gazdalkodas mikéntje a
magyar rendszervaltas folyamataban érdekes szinevaltozason ment keresztiil. Akarcsak a
finanszirozasi rendszer alakulésa, ez is mintaértékiinek mondhaté — azonban mar joval ke-
vésbé pozitiv felhanggal. Kezdetben, a szocializmus allami tulajdonra orientalt rendszerébol
vald atmenet idején, természetesen a vagyon jelentds részben forgalomképtelen volt. Aztan
a kiilonb6z6 magantulajdonosi érdekek a privatizacié tobb hullamaban mintha Csipkerozsi-
ka-alombol éledtek volna Gjja. Eldszor a lakashoz, majd a f6ldhoz kapcsoloddan, aztan egyre
inkabb a tarsasagba vihetd vagyonelemekre vonatkozoan. Majd az 1990. évi 6nkormanyzati
torvény altal korlatozottan forgalomképesnek mindsitett vagyon kezdett egyre inkabb valo-
sadgosan piacképes modon viselkedni. Ezzel parhuzamosan a privatizacio tdgabb értelemben
vett, és a kdzszektor szerepeit nem a teljes kivonuldsban meghatarozé megoldasok révén
(Savas, 1993), a kdzlizemi és mas infrastrukturalis alloeszkdzok piaci forgalom teljes érté-
ki targyaiva valasat eredményezte. Ennek utjai példaul a szerz6désbe adas, a koncesszio, a

2 Késziilt az MTA-DE Koézszolgaltatasi Kutatocsoportban, kutatdsvezetd: Horvath M. Tamas.

3 Osszefoglalasara 1. Howlett és Ramesh, 1995: 18-47. konyvét!
™ L. kiilongsen Weimer és Vining, 1999: 58. meghatarozasat!
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szektorsemleges finanszirozasi formdk, az egyes kdzszolgaltatasok kotelezd igénybe vétele
(Horvath, 1992). Ezzel egyben kezdetét vette ezzel a kormanyzati szerepek Osszekuszalo-
dasanak mind gyorsabban és egyre mélyebbre hiizéan kavargd folyamata, amely végiil ugy
két évtized multan, drvényként hiizta-vonta a politikai és gazdasagi szereplok adott részét.
A piaci miikddésbe juttatott vagy vitt kozvagyon amolyan modern keleti aranylaz csillapit-
hatatlan forrasa lett errefelé.

1. Vagyongazdalkodasi formak

Magyarorszagon 1990-ben kozhatalmi dontéssel teremtették meg az onkormanyzati vagyont.
Torvény” rendelkezésével nevesitették az addig osztatlan allami tulajdon meghatarozott ré-
szét. A volt tanacsi kezelésben 1€v6 vagyon (fold, ingatlanok, bérlakasok, intézmények stb.)
jogszabaly erejénél fogva keriilt az dnkormanyzatokhoz. Ezen tilmenden, a privatizacio
folyamataban vagyonatadassal juttattak tulajdonhoz, illetve megosztas révén adott tulajdon-
részhez a helyhatosagokat (kozmiivek, allami tulajdont foldek, erddk stb.). A kulcskérdésnek
ekkor a piaci forgalomnak azonnal részévé tehetd, tokésithetd eszkdzok tiintek. Ez igy is volt,
hiszen a rendszervaltas fordulatanak elengedhetetlen részét képezte a tulajdoni atrendezés,
¢s abba ez is szervesen beletartozott. Mégpedig nem jelentéktelen nagysagrendben.

Masik vonalon egy kezdetben lassubb, de az ezredfordulo elsé évtizedére mar min-
denképpen beérett folyamat tanti lehettiink, mikor is a privatizacid latvanyos szakaszainak
lefutasaval egyidejiileg fokrol-fokra uralkodova lett a korlatozottan forgalomképes torzsva-
gyon (pl. kozmiivek és kdzlizemi szolgaltatasi jogok) ,,revitalizalasa”. A korabban osztatlan
allami tulajdon égisze alatt nehezen vagy egyaltalan nem piacosithat6 eszkdzok a forgalom
részéve lettek, vagy legalabbis potencidlisan azza valtak. A szabalyozas ebben a tekintetben
mar korantsem volt olyan fiirge, eldrelat6 és koncepciozus. Ellenkezdleg, lassu, kovetd és
mindig csak parcialis intézményi megoldasokkal probaltak témkodni a régi kereteken a fe-
szit6 folyamatok altal eldidézett, egyre inkabb szétterjedd repedéseket.

A torvény konstitutiv szabalya szerint tdrzsvagyont és vallalkozoi (utobb: iizleti) va-
gyont kiilonithetiink el. A torzsvagyon alapvetden a helyi kozfeladatok ellatasat szolgalja.
Ilyenek tobbek kozott a kdzutak, kdztemetdk, kozmiivek — mivel kotelezden ellatando fel-
adat a helyi kdzutak, koztemetd fenntartdsa, valamint a kdzlizemi szolgaltatasok jo részérol
vald gondoskodas, amilyen az egészséges ivovizellatas vagy a kozvilagitas. Ezzel szemben
a vallalkoz6i vagyon a jovedelemtulajdonos szokasos, nyereségérdekelt gazdalkodoi tevé-
kenységének targya. Példaul az idiil6térségben 1évé dnkormanyzat idegenforgalmi Iétesit-
ményeket hasznosit, vagy altalaban telkeket értékesit.

A torzsvagyon fogalmilag tovabb oszthato, forgalomképtelen és korlatozottan forga-
lomképes vagyonra. Forgalomképtelenek példaul vizek és vizi létesitmények, a kozterek,
kozparkok. Kozilik némelyek (az allami tulajdon kizardlagos targyai kivételével) helyi
kozhatalmi aktussal atmindsithet6k rendeltetésiiket illetden, és akkor mar piaci forgalom
targyai lehetnek. Mondjuk, a kozcél zoldteriiletet rendezési terv utjan atmindsitik rekreacios
ovezetté, majd sportlétesitmény kialakitasat teszik lehetdvé. Korlatozottan forgalomképesek

51990. évi LXV. tv. 78-80. §
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kiilondsen a kozmuvek, intézmények, kozépiiletek. Azaz, jogszabalyban meghatarozott fel-
tételek mellett lehet rendelkezni folottiik, beleértve a helyi rendeletalkotast is.

Kiindulasképpen ez a szabalyozasi kategorizalas elégséges volt’, hiszen a helyi koz-
vagyon nem volt, és az akkor adott kdriilmények kdzott nem is lehetett forgalom targya; a
vallalkozoi vagyon rendeltetését pedig a tulajdonviszonyok atrendezését megtestesitd pri-
vatizacios folyamatnak val6 alavetésben lattak. Az utobbi kilencvenes évek folyaman vald
realizalodasat kdvetden azonban kezdtek korvonalazodni a konszolidacié tartésabb folya-
matainak keretei. Két jelenség kezelése ebben kulcskérdéssé valt: egyrészt a megmaradd
szlikebb korben a vallalkozoi vagyon kezelésével kapcsolatban a koz—magan érdekiitk6zések
kezelése; masfeldl a kozfeladat-cllatas korében is a vallalkozas feltételeinek megteremtése.
Az bsszeférhetetlenség kizarasara lassu, kovetd jogi szabalyozassal probaltak reagalni. Mara
jol lathatoéan egyre kevesebb hatast elérve. A vagyoni rendelkezés kdzhatalmi dontéseiben
kozremiikodok ezzel dsszefliggd maganérdekeinek érvényesiilése elott csak az elényok altal
érintett szereplok egyedi onmérséklete szab hatart, kiilsé mérce azonban ezt nem dijazza, az
ellenkezgjét pedig szinte alig gatolja.

A vagyongazdalkodas egészében az egyértelmiien nagyobb részt képviseld, kdzfelada-
tokkal Osszefiiggd rendelkezési jogok gyakorlasa tekintetében a valtozasok tesztje funkciona-
lisan még inkabb rendszerszeri. Mirdl van sz6? Bizonyos feltételek megteremtodése mellett,
kiilonosen a korlatozottan forgalomképes vagyon egyre inkdbb kezdett a maganforgalom
targya lenni. Ertve ezalatt kiilonosen a kozszolgaltatdsok nyjtasat, az eszkozok hasznalatat,
a hasznok (dijak) szedését. Mondhatni az addig holt toke egyre inkabb piaci értéket nyert.

A vagyon dinamikus ndvekedése nyilvanvaléan nem az 6nkormanyzatok gazdago-
dasanak kdvetkezménye, hanem a szambavétel fejlédését mutatja. A vagyonleltarak egyre
inkabb képesek lettek értékiikon kezelni a rendelkezési jogokat, dsszefliggésben azzal is,
hogy a korabban holt t6kének tényleges értéke lett — pArhuzamosan a gazdasagi és tarsadalmi
viszonyok ujrapolgarosodasaval.

Egyidejlileg a vagyon fogalma a korabbinal 1ényegesen tartalmasabb lett. Az 1990. évi
onkormanyzati torvény még inkabb csak ,,targyakrol” tud. Fogalmilag ez némileg aggalyos
volt, mert a redlvagyonon kiviil a vagyoni értékii jogokra, tovabba az értékpapir- és a pénz-
vagyonra is utalni kellett volna, nemcsak a tulajdonatado rendelkezések korében. Ennél fon-
tosabb, mert gazdasagi-tarsadalmi tartalmat hordoz, hogy aztan, mondhatni torténeti folyamat
eredményeképpen, fokozatosan kezdett helyére keriilni a vagyoni értéki jogok” szerepe és
sulydhoz mért jelentdsége. Példaul a tdmegkozlekedés vagy a koztemetd miikodtetési joga
azok utan kezdett szamba vehetden értékké valni, hogy a szolgaltatasoknak valosagos, a
bekeriilést és a nyereséget fedezo ara lett.

Ha nem is ebben a nagysagrendben, de a rendelkezés tartalmaban fontos a miikodé-
si eredmény tobblete, azaz a megtakarithato és ezért fejlesztésre fordithatod eszkozok léte.
Ertelemszeriien az érdemi maradvany nem pusztan ,,sporolasbol” szarmazhat, hanem a
szolgaltatasszervezési megoldas reformjabol. A miikddési tobbletet az atalakitasba fektetik,
ami hosszabb tavon a megtakaritas allandosulasa, és jo esetben a hatékonysag, illetve a tar-
sadalmi eredményesség javulasaban dltenek szamszertisitheten is testet.

7 FErdekes tovabbviteli kisérlet volt késébb erre Kokényesi, 1997 koncepcidja. V.6. a tovabbiakkal!

77 V.6. Vigvari, 2002: 207-208. és Varga, 2005. tanulmanyainak fogalmi csoportositasaival.
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Az dnkorményzati vagyon fogalmi gazdagsaga tehat 1ényegesen kiforrott a kezdetek ota.
E jellegzetesség egyébként a kormanyzati kezelésében 1év allamhaztartasi vagyon egészére
is messzemenden igaz. Ugyanakkor a jelentdsen kiterjedt, mert forgalmi értéket, tovabba
jogositvanytartalmat nyert vagyon tekintetében a szabalyozas nem tudott 1épést tartani a
kétezres évek eleji, amolyan inflexios pont ota észlelhetd gyors fejlodéssel.

Kezdetben a nem sajat alapitasu intézmény vagy nem tobbségi tulajdonu tarsasag altal,
torzsvagyonnal folytatott gazdalkodas esetére 1étesitettek csak maganjogi megallapodasokat.
Ilyen volt példaul a koncesszidba adas és mas kozszerzodési formak. Ehhez mérve hatarozot-
tabb elmozdulas a vagyongazdalkodasi folyamat egységéhez képest a kiilonb6z6 folyamatos
szerepek szabalyozasa iranti igény. T6bb 1ényeges kisérlet volt e szerves fejlodési folyamatra
valo reagalas gyanant, azaz az 6nkormanyzati tulajdonnal valo rendelkezési jogok gyakor-
lasanak formaira és részleteire.

a) Koziiliik az elsd a vagyonkezeldi jog intézményesitése volt 2006. végén. A képvisels-
testiilet eszerint forgalomképes és korlatozottan forgalomképes vagyonanak meghatarozott
korére, a helyi kozfeladat ellatasanak atadasahoz kapcsolva vagyonkezeli jogot 1étesithet.
Oly moddon teheti ezt, hogy szerzédést kot a vagyonkezeléssel megbizott szervezettel. A jog
atadasa a kozfeladat ellatasanak feltétele. Az onkormanyzat oldalan ezzel azonban a fel-
adatellatasi kotelezettség maga nem szlinik meg. A vagyonkezeldi jogot az onkormanyzati
torvény szerint csak

* az adott kozszolgaltatasra vonatkozo torvényben meghatarozott feltételek szerint,

* palyazat Utjan,

* ellenérték fejében lehet megszerezni,

* mégpedig ,,valos értéken, a kozfeladat ellatdsanak garanciait is figyelembe véve, a

legeldnydsebb ajanlatkérd részére” torténd atruhazassal.

Ennél tobb biztositékot a torvény nem is kotott ki. Marpedig 2006-ban ez mar édeskevés
volt, kiilondsen olyan nem ritka helyzetekben, amikor a vagyonhasznositasi jog 1étesitése alta-
lanos politikai és kozéleti bizalomvesztés kozepette valosul meg, esetiinkben helyi szinteken.
A jatékszabalyok tisztazatlansaga vagy el nem fogadottsaga mar akkor a kdzvagyon kiarusita-
sanak, eltékozlasanak 6diumat vonta maga utan. Tekintve, hogy a kdzszolgaltatasok szervezése
altalaban hosszabb idore sz6106 elkotelezettségek 1étét feltételezi, ennek hidnyaban a feladatat-
vallalas aligha lehetett sikeres. Ugyanakkor a konfliktusok alkalmasak voltak a szenvedélyek
felkorbacsolasara mind a szolgaltatok, mind a fogyasztok, mind a valasztopolgarok oldalan.

b) A masik intézményesitési kisérlet, a koltségvetési szervek jogallasanak tjrasza-
balyozasa 2008. végén tortént™. Vilagosan elkiilonitették a kozfeladatokat elsdsorban az
allami vagyon kezelése, hasznositasa tjan ellatdé szervezeteket, amelyek kozszolgaltatast
végeznek. Ezen a kategorian beliil létrejott a kozintézmény, kozintézet, a vallalkozo koz-
intézet ¢és a koziizem. Lehetdséget teremtettek rajtuk keresztiil a joléti és mas 6 ellatas-
szervezési teriileteken a kozszolgaltatas-szervezés sajatossagaihoz igazodd gazdalkodasi
feltételeinek a kovetkezd években valé megteremtésére. Csakhogy ez egy kellék csupan,
amelynek elemei alapvetden adott ellatorendszer dsszefiiggésében értelmesek. Példaul a
korhazak vallalkozoi kozintézetként miikodése célszertien feltételezi legalabb a tobbbizto-
sitos, illetve még inkabb a vegyes (nemcsak tarsadalombiztositasi finanszirozasu) rendszert.

78 2008: CV. tv. a koltségvetési szervek jogallasarol és gazdalkodasarol
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Ennek hidnyaban a megoldas csak korlatozott hatokorti lehet, aminek az a nagy kockazata,
hogy inkabb veszélyeztetheti a kozvagyont, illetve szembe kell nézni alkalmazéasa esetén
a kdzvéleménynek a tapasztalatok birtokaban alaptalannak semmiképpen sem nevezhetd
gyanakvasaval és ellenérzésével. Masképp fogalmazva, a kdzvagyon kdzcélbol ugyan, de
maganszervezési hasznositasa nem lehet csak egy technika alkalmazasanak kérdése. Kell
hozza rendelkezésre allé jogi formula ugyan, de ez Snmagaban nem elégséges. Az iizleti
érdekeltség szerepének meghatarozasahoz a kozszolgaltatas nytjtasara vonatkozo, tarsadal-
milag elismert kdzpolitikara van sziikség mindenekel6tt. Ez legalabbis magaban foglalja az
ellatorendszer egészének védhetd fejlesztési iranyait, a finanszirozas-politikai dontéseket, a
miikddés garanciarendszerének kialakitasat. Ha mindennek van k6zosségi tamogatottsaga
és tegytik hozza, ellendrzottsége, akkor és csak akkor lehet esély a maganositas elégsége-
sen megfeleld tarsadalmi kdrnyezetben vald funkcionalasara. Hogy a koltségvetési szervek
ujraszabalyozasa kapcsan 1étrehozott intézmények majd beépiilnek-e egy ilyen komplexebb
kozpolitikaba, az a kovetkez6 néhany évben dol el. Az esély azonban erre kicsi volt, hiszen a
jO intézményi keretekhez mar latni kellett volna az dsszefiiggésrendszert, amibe illeszkednek,
¢és aminek szélesebb korti politikai és kozosségi bazisa is van egyben.

¢) Mindezen probalkozasok ,,0jragombolasa” volt a minden korabbi megoldashoz ké-
pest radikalisabb nemzeti vagyonrol sz616 2011. évi szabalyozas.” A térzsvagyon kezelése
¢s hasznositasa tekintetében ekkortol korlatoztak

» egyrészrol az alkalmazhato jogi formakat, amennyiben csak vagyonkezelési szerzo-

déssel, haszonélvezeti jogot alapitd szerzédéssel és vagyonkezeldi jog torvényben
torténd (1) kijelolésével lehetett jogosultsagot szerezni;

+ tovabba a bevonhato szervezeti kort, amennyiben csak a térvényben meghatarozott

allami (6nkormanyzati) tulajdonti alanyokra vonatkozhatott a feljogositas.

A kivalasztas soran a versenyeztetés lehetségét ezzel teljességgel kizartak. A fontosabb
kozszolgaltatasok agazati szabalyozasaiban alkalmazott kiilon szabalyok (kiilondsen a vizi-
kozmii- és a hulladékgazdalkodasi szolgaltatasokra sz610k) hasonlo szellemben fogantak.

A szabalyozas e tobb hullamban torténd reagalasa akar pozitiv fejlemény is lehetett
volna. A kezdeti késlekedést azonban késobb radikalis ellencsapas valtotta fol. A kezdeti
eldrelépések vontatottsaganak megvolt a jo oka. Sem az érintett 6nkormanyzatok, kiilondsen
pedig a kozfeladatok ellatasaban érdekelt, a kozszektorhoz mar sok szalon ko6tédd, ,,benn
il6” vallalkozasok nem voltak igazan érdekeltek a viszonyok mélyrehato €s egyben hosszu
tavra szold rendezésében. A kdzhatalmi szerepld rendelkezési joga ugyanis szignifikansan
csokkent volna. Az akkor birtokon beliili monopolistak pedig veszitettek volna megszerzett
kivaltsagaikbol. Jo példa erre a vizi kdzmiivagyon kezelése, valamint az ivoviz ¢és szenny-
vizkezelési szolgaltatasok biztositasanak ujabb torténete, aminek példajat mar kotetiink
bevezetdjében emlitettiik. A nagyobb varosok vizmiiszolgaltatasait a kilencvenes évek ele-
jén megszerzo, adott esetben nemzetkdzi monopolcégek a tovabbiakban altaldban mar nem
voltak érdekeltek a versenyfeltétek kiilonosebb védelmében. Persze ennek biztositasa nem is
pont az 6 feladatuk lett volna, hanem a kormanyzati regulacioé. Erdekes és sokkolo példa erre
a pécsi vizmii 2009. évi 6szi esete. JOl lathato benne, hogy a magankézbe adas 6nmagaban
még nem csodaszer. Kozszolgaltatasok ellatasa korében kozpolitikai célok dsszefiiggésébol

7 2011: CXCVL tv. a nemzeti vagyonrol
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kiszakitva a hatékonysag, még kevésbé a tdrsadalmi eredményesség nem értelmezhetd.
Masfeldl, ha a kormanyzat nem szabalyozoként van jelen, hanem kimondva-kimondatlanul
magantulajdonosként, akkor kiilondsen visszatetsz6 a kdzjogi statusszal valtogatni a pozi-
ciokat, hiszen az dnmagban is sulyos elfogultsagi kockazatokat hordoz.

A kozpolitikai kovetelmény hidnya arnyékot vetett a jo6 gyakorlatokra is. Valojaban az
onkormanyzati rendszer szamos félresiklott megoldas mellett sok sikeres helyi stratégiat
érlelt ki. Taldn azért, mert gyakorta legalabbis latensen, van védhetd ellatasszervezési, azaz
helyi politikai cél.

A folyamatok ezen megmerevedésének lett aztan kovetkezménye a 2011. év végi ellen-
csapas. Az ellenérdeki korok az allami vagyon bastyaja mogé bijva kezdték meg verseny-
tarsaik kiszoritasat.

2. Szervezési modok

A lassan formalddo és intézményesiilo kdzvagyon-hasznositasi modok akar egy rendezett
skalat is alkothatnanak a kdvetkezék szerint. Mindenesetre a gyakorlat szamos megoldast
alakitott ki, amelyek mtikddése nem értékelhetd sémak alapjan. Jo és rossz mindennapi mii-
kodésre egyarant van példa. Ugyanakkor a rendszer elemei fontos kovetkeztetésekre adnak
alkalmat a lehetdségek kozotti tényleges valasztas mozgasterét illetden.

a) Szervezeti keretek szerint a kovetkez6 f6 formakat kiilonithetjiik el:

» Alegegyszerlibb a hivatalszervezeten beliili vagyongazdalkodasi iroda miikddtetése.
Ilyenkor az igazgatasi tevékenységtdl szervezetileg nem kiiloniilnek el a naturalis
gazdalkodasi funkciok (Agg, 2007).

* A gazdalkodasi vagy kifejezetten kozfeladat ellatasa gyakran tobbségi vagy szaz
szazalékos 6nkormanyzati tulajdont tarsasag utjan torténik. Ebben az esetben a
tevékenység onallosul az igazgatashoz képest. Pénziigyi kifejezodése ennek, hogy
az dnkormanyzat koltségvetésében nem jelenik meg a feladatellatas, csak vagyoni
részesedésként annak nyilvantartasaban. Tovabblépés ezen az uton, ha az dsszes
varosiizemeltetési és -szolgaltatasi feladatot nonprofit tarsasagba szervezik, mintegy
hivatali profiltisztitds gyanant, tehat nem kiszervezési céllal.

» Vagyonkezeld részvénytarsasag (holding) Gtjan* a stratégiai tulajdonosi jogok gya-
korlasa vilagosan elvalhat a szolgaltatasi tevékenységtol. Az érintett térzsvagyon
targyai ett6l még dnkormanyzati tulajdonban maradnak, de némileg kiiiresedve. Va-
lahogy gy, ahogy a polgari jogban fészabaly szerint a tartos haszonélvezet kitiresiti,
bar meg nem sziinteti a tulajdonos jogat. Ugyanakkor azonban a haszonélvezethez
képest a vagyonkezelésnek sajatja — a tulajdonos jovahagyasaval — a tulajdon folotti
rendelkezési jog gyakorlasa is.

» Részesedésekkel igazgatas® a résztulajdonolt tarsasagokban a képvisel6testiilet
részér6l. Ebben az esetben a képviseldtestiilet nem ,,hagyja magara” igazgatdosagi

80 Magyarorszagi els6é példa erre a 2000-ben alakult Debreceni Vagyonkezel$ Zrt. holding volt.

81 A megoldast eredetileg a német gyakorlat nevesitésére hasznalta a szakirodalom. Ennek osszefoglalasara
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¢s feliigyeld bizottsagi delegaltjait, hanem altaluk és rajtuk keresztiil varospolitikai
szempontokat, feladatellatasi politikat igyekszik érvényesiteni. Ha lehet mondani,
ez egy Onkormanyzatbarat gyakorlati modszer, az érdekeltségek lobbiszempontok
szerint felosztasa ellenében.

« Kozintézet és vallalkozo kozintézet a koltségvetési szervek jogallasarol szolo tor-
vény nyoman torténd 2009. évtdl kezdddo atalakulasok nyoman 1j lehetdség volt a
hagyomanyos kdltségvetési intézmények, immar kdzintézmények mellett — de csak
rovid ideig.

» Kozilizem, mint régi-uj forma. Helyi iranyitas alatt allé6 munkaszervezetként a ta-
nacsrendszer ismerte a szocializmusban. Aztan a rendszervaltaskor megsziint ez a
lehet6ség. Majd ismét bevezetésre kertilt, olyan koltségvetési szervként, amelyik a
telepiilési infrastrukturalis szolgaltatasokat nem vallalkozasként nyujtja, illetve mas
feladatokat 14t kdzvetlen hivatali iranyitas alatt allva. Mieldtt még alkalmazni lehetett
volna, 2010-ben mar ki is vezették ezt a format.

b) Jellemzden szerzodési formak alapjan tovabbi megoldasok adddnak a gyakorlatban,

adott esetben atfedéssel mas tipizalasunk elemeivel:

» Koncesszids szerzédésbe adhatjak az dnkormanyzati torzsvagyon targyait mitkodte-
tés és hasznositas céljaval oly modon, hogy a gazdalkodast nem sajat intézménnyel,
vagy helyi tobbségi tulajdonban allo tarsasag ttjan teljesitik. A hosszi tavra sz6lo
jogositvany, kiegésziilve esetleg az ugyanerre az idészakra esé koncesszios dijjal a
fedezete az indulaskori fejlesztésnek, beruhazasnak. Amolyan naturalidban kifejezett
hitelkonstrukciérdl van tehat szo.

* Mas kotelezettségvallalassal, amelyik a rendelkezési jogok adott részének, meg-
hatarozott tartalommal, rendszerint hosszabb tavra sz6l6 atadasa fejében kiilonb6zo
elényoket, ellenértéket realizal a helyi kormanyzat szamara. A feltételes kotelezett-
ségvallalas (Hegediis—Tonko, 2007) gyiijtéfogalma alatt mindazok a jogilag egyéb-
ként vegyes természetii ligyletek szerepelnek, amelyek az adott éves kdltségvetésbe
nem illeszthetd, abban alapvetden nem megjelend, jellemzden ,,immaterialis” ki-
adasokat tartalmaznak. Jellemzden természetesen rendelkezési jogok atengedésérol
van sz0. Ennek jelent6sége a kordbban ,.holt” vagyon életre kelésével egyre nagyobb
jelentOségre tett szert.

* Vagyonkezel0i jog atadasa esetén a vagyon rendeltetését jelentd kozszolgaltatashoz
nyujtott kdzponti koltségvetési hozzajarulas, illetve az allamhaztartas tarsadalombiz-
tositasi alrendszerébdl szarmazoé atutalasok folotti rendelkezés jogat is megkaphatja
a fenntarto, illetve ellatasszervezo.

¢) A vagyonhasznositas befektetési formak szerinti kategorizalasa jellemz6en a szaba-
don folvallalhato feladatokra, s6t, azon til az nkormanyzat vagyongyarapitasi érdekkorébe
tartozo tevékenységek Osszefiiggésében alkalmazhatd. Mereven azonban nem lehet elhata-
rolni a szokasos kozfeladat-ellatasi teriiletektdl sem.

* A legegyszerilibb a kisebbségi tulajdonrészekkel valé gazdalkodas. Ekkor a ren-
delkezésbe vald beleszolasi jog korlatozott. Nem kizart azonban, hogy befektetési
érdekeltségen kiviil, azt kiegészitve a kozfeladat-ellatas iranti érdekeltség is motiva-
cioként van jelen az dnkormanyzat oldalan. Példaul, varosfejlesztési célu tarsasagban
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+ Toke, mégpedig pénztoke-befektetés a kiillonbozo kdzjogi korladtozasok mellett,
amelyek allami szerv gazdalkodasat érintik. Az 6nalloé vagyoni rendelkezési jogok
mindenesetre lehetdvé teszik az ilyen stratégia gyakorlasat is. Korlat azonban, hogy
a feleldsség mértéke nem lehet korlatlan, tovabba természetesen a kdzfeladatok el-
latasat még kozvetve sem veszélyeztetheti a kockazatvallalas mértéke.

» Pénziigyi szolgaltatasok igénybe vétele ugyanezen az alapon megengedett, amilyen
példaul a koveteléskezelés vagy a faktoring.

d) Tulajdoni részjogok atengedésének tomege €s mindsége szerint a vagyonhasznositast

leginkabb aszerint mindsithet6®, hogy kiils6 tékebevonasra milyen terjedelemben ad modot.

* A koz- és a maganszektor egyiittmiikodésén alapuldo PPP®-beruhazasok a kétezres
évek végén jogszabalyon alapultak. Utobb ezt hatalyon kiviil helyezték, mivel szam-
vevOszeki vizsgalatok kimutattak, hogy a 1étezd konstrukcidk jo részében csak a
maganszféra jart jol, az allam nem.

* Akozszolgaltatasok teljesitésének kiszerzodése (outsourcing) gyijtéfogalom, mely-
be az el6bbi csoportositasok tobb eleme is beletartozik. Ma mar az altalaban vett
eszményités koran mindenképpen til vagyunk. Az adott megoldasi konstrukcid
aszerint mindsithetd, hogy cél- és garanciarendszere milyen mértékig és milyen
mindségben kiépitett.

* A privatizacids tOkebevonas gyakorlatilag részesedések teljes vagy részleges eladasat
jelenti. A rendszervaltas elsé évtizedének tobb hullamban zajlé folyamata véget ért,
legalabb is a maga kampanyszeriiségével. A masodik évtized az altalanos gazdasagi
érdeki szolgaltatasok (kozmiivek, kozosségi kozlekedés, halozatos szolgaltatasok
stb.) piacanak kialakitasa és egységesitése jegyében egy kevésbé kampanyszert, de
ugyancsak célzott folyamat.

» Ugyanakkor mindig is maradtak, illetve voltak teljes vagy kozel teljes kortien alla-
mi, azon beliil 6nkormanyzati tulajdonban 1év6 tarsasagok, amelyeket jo ideje mar
nem tekintenek idejétmult jelenségnek. Sokkal inkabb egy valaszthaté formanak a
piacgazdasag keretei kozott is.

* Nem piaci, azaz civil és nonprofit szervezetek kdzszolgaltatasi tevékenységének
tdmogatasi €s 0sztonzési formai a tarsadalmi eréforrasok mozgositasat szolgaljak
Eurépa-szerte, igen erételjesen kiilonbozé helyi kormanyzati szinteken.

A fenti vagyongazdalkodasi megoldasok hatterében a lehetséges elényok mellett egy-
re nagyobb mértékben dertiilt fény a kdzosségi kockazatokra is. Az emlitett feltételes kiilso
kotelezettségvallalas szélesebb értelemben minden elére ki nem szamithaté hatast magaban
foglal6 rendelkezési dontésre kiterjed (Hegediis—Tonkd, 2007: 69.), beleértve altalaban is
a szokasos fejlesztési kockazatokat, tovabb a kdzszolgaltatasok nyujtasaval kapcsolatos
miikodési deficiteket, amilyen tobbek kozott a dijhatralékok problémaja. Ebbol tovabbvitt
kovetkeztetés az dnkormanyzati szféra altalanos eladosodasa (Vigvari, 2009: 717-721.)

82 V.6.: Varga, 2005: 112.
8 Public Private Partnership
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lenne. Ez véleményem szerint altalanositdoan nem igazolhatd, annal is inkabb, mert annak
novekedése elé szabalyozasi korlat allithato.

Ugyanakkor a kockazati tényezok folemlitése a vagyongazdalkodas kereteivel kap-
csolatban jogos, de inkdbb egy masik magyarazo osszefiiggésrendszerben. A fenti eszko-
z0k mogiil hianyozhat a kozpolitikai fedezet sziikségessége. Azaz, a technikai megoldasok
nem sziikségképesen hiteles kozosségi dontések kifejez6dési formai. Kevés a rendszerszerti
biztositék arra, hogy a kozvagyonnal vald safdrkodas eredményei nem maganzsebekbe jut-
nak. Marpedig enélkiil az amtgy szabadon valaszthatd intézményei, technikai valtozatok
gazdagsaga mit sem ér. SOt, ha a tarsadalmi értelemben vett eredményesség nem mérhetd
és nem igazolhato, akkor inkdbb még riasztonak is tlinhet. Amolyan varazslat gorogtiizes
kellékeinek, aminek szerepe a triikkok igazi gyakorlatanak elrejtése a publikum szeme el6l.
Ennek pedig az a kdvetkezménye, hogy a k6zdsségi szolgaltatasok igénybe vevdi (fogyasz-
to1), a kozvélemény egésze, végiil a valasztok kozossége nem lehet meggy6zddve a nevében
folytatott rendelkezések k6zjot szolgald voltardl.

Stlyos demokratikus deficitté lesz, ha a vagyongazdalkodasi dontések eredményességi
szempontja nem valik el a megoldasok technikai formaitol. Ezzel egybecsusznak a kozosségi
¢s a vallalkozoi-befektetdi érdekeltségek is. Teret engedve a kontrollalhatatlan maganmoti-
vacidnak, végeredményben a korrupcid lehetéségének. Tulajdonképpen a kiilonbdzo szinti
korményzatok vagyongazdalkodasi onallosaganak legitimitasa erésen kérdésessé valik a
megfeleld kozosségi garanciak hianyaban.

Magyarorszag példaja a kétezres évek elsé évtizedének végén azt mutatta, hogy az
0sszhangzo és tarsadalmi szempontbol célszerii értelem hidnya miatt az amigy valtozatos
gazdalkodasi formak minden igéretességiik ellenére még negativ szinben is tiintek {61, amo-
lyan bennfentesek kozti huncutsag jatéka kellékeiként. A rendszertelen és foghijas garanciak
képtelenek voltak ugyanis megakadalyozni a megoldasok lejaratodasat az érintett kozossé-
gek szemében. Latva a visszaélések széleskorii eseteit, az altalanosan lesujtd mindsitések
alaposnak tetszettek. A megoldasi modok spektruma sokszor nem tudott atnéni a jo példak
altal felvillantott csaloka remények ¢és igéretek esetleges délibabos képébdl egy szokasossa
valo ¢és elfogadott kozosségi tablova. Ez a koriilmény pedig a gyanakvas sulyos arnyékat
vetette a valoban jo gyakorlatokon tul, végeredményben maganak dnkormanyzatisagnak az
altalanos miikodésére és 1étére is. Mivel pedig a jelenség nemcsak a helyi szintek sajatja
volt, mindez kihatott a demokratikus berendezkedés egészének mindsitésére, illetve végso
soron annak tényleges mindségére.

A fenti vagyongazdalkodasi és minden szinten keletkezé kormanyzati deficit direkt ha-
tassal volt a 2010 utani hazai fordulatra a kormanyzati politikdban. Az ijonnan intézménye-
sitett nemzeti vagyon rendszerével azonban az 0j kormanyerdk megsziintetni hirdetve a valds
vagy vélt hibak alapjait, egy csapasra ellenoldali deficitet teremtettek. A versenyeztetés szinte
teljes kizarasaval gondos kezek ij monopoliumokat covekeltek ki. Eme alapossagnal joval
kevesebbet forditottak az (1 rendszeren beliili kontrollok mechanizmusainak kialakitasara.
A varhat6 elonyok zaros hataridén beliili realizalhatosaga reményében az eurdpai integracios
konfliktusok felvallalasa is kifizetéddnek tiint a kormanyzati dontéshozok szamara.
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Negyedik rész

HALOZATI FESZULTSEG
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I. fejezet

FUNKCIONALIS ELMELETEK
A VAROSI KORMANYZASROL

A helyi 6nkormanyzatokat szokasos megkdzelités szerint az allami teriiletbeosztashoz kotik.
Joggal, hiszen a demokratikus legitimaci6 a telepiiléseken és kiilonb6z6 megyei, regiona-
lis stb. szinteken valasztott testiiletek hatalman alapul. A feladatok ellatasa ugyanakkor a
varosiassag kiilonbozo fokait feltételezi, tekintet nélkiil adott telepiilés és kornyezete kdz-
igazgatasi besoroldsanak milyenségére. Az allami teriiletbeosztashoz nem kotott varosi
kormanyzas kotetlen formai mindig is ,,korbelengik a merevebb hivatalszervezési struk-
turakat. A jelenség ebben az értelemben manapsag reneszanszat éli Europaban, és a fejlett
vilag tobbi részén. Hogyan er6sodott meg®, és milyen formai vannak? Hipotézisiink szerint
a halozatos formak tapinthatoak a mai urbanizalt helyek kozott és kozosségeikben, de ezek
mindig egytitt élnek hierarchikus strukturakkal is. Az ,,aranyok” k6zottiik valtoznak az id6-
ben. A kdvetkezdkben a téma analitikus elemzését adjuk, majd egy kérddives felmérés utjan
empirikus igazolast keresiink megallapitasainkra.

A nem teriiletbeosztashoz kotott varosi onkormanyzas formai és tartalmai kiilonb6z6
gyokerii elméletcsoportokban fogalmazodnak meg az ezredforduld utan. Mindegyikre igaz
azonban, hogy szamtalan korabbi iranyzatra épiilnek ra. Koziiliik a hal6zatos kormanyzas
az ernyOszer( teodria, sokféle kiillonbdzé magyarazo felfogassal. Kozépszintii elméletek f6bb
koreit a helyi gazdasagfejlesztés (varosi gazdasagdsztonzes), az tn. 1éptékelméletek ujabb
felfogasai, valamint az corporate governance onkormanyzati alkalmazasai alkotjak. Mind-
ezen nézetek csoportjait tekintjiik at vazlatosan® elGszor is.

1. A halozatos kormanyzasi elméletek vonzatai

A halézatos helyi kormanyzastdl a varosi, egészen pontosan varosias (nem helyi!) kor-
manyzashoz jutunk, amelyik mar nemcsak ativel a merev kozigazgatasi hatarokon, hanem
latvanyosan elszakad a teriiletiség telepiilési csomdpontjaitél éppugy, mint a teriileti le-
hatarolasoknak még az olyan informalis formaitol is, mint példaul a varostérségek vagy
agglomeraciok.

Somlyo6dyné szerint a modern varosrégiok és egyiittmiikddéseik valdjaban az allami
adminisztrativ teriiletbeosztés jelentségét relativizaljak (Somlyddyné, 2011). Sét, tehetjitk
hozza, ez a folyamat valojaban mindenfajta térfelosztas, akar az agglomeraciok és varostér-
ségek elleni tamadas is. A haldzatossag valosaga a terek homogenitasat sziinteti meg. Ennek

8 Nemzetkdzi 6sszehasonlitisban 1. Horvath-J6zsa—Hoffman, 2013

85 Alapja: Horvath-Jozsa—Hoffman, 2013: 9-19.
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a folyamatnak dobbenetes kovetkezménye a helyi onkormanyzatisag alapjait assa ala. Hiszen
teriiletiség nélkiil nincs altalanos valasztojogon alapuld valaszthatosag, azaz legitimacio.

A kormanyzas modern fejlédése nagyon erésen exponalja ezt a fesziiltséget a fejlett
orszagokban is. Kétségtelen, hogy ott erre valaszul a demokracia kozvetlen gyakorlasi
formainak ijabb valtozatai kezdtek kialakulni. De maga a jelenség természeténél fogva
hatartalanul terjed. Igy a helyi 6nkormanyzatokkal szembeni kihivas erésodik olyan alla-
mokban is, amelyek kevésbé rugalmas tarsadalomszervezddési strukturakkal rendelkeznek
tradicionalisan.

Elézetesen, példaként elegendd az unids regionalis forrasok szerepére utalni. Az el-
érésiiket miikodtetd, jelentds részben tagallami szervezésii eszkozrendszer olyan modon
miikodik (palyazati rendszer, kozremiikddo hatosagok, forrashozzaadasi kovetelmény stb.),
amelyik keretében a testiileti dontéshozatalnak nem olyan szinvonalu jelentdsége van, mint
azt a legitimacios felhatalmazas alapjan feltétezniink kellene. Tehat egy objektive kihivasos
helyzetr6l van sz6.

Hogyan alakult ki ez az allapot, milyen folyamatok vezettek ide?

2. Varosi gazdasagosztonzeés

A kilencvenes évektdl a fejlesztéspolitika tdgabb értelmezéseként a helyi gazdasagfejlesztés
(Mezei, 2004; Péteri, 2007) fogalma honosodott meg. E kozkeletli kategdria nagy irodalma
(Mezei, 2007) joval atfogobb a kapcsolodo, pusztan kozigazgatasi tartalmaknal. Szélesebb
Osszefiiggésben az un. helyi gazdasagpolitika folytatasat takarja. Magaban foglalja tobbek
kozott a vallalkozasosztonzést, a tokebefektetést, a foglalkoztatasbovitést. Vagyis minden,
a helyi er6forrasokhoz valo hozzaadason alapuld fejlesztést idesorolnak, ami kdzvetleniil
vagy bizonyos nem tul tavoli attételeken keresztiil hatassal lehet a lokalis gazdasagi viszo-
nyok egészére®. A tovabbiakban a ,,helyi gazdasagfejlesztés” terminologiat nevezziik témank
szempontjabol kozelitve, kifejezobben és némiképp szlikitden varosi gazdasagdsztonzésnek,
mivel jellemzéen varosias szerepekrdl van szé infrastrukturalis értelemben, tekintet nélkiil
az adott teleptilés jogallasara. Masfeldl inkabb szakpolitika ez, mintsem pénziigyi fejlesztés
csupan, ezért inkabb a gazdasagdsztonzés a megfeleld szokapcsolat.

A rendelkezési kapcsolatok alapjan a konkrét kormanyzasi eszk6zok gyakorlatilag lo-
kalis és regionalis politikai stratégidk mentén, azok altal vezérelve kertilnek alkalmazésra.
Erdekes ebben a korben a kinalat- és keresletoldali onkormanyzati stratégiak (Faragd, 1994;
Mezei, 2007: 150-152.) elkiilonitése. E16bbi alapveten a vallalkozasok odatelepiilését cé-
lozza kiilonb6z6 termelési tényezdik olcsobba tételével: telephelykdltségeik csokkentésével,
kedvez6 munkaerdkinalattal, adokedvezményekkel vagy mas modon. A keresletoldali stra-
tégiak viszont inkabb attételes érdekeltséggel segitik a vallalkozoi kdrnyezet gyarapodasat:
ipari parkok alapitasaval, képzési lehetdségek biztositasaval, inkubatorhazak létesitésével,
vallalkozasbarat kdrnyezet megteremtésével. Azaz altalaban érdekeltek a helyi gazdasag
eredményességének novelésében — talan attételesebb érdekeltség mellett. A kinalatoldali
stratégiak inkabb kothetdk a ,,naturalis” helyi vagyongazdalkodashoz. A keresletoldali ta-

8 V.5.: Péteri, 2007: 48-51.
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lan inkabb all a politikai stratégidk uralma alatt. Persze merev hatarvonalat lehetetlen lenne
huzni. ,,J6 gyakorlat” mellett a kozvagyon folotti kozvetlen rendelkezés is hosszh tava kozos
célok altal meghatarozott; illetve egy vagy tobb ciklus programelemeit is abba bedgyazottan
szolgaljak jol meghatarozott hasznositasi dontések.

Sziikebb értelmezés szerint viszont nem errdl a nagy egészrdl, hanem csak a témakor
egy értékiranyultsaggal felruhazott részérdl van értelme besz€lni a helyi kormanyzatok 6sz-
szefiiggésében. Jelesiil az innovacio-0sztonzésrol, illetve a valsaghatasok enyhitésérol, amit
pedig a lokalitassal annyiban jellemezhetiink, hogy ezen értékek az elégséges hatékonysag
szintjén csak akkor életképesek, ha a globalis haldzatokba vald egyszerii és tobbszintli be-
kapcsolodast biztosito infrastruktira all rendelkezésre a hozzaférés széleskori biztositasa
mellett. Az dnkormanyzati feladatok szokasos felfogasi korébe inkabb a sziikebb értelmezés
illik manapsag. Ugyanakkor tény, hogy a gazdasagfejlesztés altalanos dsszefiiggésrendszeré-
bol az igy meghatarozott szerepkdrt nehéz lenne kiszakitani. Az innovaciodsztonzés azonban
jobban kifejezni latszik a helyi er6forrasokkal valo gazdalkodas attételes, vagyon ,,forgatasa-
ban” és annak viszonylagossagaban megnyilvanuld jellegzetességét. Ennek a tevékenységnek
egyébként amolyan tiikorképe a valsagenyhitésben felvallalt szerepkor.

A gyakran szubvencionalt helyi fejlesztési er6forras-koncentraciot célzo dontések terepe
t6bbé mar nem az onkormanyzat formalis koltségvetése. Arnyaltabban fogalmazva mondhat-
juk, hogy joval kevésbé, mint korabban. Tovabba a hatdsa ennek biztosan kritikus az olyan
helyhatosagokban (kiskozségekben), ahol a fejlesztés egyetlen kiegészito forrasa a korabbiak-
ban innen szarmazott. A beruhazasi tevékenységhez sziikséges kompenzacios hozzajarulasok
ma mar inkabb az unids tamogatasi rendszeren keresztiil érkeznek. A cimzett tdmogatasok
pedig korabban is egyedi kdzponti (parlamenti) dontésen alapultak. Ezzel természetesen a
helyi érdekeltség ettdl még nem sziint meg. Ugyanakkor a dontésekben vald részvétel for-
malis keretei kevésbé lesznek kitoltve. A varosi gazdasdgdsztonzés tekintetében éppen az
onkormanyzattal valo kapcsolati halo legalis csatornai elmosddottak mindinkabb.

A gazdasagi fejlédésnek van térbeli dimenzidja. A helyi szereplok kore (Mezei, 2007:
137) széles: az dnkormanyzatokon és a kormanyzati alarendeltségii teriileti szerveken kiviil
a vallalkozasoktol és vallalkozasfejlesztési intézményektdl kezdve a kamarakon, egyeteme-
ken at a civil szerepldkig, szakszervezetekig terjed. Mindeme tarsasagok mitkddése térben is
elhatarolhato. Ezt az 0sszefiiggést a helyi gazdasagfejlesztés irodalméban a klaszter fogal-
maval irjak le (Lengyel-Deak, 2002), amelyik azt jelenti, hogy egy adott iparaghoz tartozo
cégek, intézmények telephelyei foldrajzilag ,,stirlisédnek”. Tevékenységiik helyi fejlesztési
szempontbol részben a beruhazasokban, munkahelyteremtésben, tokebefektetésben realiza-
lodik (Péteri, 2007: 48-51). Erdekes, hogy a lokalitisnak van szerepe a globélis gazdasg
¢s az informatikai technoldgiai forradalom koraban is. A térbeli stirlisodés fokuszpontjai a
nagyvarosok, térségei pedig a laza szerkezetli nagy kiterjedést varosias térségek, un. varos-
régiok. Tulajdonképpen minden telepiilésméretben kimutathato a gazdasagfejlesztés 1éte
(Péteri, 2007: 49), legalabb indirekt szerepek formajaban.

Az er6forrasok felhasznalasanak maodjait (Mezei, 2007: 152—154) a célokon kiviil azért az
alkalmazas koriilményei befolyasoljak még. Felmérések (Mezei, 2004; Péteri, 2007) tiikkrében
jellemz6 hasznositasi stratégiai 0sszefiiggések Magyarorszagon kiilondsen a kdvetkezok:

a) a helyi er6forrasok kiaknazasara épiilé befektetésosztonzes,

b) a munkahelyteremtés,

¢) nagyvallalkozasokkal kapcsolatos egyedi fejlesztéspolitika,
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d) kis- és kozépvallalkozasok miikodési feltételeihez nyujtott timogatasok,
e) a kisebb telepiiléseken inkabb kozvetleniil adodd valasztasi megfontolasok (Péteri,
2007: 48),

f) a helyiado-politika alkalmazasi gyakorlata a kivetés, kedvezmények alkalmazasi

kore stb. tekintetében.

Ugyanakkor mindez alapvetden termelési polusok koriil intenzifikalt er6térben zajlik,
ami egyben folyton valtozik. Hagyomanyos telepiilésfoldrajzi vagy kozigazgatasi teriileti
kategoriakkal tehat nehezen irhato le a jelenség tartalma. A fejlesztéspolitika gyakorlata
mar rég felismerte ezt a viszonyrendszert. A klaszterek termelési vagy szolgaltatasi alapon
szervezett gazdasagi, pl. beszallitoi egyiittmiikodések a térben.

Ennek megfeleléen az Eurdpai Unio teriileti és kohézios politikdjaban is megjelent va-
rosi térségekben, azok haldzataiban vald gondolkodas és 6sztonzés.®” Ehhez képest ma mar
inkabb csokken a regionalizmusnak a teriileti politikdban nemrég még korlatlanul érvénye-
siilni latsz6 tAmogataspolitikai eszméje.

A realgazdasaggal kapcsolatos feladatellatas kiilonben altalaban véve sem tartozik az
onkormanyzatok alaptevékenysége korébe. Egyaltalan, csak bizonyos 1épték folott lehet errdl
attételesen beszélni. Az Eurdpai Unidban jo ideje ugy tlint, a kdzosségi szintrdl ,,még latha-
t0” tagallam alatti egységek, azaz nagyobb és szervesebben dsszetartozo térségek alkotjak a
gazdasagilag is értelmezhetd térbeli fejlodés alapkoveit. A régidkat nem volt sziikséges ugyan
minden orszagban kozigazgatasi, még kevésbé allamszervezési alapelemként elfogadni. De
lehetett, illetve ennek hianyaban tervezési és szambavételi egységként definialtak ket.

3. Ujabb ,,léptékelméletek”

A teriileti kdzigazgatas szintjeinek meg- és lehatarolasa mindig is véget nem érd vitak forrasa
a kiilonboz6 orszagokban. Koziiliik ,,eurdpai polgarjogot” a régidvita nyert a kilencvenes
évektol. Szamos eurdpai orszag fejlodésében ugyan a regionalis dnkormanyzatisag nem
nyert teret. A szabadon felvallalhatd gazdasagdsztonzési funkciok helyi letéteményesei ezért
amég elégséges méretii kapacitasokkal rendelkezé nagy dnkormanyzatok lettek, amilyenek
kiilonosen a nagyvarosok. A regionalizmus 0sszefiiggésében a (nagy-)varosi pozicid kisu-
garzasanak kortilménye nem jelentett tlsdgosan sok tobbletet. Az tijabb fejlédési mozgasok
tiikrében azonban valamiféle merev teriiletiséghez visszafordulni sem volt tandcsos. Hiszen
egyre inkabb el6térbe kertilnek a polusokkal jelezhetd, természetes gazdasagi kapcsolatokra
¢épiild teriileti 0sszefiiggések.

Aztan az Unio kutatasi keretprogramjaiban, valamint kiilondsen a kohézios forrasokbol
tamogatottan tobb kezdeményezés folyt a kétezres évek folyaman a nagyvarosi és térségi
feladatellatas szerepének és kereteinek meghatarozasat illetéen. De ekkor méar nem annyira
a minden aron val¢ teriiletbeosztasi intézményesitéshez akartak eljutni. Hanem latvan az
egyidejlleg jelen 1évo ellenallasokat, inkabb mas oldalrél kozelitettek. Elsdsorban onnan,
hogy a valtozo6 realis térkapcsolatok milyen gazdasagosztonzo szerepet képesek kozvetiteni.

87 Ezzel kapcsolatban a Lisszaboni Stratégia és a Lipcsei Karta hivatkozandé mindenekel6tt.
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Koziilik az ESPON-kutatasok®® tobb hullamban is vizsgaltak az eurdpai nagyvaros-térségek
lehatarolasi kérdéseit, elsdsorban a teriileti lehatarolhatosag érdekében. A tobb szakaszban
folyo atfogo vizsgalatok elkiilonitették egymastol a nagyvarosi morfologiai és a funkcionalis
térséglehatarolasokat — fiiggetlenitve ezeket mar kiindulaskor is a kozigazgatasi teriiletszer-
vezési viszonylatok mindegyikétdl. Az urbanizacios centrum, illetve sokszor policentrikus
polusok szervezod erejének hatasait, azok alakulasat allitottak kozéppontba.®® Ennek a tér-
szervezés-politikanak a tovabbi érlelési stadiumat alkotjak az Eurdpai Tertiletfejlesztési
Alap (ERDF) URBAN ko6zosségi kezdeményezésén beliili URBACT programok, melyek
koziil jelenleg az URBACT III van folyamatban. A varos-polusok altal kialakitott térségek
gazdasagi és tarsadalmi funkcidszervezése all az egyiittmiikodésszervezés kozéppontjaban.
Azzal a feltevéssel és szandékkal, hogy az unios politikak egyik 1j megvalositasi halozatat
lehessen kiépiteni europai kozosségi szinten.

A téma hazai kozigazgatasi kapcsolataira 0sszefiiggéseiben nagyon jol mutatott ra a
Tér és Tarsadalom 2008. évi tematikus szama®, melybdl alapvetd kovetkeztetések adédnak
a jovore nézve. A varosi polusokra épiild teriileti fejlédés elve elébb-utobb meghaladhatja a
térségalapu regionalis rendszerek koncepcidjat. Mar a régidk europai strukturaja is tallépett a
decentralizalt igazgatas hagyomanyos képén, hogy mast ne mondjunk, a strukturalis forrasok
felhasznalasanak rendje dnmagéban is ezt sugallja. A varosi erékézpontok kisugarzasahoz
rendelt kozfeladat-ellatasi modok és kapcesolatok halézata azonban mar kifejezetten elsza-
kadni latszik az ,,atfedésmentes” formalis adminisztracié hagyomanyatdl. Eshetdlegesen sem
gondolnak a szerepl6k jogi intézményesitésre, hiszen ezzel a timogatni kivant rugalmassagot
¢és alkalmazkodoképességet veszélyeztetnék. Ebben haladja meg a poluslogika igazgatasi
értelemben a hetvenes évek metropolisz-igazgatasi kisérleteit, melyek éppen intézménye-
sitettségiik okan lettek elviselhetetlenek az érintett kormanyok szamara. A nagyvarosok és
kornyékeik egylitt, onkormanyzatként til nagyok és erdsek voltak. A mai felismerésekben
dont6 a ,,mozgasban levés”. Az eurdpai varostérség-halozatoknak példaul nagy szerepe van
a globalis gazdasagi fejlédésben, egyben a kohézidban is. Ugyanakkor példaul a valsagke-
zelésben is aktiv szerepet jatszanak. De korantsem ugyanazokkal az eszkozokkel és nem is
feltétleniil ugyanarra a térre kihatassal. Tovabba kormanyzasi eszkozeik is ehhez alakitottan
valtoznak. Nem épiilhetnek tehat a szokasos hataskor-telepités és rendelkezési jogositvanyok
elosztasanak formalis rendjére.

Eppen ezért jon képbe 0j konkrétsaggal a kormanyzas fogalma. A varosi kormanyzas
kozvetettebb eszkozei elhatarolhato alakot ltenek az dnkormanyzatcentrikus teriileti igaz-
gatasi®! logikahoz képest. Hangsulyozando, hogy ezt a haldzatos eszkdzrendszert nem 1ét-
rehozni kell elsGsorban, hiszen 1ényege szerint szervesen jelen 1év6 kapcsolatrendszerekrol
van sz0. Eppen emiatt kivalo targya lehet adott esetben eurépai és mas teriileti politikai
Osztonzéseknek (Somlyodyné, 2011). Ebben az 6sszefliggésben vilagos, hogy nemcsak nagy-
varosok (Homan et al., 2007) jonnek képbe, hanem veliik 6sszefliggésben, vagy nalld célzott
haloézatokként kisebb varosok (Somlyodyné, 2008) urbanizacids kornyezo térségeikkel.

8 Az eredmények Osszefoglalasara 1. kiilondsen az ESPON, 2006 dsszefoglalot!
8 A tételes eredményekre 1.: METREX, 2005
% Palné Kovécs Ilona szerkesztésében (Tér és Tarsadalom, 2008)

! Ezt a problémét a kiilfoldi szakirodalom a government-governance fogalompar korében irja le.
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Tulajdonképpen a nagyvaros-szerepek mar maguktol tulndttek a lokalis kormanyzas
igazgatas altal szabott keretein. A kozépszintek szerepeit térképzo pontjaik és vonzasi me-
z6ik kapcsolatrendszere egésziti ki, amit célszerlien nemcsak telepiilések, hanem gazdasagi,
szolgaltatasi és mas strukturak teriileti viszonylataival jellemezhetiink. Példaul a kozleke-
deési vallalatok szolgaltatasi tevékenysége kiterjed a kornyéki telepiilések egy részére is.
Ha pedig a tavolsagi kozosségi kozlekedéshez vald napi ingazasi kapcsolatokat tekintjiik,
akkor a térbeli hatés joval nagyobb. Vilagos, hogy itt kormanyzasi elemek vannak, példaul a
menetrendek és tarifarendszerek dsszehangolasa, avagy 6sszehangolatlansaga folytan, aztan
kiilonosen a fejlesztésekben. Az ij motorvonatok rendszerbeallitasanal a vonalak kijeldlése,
avagy a jaratritkitasok, szarnyvonalak bezarasa kapcsan térségek ellatottsaga, foglalkoztatott-
sagi helyzete valtozhat meg az embereket htisbavagoan érinté modon. Mindezek a helyzetek
azonban teriileti illetékességeken beliil, vagy a meglévok kozott éppenséggel nem kezelhetok.
A kozszolgaltatd vallalatok pedig oly mdodon példak, hogy kétszeresen is halézatok elemei.
Egyrészt gyakran nagy eurdpai szakmai szolgaltatok leanyai, masrészt maguk is a terjesz-
kedés egyik ,,gocpontjai”, amikor szolgaltatasi tevékenységiiket mas varosok szolgaltatoi
tarsasagaiban szerzett részesedésekkel tovabb bovitik. Ebben az esetben a halozatossag mar
o6nmagaban is kizarja a teriiletiség lehatarolason alapul6 értelmezését. Adott esetben az alla-
mositasi tendencidk keretében az allam veszi vissza a halézatok kezelését.

Osszességében tehat a varosi kormanyzas lehatarolhatatlansagahoz és formétlansaga-
hoz mért politikaformalasok és eszkozrendszerek tudatos kialakulasanak korat éljiik. A helyi
rendelkezési jogok tekintetében ez nagyon érdekes kovetkezményekkel jar, illetve jar majd
a jovoben. Az alul-intézményesitettség onmagaban nem baj. Inkabb a formalis rendszere-
ken ativeld kapcsolatrendszerek kezdetlegessége okoz gondot. Marpedig ez egy kritikus
tomegen tul vagy valsagos helyzetekben tarsadalmilag sokkos szitudcidkat, aztan esetleg
»felre-intézményesiilési” folyamatokat general. A kapcsolatrendszerek nem biirokratikus
formai ugyanakkor akkor értékelhetdk tarsadalmi értelemben potencialisan eredményes-
nek, ha vilagosak az alapstruktirak alkalmasint egymast érintd, vagy éppenséggel egymast
keresztezd hatarvonalai.

A kormanyzas fogalmat tehat ma mar széles korben allitjak szembe az intézményes
kormanyzattal®, valamint az allami teriiletbeosztashoz kotott igazgatassal, legyen az allam-
igazgatas vagy onkormanyzati, illetleg osszefiiggésbe hozzak halozatos tarsadalomszer-
vezési formak terjedésével (Marcussen—Torfing, 2007; Sorensen—Torfing, 2007). Ennek az
iranyzatnak a hatésai a varosigazgatasban is jol érzékelhetéek (Tosics, 2008).

4. Onkormanyzati felel6s tarsasagiranyitas

A tarsasagi jog corporate governance (Dietrich, 2011), azaz felelds tarsasagiranyitas fogalma
eredendden a nagyvallalati belsé igazgatasi viszonyok 1ényeges elemeinek meghatarozott
Osszefliggései szabalyozasanak fontossagat hangsulyozo tarsasagi jogi szemlélet. Kifejezetten
arra iranyul, hogy a ,,felelds” tulajdonlasnak a részesedések iranti érdekeltségen til legyen
szakmai stratégiai szerepe is, de az operativ iranyitas jogositvanyait ne korlatozza. Ez a bi-

2 L. ennek jo attekintésére Jozsa, 2008 tanulmanyat, és v.5. Stumpf, 2008 altalanos kovetkeztetéseivel!
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zonyos felelds tulajdonlas régi gyokerekbdl (Herrigel, 2007) taplalkozd, ugyanakkor ujabb
tartalmakkal telit6dott fogalom. Modern alapjait a német tarsasagi jogban fektették le, aztan
a kétezres évek elején széles korben elterjedt.

A corporate governance a vallalati uralmi-iranyitasi viszonyok énazonossagot hang-
sulyozo6 rendszere. A vilaggazdasagi globalizacios folyamatok lokalis/nemzeti hatésait kii-
16niti el és emeli ki az ezen a szemléleti alapon nyugvoé jogi intézményrendszer. A hatarokat
nem ismerd tdkemozgasokhoz képest kezdték ezaltal a kiilonbségeket hangstlyozni, és jogi
megoldasokat kialakitani a részvényben valo részesedés, és a vallalkozasban valo tevékeny
részvétel elhatarolasa érdekében. Ez tényleg kétfajta motivaciot takar. A tulajdonosé mind-
kettd ugyan, de az egyik kifejezetten a toketulajdonlasban (having a share), mig a masik
dontden a szaktevékenység vitelében (having a stake) megmutatkozoan lehet a gazdalkodas
alapja (Ziegler, 2000: 215.).

Az alapokat a 20. szdzad elsé harmadara megerdsodott ipari nagyvallalatok teremtették
meg, mikor is a termelési tevékenységgel sszefiiggésben jelentds kiterjedésii tarsadalmi
és ¢életmodkozosségeket hoztak 1étre. Példaul a Siemens, a Philips, a nagy autégyarak a
termelésszervezéssel 0sszefliggésben lakotelepeket, szolgaltatasokat miikddtettek a nagy-
szamu munkavallalok és csaladtagjaik korének. Aminek hatasai a székhelyiil, telephelyiil
szolgald varosok, térségek infrastrukturajara, és a nagysagrendek miatt egész kdrnyezetére
tobb emberolton keresztiil meghatarozo befolyéssal voltak. Nem mellékesen a munkavallaloi
jogok érvényesitése, szocialis téren is, a szakszervezeti szerepek elismerése része volt ennek
a modellnek. Kétségtelen, hogy a nagyvallalatok ipari termelési korére volt ilyesmi jellemzd
mindencekel6tt. A kereskedelemre, a bankszektorra viszont példaul nem annyira.

A huszadik szazad harmadik harmadaban egyre egységesiilé vilaggazdasag érték-
teremtési logikéaja azonban egy olyan szcenarid, amelyik a tOke és mas alapvetd gazdasagi
eréforrasok akadalyoktol mentes, szabad aramlasan alapul. Befektetdi szempontbol ennek
szamos el6nye van, azonban a kdzosségi hozadékok negativan jelentkeztek a legfejlettebb
orszagokban is. A t6ke rugalmassaga ugyanis nincs kiilondsebben tekintettel a munkaerd ne-
hezebben és hosszabb tdvon mozgasba hozhatosagara — még ha a mobilitas el6tt a hatasokat
¢és mas akadalyokat lebontjak is. Kdzben a fejlett vilag modelljei is eltérnek. Mig az amerikai
gazdasagban a részvényesi érdekeltség hagyomanyosan jobban dominal, a német vallalati
struktira viszont inkabb a tulajdonosi és dolgozdi kozvetlen részvételre éptil.

A globalis verseny mindenesetre egyontetiien a befektetési toke, banktdke szerepét
helyezte el6térbe. A most felidézett hagyomany miatt viszont nem meglepd, hogy erre va-
laszként a tulajdonosi vagyoni érdek érvényesitése megerdsitése a corporate governance ke-
retében a felelds tulajdonlas felelevenitésével és megtjitasaval ugyancsak a német gazdasagi
jog talajan valt els6sorban lehetségessé. Az ezredfordulo felé haladé kilencvenes években a
német tarsasagi jogba és joggyakorlatba® olyan elemeket, intézményeket iiltettek, amelyek
lehetévé tették a vagyonnal kapcesolatos kozvetlen tulajdonosi-rendelkezési érdekeltség meg-
kiilonboztetését a kizardlag részvényesi-részesedési érdekeltségtol.

A kozlizemi szektor tobb értelemben is részese volt a tarsasagi korporatizacios folya-
matnak. Egyrészt az itteni nagyvallalatokra is mint termel6 infrastrukturalis szolgaltatasokat
eléallitokra igaz volt a fentiekben leirt tarsadalmi hatasokrdl szo16 jellemzés. Elegendd talan

% Az alkalmazast kotelezd lizleti ,.etikai” kodex foglalja magaban (German Corporate, 2010)
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csak sok orszagban a gazmiivek, az energiatermelés €s -szallitas (kordbban nem valtak el
egymastol), vagy a nagyvarosi kozlekedési vallalatok szervezési, juttatasi hagyomanyaira
utalni. Masfeldl viszont a kormanyzati szabalyozasi szerepek mindig is hatast gyakoroltak
a versenygazdasag ezen teriileteire.

Az Eurdpai Unio liberalizacios politikai jelentés mértékben éppen ezt a szektort céloztak
és érték el a kilencvenes évektdl fokozatosan. A fejlett orszagokban is korlatozott tarsasagi
szabalyozast ki kellett nyitni e folyamat keretében és hatasara.®* A felelds tulajdonlasnak
a szektorra valo kiterjesztése ugyanakkor azt a valaszt épitette fol az 0j kovetelményekre,
hogy a kormanyzati tulajdonosi minéség kifejezését a tarsasagi jog intézményein beliil kell
megfogalmazni.

A corporate governance (0n-)kormanyzati rész- vagy teljes tulajdonlast koziizemi
infrastrukturalis kdrben valo alkalmazésa a kozszektor altal alkalmazott eszk6zok kdrében
kiterjedten valtozasokat hozott. Olyan kdrnyezetben azonban, hogy a kozdsségi tulajdon
jelenléte és aranya jelentds maradt. Ugyanakkor a korabbi koziizemi vallalatokat ,,rendes”
tarsasagga alakitottak ugyan, de az atvett modern korporatizacidés megoldasokat alkalmaztak
a kozszektorbeli szerepek érvényesithetdségének jatéktercként. Tehat a felelds tulajdonlas
itt a kozosségi feleldsség érvényesithetdségének formai keretévé valt.

Els6sorban a vallalatiranyitas korében valosult meg mindez (Grossi and Reichard,
2007; Grossi and Reichard, 2008; Grossi and Thomason, 2011). A vezetd szervekben az
onkormanyzati képviseldtestiilet vagy tagjai Gtjan, vagy kinevezettjei révén tudja érvé-
nyesiteni akaratat. A kontinentalis rendszereket nézve a kozvetlen képviselet valosul meg
a résztulajdonlas jogan Németorszagban, Ausztridban, Svédorszagban és mas, koztik ke-
let-kdzép-eurdpai orszagokban. Masik alapmodellben viszont az 6nkormanyzati kdzvetlen
delegalas dsszeférhetetlenség miatt tilos, ezért ott a valasztott képviseleti testiilet kinevezési
jogot gyakorol részesedése aranyaban, vagy attol fiiggetleniil tobbségi mértékben, mint
Franciaorszagban, Olaszorszagban.

Mas metszetben orszagcsoportok kozott kiilonbség van még a vallalati vezetotestiiletek
szintjeinek szama és feladataik megosztasa kozott. Németorszagban az operativ igazgatdsag
mellett feliigyel6 bizottsag miikddik, amely a stratégiai dontéseket hozza meg. Ebben az 6n-
kormanyzati képviseld tagok mellett felerészben a munkavallalok képvisel6i vannak jelen.
E testiiletekhez képest a kdziizemi tarsasagok részvényesi kdzgytilése dontési szerepét szociold-
giailag nem tartjak olyan meghatarozonak. Az ellenérzési funkciot ugyanakkor nem a feliigyeld
bizottsag, hanem az 6nkormanyzat belsé ellendrzési egysége latja el, kiils6 auditalas mellett.

Az ebben az 6sszefliggésben masik modellt megtestesitd Olaszorszagban viszont a
vezetés egyszintil testiileti értelemben. Az igazgatosag a végrehajto és stratégiai felligyeleti
funkcidkat egyarant ellatja. Tagjai szakemberek vagy nem hivatalban 1évé (szak-)politiku-
sok. A kdzgytilés és az auditald testiilet elkiiloniilten miikodik. Lathato tehat, hogy ebben
a modellben szintén, ha mas eszkdzokkel is, a kormanyzati szint befolyasat a tarsasagi jog
intézményei Utjan valdsitja meg. Meghaladva ezaton sajat tradicionalis kdzlizemi formait.

Egyben meghaladva a szokasos 6nkormanyzati igazgatas kozjogi logikajat. Mert itt az
infrastrukturalis szolgaltatasok vallalati szervezése tillép telepiilési vagy teriileti hatarokon,
a tékemozgas pedig a tagallami, nemzetallami kereteken. Az utodbbi és a tarsasagok kozotti

% L. ésv.0. a kovetkezOkkel: Lorrain, 2005; Wollman and Marcou, 2010
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stratégiai és befektetési kapcsolatok halozatosan, pontszerli elemek Osszefliggésein keresztiil
miikddnek, azaz egyaltalan nem feltétlentil a tertileti lefedettség logikaja mentén.

Az 6nkormanyzati tulajdonosi érdekeltség tarsasagi jogi megoldasokba torténd, korpora-
tizacios beépitése egytttal igencsak ellenébe hat a kiszerzddési elvnek. A tulajdonos stratégiai
érdekei ugyanis masok lehetnek, és ezt a felelds tulajdonlas logikaja inkabb alatamasztja,
mint gyengiti. Rdadasul a versenykdvetelményeknek, melyet az eurdpai integracio liberali-
zacios politikai kovetelnek meg, megfelelnek mar a tarsasagga alakitasok révén. Illetve az
ezredfordulotol az Eurdpai Unid kozszolgaltatasokra és altalanos gazdasagi érdekeltségii
szolgaltatasokra vonatkozo szabalyai is kezdték respektalni a szazszazalékos, vagy jelentds
tobbségi koztulajdont vallalkozasok esetében a versenyeztetés kiillonbdzo korlatozasait.

5. Az allami szerepek helye a hal6zatossag alakulasaban

Az allam szerepei kiilonboz6ek a haldézatosodas folyamataban®.

El6szor is mindig jelenlévd abban az értelemben, hogy a helyi 6nkormanyzatok,
tertileti egységek mellérendeltségi kapcsolatait megfeleld intézmények utjan eldsegiti.
A kontinentalis lokalis igazgatasi rendszerek kiilonbozo, régtdl fogva miikddo formakat
biztositanak erre.

Masrészt a modern struktirak mindenképpen lehetévé teszik az allami teriiletbeosztason
tullépd halozatossdagot. Itt sem a kapcsolati pontok, sem a kozottiik 1év6 viszonylatok nem
feltétlentil igazodnak a helyhatosagi rendszer elemi egységeihez vagy formalis jogviszo-
nyaihoz. A halozatossag tehat valojaban nem formalis elemekbdl all: nem dnkormanyzatok
halozata — ezért az allami szabalyozas, egyiittmiikodés nem is tudja Gigy segiteni, mint sajat
egységeinek horizontalis kapcsolatrendszereit. A mi témank alapvetéen ez. Meg kell jegyezni
azonban, hogy efféle viszonyok mindig is voltak és lesznek. Legfeljebb az allami és dnkor-
manyzati szabalyozasok kevésbé vagy éppen jobban vesznek tudomast roluk. A formalis
intézmények az igazgatas, a jog, a gazdasagi eszkdzok alkalmazasa kdrében ugyanakkor
sokat tehetnek a haldzatossagért, ha 6sztondznek, avagy éppenséggel azzal, ha egyszeriien
nem tesznek semmit.

Mondhatnank halézatoknak a hierarchikus igazgatas rendszereit, a maguk vertikalis
¢és azt kiegészitd horizontalis kapcsolataikkal? Aligha, mert a networking értelmében ezek
»alhalozatok”. Teljességgel hianyzik beldliik a gazdasagi és tarsadalmi viszonyok valtozo
alakulasahoz sziikséges természetes spontaneitas, és az ahhoz kapcsolddé formatlansag.
Bizonyos feladatokat persze csak ezeken keresztiil lehet ellatni. Példaul a rendészeti tevé-
kenység jelentds részben mindig ilyen. Kiilondsen érdekes kérdés, ha a hierarchikus szerve-
zetigazgatas konkuralni akar a mellérendeltség, vagy éppenséggel a haldzatossag formaival.
Manapsag erre is talalunk példat.

A tovabbiakban e halozatos formak valtozatainak alaptipusait, és az azokhoz valo koz-
jogi viszonyulast tekintjiik at az aktualis magyarorszagi rendszer empirikus vizsgalata utjan.
Majd ezt 6sszevetve két tradicionalisan mintaértékii modellel (Hoffman—Martinot, 2006), a
francia és a német rendszerekkel.

% V.o. Pfeil, 2014 gondolatmenetével, amelyik a kooperativ vonasokat emeli ki!
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II. fejezet

A VAROSI KORMANYZAS GAZDASAGI HALOZATOS
KAPCSOLATAI FELMERESE

A kutatas keretében a magyar onkormanyzatok kozott empirikus felmérést is végeztiink.
Varosvezetoket kérdeztiink meg, akikrél okkal feltelezhetjiik, hogy jaratosak a telepiilési
kapcsolatrendszerekkel kapcsolatos fogalomrendszer értelmezésében. Egyben rendelkez-
nek a témank szempontjabol relevans informaciokkal. Poziciéjukbol adoédéan nem mellékes
ugyanakkor allaspontjuk, véleményiik megismerése sem, hiszen szemléletiikknek jelentds
befolyasa lehet a helyi kapcsolatrendszerek széles korének alakulasara.

1. Modszer

2013-2014 forduldjan hazai varosi polgdarmesterekkel folytattunk strukturalt, kérdéives inter-
jukat személyes megkereséssel, kérdezébiztosok utjan. A felmérést a Median Kézvélemény-
¢és Piackutato Intézet végezte. A kérddiv alapvaltozatat a kutatasi koncepcidohoz igazodva a
projekt készitette el. A fovarosi keriiletekkel egyiitt 369 polgarmester alkotta alapsokasagbol
198-at kértiink fol interjura. Koziiliik 109 valaszadas volt sikeres, ami 55%-0s aranyt jelent.
Az igy keletkezett minta foldrajzi értelemben, a jellemzd telepiilésnagysag-csoportokat ille-
téen reprezentativnak tekinthetd. A valaszolo polgarmestereknek értékes kdzremitkodésiikért
koszonettel tartozunk.”

A gazdasagi kapcsolati formak alakuldsat az ¢ allitasaik alapjan igyeksziink kovetni
a most kovetez6 alpontban. Az adatok egy tovabbi része a kormanyzas varosi tarsadalmi
kapcsolataira vonatkozik. Ebben a kdrben 6sszehasonlito szamokat is hozza tudunk rendelni
a jellemzéshez. Itt kontrollcsoportot is alkalmaztunk a jarasi hivatalvezetok személyében.
A modszertan e része a vonatkozd, kovetkezd utani alfejezet bevezetdjében olvashatd. Az
Osszehasonlitds baziskutatdsdnak leirdsat az alfejezet melléklete tartalmazza.

2. Gazdasagi kapcsolati formak
Az atfogd modern varosi haldzatossag (1. kifejtésére ebben a részben az elébbi 1. fejezet
1. cimét!) jellemz6 gazdasagi szervezési tipusaiként, szigortian az el6bbiekben kifejtett

elméleti keretek alapjan, a varosi gazdasagfejlesztés (1. fejezet 2. cime) egyes modjait, az
ujabb térszervezddési 1éptékalakzatokat (1. fejezet 3. cime) és az dnkormanyzati felelds tar-

% V.6. a kovetkezd utani pont elején szerepld modszertani kiegészitéssel!
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sasagiranyitast vallalatokat (I. fejezet 4. cime) azonositottuk. Empirikusan ezekhez tételesen
meghatarozott formak rendelheték, amelyek 1étét mar mérni tudjuk, az alabbiak szerint:

* Ahelyi gazdasagfejlesztéshez kapcsolhatok a klaszterek, azaz a termelési-szolgalta-
tasi kapcsolatban allo vallalkozasok teriileti vagy tevékenységi egyiittmitkodései.

* Az Gjabb léptékek formaiként egyrészt a helyi innovacios kézpontokat nevesitjiik,
amelyek a korszerti hizéagazatok (informatika, elektronika, nanotechnika stb.) kap-
csolati pontjai egyben. Hiszen térbeli és virtualis kapcsolati halok nélkiil ezek 1éte
prosperalasa elképzelhetetlen lenne. Masrészt az Gn. intermodalis kozpontokat emel-
juk ki, amelyek a kiilonb6z6 kdzlekedési formak kozotti atszallast biztositod kapcsolati
pontok, amelyekre ratelepiilnek a kiilonb6z6 cégek és szolgaltatasok. Harmadrészt
a tudaskozpontokra érdemes figyelni, vagyis a helyi gazdasagi kapcsolatrendszerbe
illeszkedd egyetemi, kutatasi vagy kulturalis centrumokra. Mindezeket az eurdpai
uniods csatlakozassal 6sszefiiggésben jo ideje jelentds projektalapu tAmogatasokban
részesitik hazankban is.

« A felel6s tarsasagiranyitas onkormanyzati formai azok a vallalatok, amelyek tobb-
ségi helyi vagy kozponti kormanyzati tulajdonban vannak, és kozszolgaltatasokat
nytjtanak. Atfogoan, gyiijté névvel nevezziik ezeket kdzvallalatoknak.

A polgarmesterek valaszai alapjan a telepiilések tobb mint a felében (53 szazalék) van
legalabb egy, a fentieckben meghatarozott, és a felmérésben szerepld Gj tipust gazdasagi
szervezetek koziil. Az alabbi tablazat szerint a legtobb telepiilésen (46 szazalék) kozvallalat
mikddik, 21 szazalékukban tobb is, a legritkdbban (12 szdzalék) pedig helyi innovacios
kdzpontok 1étérél szamoltak be. Klaszter a varosok kdzel egynegyedében miikddik, a tobb-

ségiikben egy.
8. tablazat
Uj tipust gazdasagi szervezetek jelenléte a magyar varosokban
(szazalék)
klaszter hely I’;g’;?:idés im;(eg;r;czitzlis tuddskézpont kozvdllalat

nincs 76 88 85 78 55

van 24 12 15 22 46
ebbdl db.
szerint:

1 14 11 7 13 24

2 4 0 6 4 8

3 5 1 1 1 7

4 0 0 1 2 4

vagystbbb ! 0 0 2 3

Forrds: OTKA-felmérés
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A varosokban miikodo 1j tipust gazdasagi szervezetek koziil, miként a kdvetkezd tab-
lazat mutatja, minden masodik kistérségi, minden negyedik-6todik pedig regionalis szer-
vezet. Viszont ritka a hatdrokon atnytlo forma léte. Jellemzd, hogy nem a kozigazgatasi
teriiletbeosztasi egységek dominalnak, hanem a rugalmasabb térségi formak. A halozatossag
sajatossaga éppen ez.

9. tdblazat
Uj tipusu gazdasagi szervezetek kiterjedése
(szazalék)
klaszter helyi If‘anVaCIOS mtefmodahs tuddskézpont kézvdllalat
kbzpont kdzpont

kistérségi 9 6 10 1 28
megyei 1 1 2 2 8
regionalis 10 3 3 5 8
orszagos 7 1 2 3 2
Eur?;?a| Union 1 1 0 1 )
beluli

globalis,

EU-n kivill 0 ! 0 ! 0

Forrds: OTKA-felmérés

Osszességében megallapithatd, hogy a hildzatossag érdemben jelen van a magyar
varosok korében. Latva a térségi kiterjedést, ez egyben a kozponti helyhez kotédé mas te-
lepiilések érintettségére is utal.

A klaszterek relativ tobbsége a hagyomanyos ipari termelésben miikddik, de szamottevd
az oktatas, kutatas, innovacio, a kultara, mivészet, sport teriiletén, valamint a mezégazda-
sagban, illetve élelmiszeriparban érdekeltek szama is.

10. tablazat
Klaszterek profilja
(szazalék)
van nincs nem tudja
hagyomanyos ipari termelés 38 57 5
elektronika, szamitastechnika 8 87 5
kornyezetgazdalkodas 8 87 5
infrastrukturalis szolgaltatasok 13 82 5
mez6gazdasdg, élelmiszeripar 16 79 5
oktatas, kutatas, innovacié 18 76 5
kultara, mUvészet, sport 16 79 5

Forrds: OTKA-felmérés
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A termelési vagy szolgaltatasi klaszternek az 6nkormanyzat, illetve az allam nem fel-
tétlenill résztvevije. Mas kérdés, hogy a kialakulast gazdasagi vagy fejlesztési politikajaval
Osztondzheti. Ez azonban nem sziikségszerii, és nem is feltétleniil sziikséges. Az alabbi
tablazat mutatja, hogy a részvétel valoban nem eleve rendeltetésszerl. Az a szituacio, hogy
a varosi dnkormanyzat, vagy valamelyik intézménye tagja a klaszternek, valamelyest rit-
kabban fordul eld, mint az, hogy a klaszter a varos részvétele nélkiil mtikddik. De nagyok az
agazati kiilonbségek ebben az 6sszefiiggésben: az dnkormanyzat szerepvallalasa a kultira,
mivészet, sport teriiletén a leginkabb jellemz6, és a mezdgazdasagban, élelmiszeriparban
a legkevésbé. Azt jelenti ez, hogy a kifejezetten helyi feladatkdrokben nagyobb a szerep-
vallalas gyakorisaga.

11. tdblazat
Onkormanyzati részvétel a klaszterekben
(szazalék)
van nincs nincs ilyen
hagyomanyos ipari termelés 18 21 7
elektronika, szamitastechnika 5 3 8
kérnyezetgazdalkodas 3 5 8
infrastrukturalis szolgaltatasok 8 5 7
mezégazdasdg, élelmiszeripar 3 13 7
oktatas, kutatas, innovacié 11 8 7
kultara, mivészet, sport 13 3 7

Forrds: OTKA-felmérés

Ami a tudaskozpontokat illeti, relativ tobbségiik az oktatas és a kultira teriiletén miiko-
dik. A legkevésbé a szamitastechnikara, informatikara jellemz6 ez a szervezeti forma.

12.tablazat
Tudéaskozpontok profilja
(szazalék)
van nincs nem tudja
hagyomanyos ipari termelés 14 74 11
elektronika, szamitastechnika 6 82 12
kdérnyezetgazdalkodas 17 71 11
infrastrukturélis szolgaltatasok 17 71 1
mezdgazdasdg, élelmiszeripar 17 71 11
oktatas, kutatas, innovacié 33 56 11
kultara, mivészet, sport 26 63 11

Forrds: OTKA-felmérés
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Az dnkormanyzat (tagsagi) részvétele a tudaskdzpontokban sokkal kevésbé jellemzo,
mint a klaszterekben. Mégpedig azért, mert jellemzden egyetemek és mas felsdoktatasi intéz-
mények koré szervezddnek az ilyen kapcsolatok. Csupan a kultura, miivészet, sport teriiletén
mitkodé tudaskozpontokon beliil vannak tobbségben az olyanok, amelyeknek kifejezetten
tagja a varosi onkormanyzat kozvetleniil, vagy valamelyik intézménye révén. A kovetkezd
tablazat mutatja ezt a sajatossagot.

13. tdblazat
Onkormanyzati részvétel a tudaskdzpontokban (szazalék)
van nincs nincs ilyen
hagyomanyos ipari termelés 3 1 86
elektronika, szamitastechnika 3 6 91
kornyezetgazdalkodas 3 14 83
infrastrukturalis szolgaltatasok 6 11 83
mezdgazdasag, élelmiszeripar 3 14 83
oktatas, kutatas, innovacié 8 25 67
kultara, mivészet, sport 17 9 74

Forras: OTKA-felmérés

Tudnunk kell azonban, hogy a felsdoktatasi tudaskdzpontoknak rendkiviil nagy hata-
sa van a sziikebb telepiilési kornyezetre is. A fejlédésre, ellatottsagra, munkaerdhelyzetre,
ingatlanarakra gyakorolt befolyas jelentdsége mindenképpen meghatarozo.

A kovetkezd tablazat az 11 tipust formak dinamikajarol szol, mégpedig a varosvezetoi
abszolut mértékadonak tekinthetd allaspontok alapjan. A polgarmesterek valaszai szerint
a varosok 30 szazaléka tervezi, hogy részt vesz (ijabb) klaszterben, intermodalis kozpont
szervezésében, tudaskdzpont kialakitasaban vagy kozvallalat 1étrehozasaban. A jovébeni
részvételt tobben tervezik azokban a varosokban, amelyekben mitkddik mar ilyen szervezet,
mint azokban, amelyekben egyeldre nem.

14. tablazat
Onkormanyzatok tervezett részvétele j tipust gazdasagi szervezetekben
aszerint, hogy van-e a telepiilésen olyan szervezet (szdzalék)

van nincs egylitt
klaszterben 29 17 21
intermodalis kdzpont szervezésében 64 19 29
tudaskozpont kialakitdsaban 40 18 25
kozvallalat létrehozésdban 28 13 21

Forras: OTKA-felmérés

Mintha a dinamika kérdését allitana elétérbe a kdvetkezo tablazat is. Polgarmester
valaszadodinkat az eurdpai unios szerepvallalasrdl is kérdeztiik, melynek 0sszesitését lat-
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hatjuk. A szervezetek tobbségének 1étrejottét eszerint timogatta az Eurdpai Unid. Az unids
tamogatas kiilonosen nagy szerepet jatszott a klaszterek és a helyi innovacids kézpontok
1étrejottében, de az intermodalis kozpontok és a kozvallalatok csupan kisebb részének meg-
sziiletésében volt szerepe.

15. tdblazat
Uj tipust gazdasagi szervezetek EU-s tamogatasa (szazalék)
klaszter helyi l"nnovaaos mte'r'modalls tuddskézpont kozvdllalat
kézpont kézpont

nem tudja 2 0 1 1 1
nem tamogatta 8 3 10 10 34
azEU

tamogatta az EU 17 10 6 13 1

Forrds: OTKA-felmérés

Vegyiik észre, hogy ebbdl az adatsorbol mennyire kilognak a kdzvallalatra vonatkozoak!
Két egymasra rakodo értelmezés is adodik erre.

El6szor is az onkormanyzati gazdasagi tarsasagok sajatos tulajdonosi iranyitasi rend-
szere valdban nem eurdpai unids tamogatasi célpont. Esetiinkben azonban ennél tobbrél van
sz6. 2010 utan jelentésen megerdsodott a korabbi évek holding-alakitasi tendenciaja. Majd
az 6nkormanyzati tulajdonba valo6 visszavétel kertilt elotérbe a nagy kdzmiivallalatokra ira-
nyuldan. A szamok és az aranyok értékelésekor ne feledjiik figyelembe venni, hogy minden
esetben térségi kiterjedésti feladatellatasrol van szo.

Masrészt Magyarorszagon a kozvallalatta alakitasnak olyan formaja valt kiterjedtté,
amelyik elébb az 6nkormanyzati tulajdonba vald visszavételt, majd az allami tulajdonhanya-
dot tette teljessé. Olyannyira, hogy szinte allamositasrol beszélhetiink. Azzal a kitétellel, hogy
ez azért nem kisajatitas volt, de ugyanakkor nem nélkiilozte a ,,gazdasagon kiviili kényszer”
egyes meghatarozott elemeit.

Ebben az értelemben a folyamatot csak kezdeti stadiumban lehetett maradéktalanul
illeszteni a haldzatosodas trendjébe. Mégpedig addig, ameddig a holdingositas a korabbi
privatizaciok utan is dnkormanyzati tulajdonban maradt, dontdéen kdzmiivallalatok atalaki-
tasi jellemzdje volt. Nagyjabol ez az irany 2011 végéig tartott. Mégpedig gy, hogy mar kb.
2006-t6l indult a szamuk novekedésnek. 2012 elejétdl azonban térvényi valtozasok hatasara
a kozlizemi szektorban a tulajdonosi iranyitassal szemben a kozhatalmi eszkdzokkel vald
beavatkozas valt egyre kiterjedtebbé az allami vagyoni korben. Ezért ekkortdl a kozvallalati
kor egyre kevésbé a klasszikus haldzatosodas terepe. Sokkal inkabb az allami iranyitas egyik,
egyébként hangsulyos, ¢s a kormanypolitika eréterében allo eszkdzévé lett.

Az allami, azon beliil is a k6zponti kormanyzati beavatkozasok hatassal vannak a tobbi
halozatossag valo formara is — azonban korantsem ekkora erdvel. A klaszterek, az innovacios,
az intermodalis és a klasszikus tudaskdzpontok mitkddésére a hatas 2014-ig még korantsem
ennyire elementaris. Azaz kétféle, nem a szigortan vett teriiletbeosztason alapuld struktiara
¢l egymas mellett a 2010-es évek kdzepének Magyarorszagan: a modern varosi haldzatos-
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sag (networking), és az allami irdnyitas kibdvitett és aprolékossa tett hierarchidja. Utobbi
a teriileti viszonyokba a korabbinal mélyebben hatol. Ezt a ,,bOr ala szarast” mutatja hiven a
kozvallalati stily novekedése, burjanzasa a network-formakhoz vald viszonyban.

Az 6sszefliggést folyamataban az alabbi abra sematikusan probalja abrazolni.

6. abra
Két rendszer Magyarorszagon 2014-ben

- varosi gazdasagfejlesztés
(klaszterek);

« Uj léptékkoncepciok
(innovacios kézpont .a\\aﬂ\“
intermodalis kdzpont,
tudaskozpont); :

. onk.felelés 'Y 2
tarsasagiranyitas . %
(kozvallalat)

(varosi)
networking

Forrds: A szerz6 (HMT) szerkesztése

Az abrat értelmezve latnunk kell, hogy nem egyszertien az allami szerepek léte a szokat-
lan. A hal6ézatosodas minden forméja 0j tipusu kdzosségi formakat és eszkozoket feltételez,
beleértve a hatalmi szerveket is. Rendszeres példaul, hogy projektekkel 6sztonzik a htizoaga-
zatok megtelepedését, a nem hagyomanyos infrastruktura fejlesztését. Az 6sztonzés eszkozeit
a legkiilonb6z6bb kormanyzati szintek kozotti (elsdsorban pénziigyi) kapcsolatok 6sztonzik.
Beleértve az Eurdpai Unidt is, amely forrasai igénybevételére konkrét interjikérdésiink is
iranyult. Ez azonban mas, mint a direkt allamigazgatasi iranyitasi befolyas.

Az eltérésen tul mindenesetre nagyon lényeges a kétféle strukturaltsag: a haldzatos és
az allami irdnyitasi egymas mellett ¢lése, mivel ennek hatédsai a helyi politika alakitdsara,
illetve annak tartalmara nézve igen nagyok. A fenti 8. tabla adatai tehat az el6zéek fliggvé-
nyében is nagyon beszédesek. A széls6séges kozvallalati adatokhoz képest az intermodalis
kdzpontok tamogatasban részesitésének finomabb eltérése jol arnyalja a vazolt dsszképet.
A kozlekedési beruhazasok kozosségi forrasigénye mindig is megvolt. A hagyomanyos
(kormanyzati) timogatasok jelentdségiiket alabb nem adva vegyiilnek, adédnak 6ssze itt az
uniods forrasokkal. Mutatva ezzel egyuttal a két kiilonbozé modszer praktikus dsszebékithe-
tdségének a redlis lehetdségére.

Olyannyira igaz ez, hogy alapvetden kell hatnia a varosvezetés helyi politikai stratégia-
jara, kozosségi kapcsolatrendszereire. Megkockaztathatd a tovabbiakra az a hipotézis, hogy
a feladatrendszer teriileti kotottségeket hattérbe szoritdé haldzatosodasa bizonnyal hatassal
van a tarsadalmi kapcsolatrendszerek alakuldsara. A hazai sajatossagoknak, ami az allami
iranyitas er6sddését és kozvetlenné valasat illeti, pedig tiikr6zédnie kell a hagyomanyos
demokraciakkal, mint viszonyitasi pontokhoz képest vald dsszehasonlitasban. A gazdasagi
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kapcsolati formak alapvetése utan ezért vizsgaljuk meg a varosi €s varoson tilnytlé vezetési
kapcsolati formak alakulasat adataink alapjan.

3. Tarsadalmi kapcsolati formak

A vérosvezetés tarsadalmi kapcsolatait a polgdrmesteri interjuk itjdn ugyancsak igyekeztiink
tesztelni. Kontrollcsoportként az tjonnan alakult jarasok hivatalvezetdit tekintettiik. E pro-
balkozas kimenetele nemcsak modszertani szempontbol érdekes, hanem inkabb tartalmilag.
A helykozi struktarak puhasagara és/vagy merevségére iranyulo targyunk megitéléséhez
legalabb annyira hozzatartozik, amit tapasztaltunk.

175 jarasbol 100-nak a vezetdjét kértiik fol valaszadasra. Most érdemes sz6 szerint idéz-
ni a Median kézvéleménykutatd cég jelentésébol: ,,Az adatfelvétel sordn a Median kozel 25
éves torténetében soha nem tapasztalt nehézségekbe titkdztiink, amely kovetkeztében nem-
csak Iényegesen hosszabbra nyult a terepmunka a tervezettnél, hanem a valaszmegtagadas
aranya is szamottevéen nagyobb volt a megszokottnal. (...) (A) jarasi hivatalvezetdk koziil
csupan 44-en adtak interjut. A 22 szazalékos valaszadasi arany szokatlanul alacsony, de
szakmai szempontbdl ennél is nagyobb problémat jelent, hogy a valaszmegtagadas statisz-
tikai értelemben nem véletlen alakult, hanem szisztematikusan: Budapesten és tiz megyében
teljeskorti volt a visszautasitas, mivel a hivatalvezetdktdl szarmazd informacid szerint a
korméanyhivatalok nem engedélyezték a részvételiiket a kutatasban.”

Targyi szempontbol®” érdemi koriilményrdl van sz6, hiszen az allamigazgatasi szervek
tarsadalmi kapcsolatainak kezelését mutatja a viszonyulasnak ez a modja. Alapjat rendszer-
re kihat6 tudatos dontés adja, ami a ko6z ,,szolgalatanak™ Max Weber-i ethoszaval azonban
nyilvanvaldan nem egyeztetd 0ssze. A miikddés e mas mozgatdrugora jard és altalanosithatd
rendszerére nézve természetesen mas tovabbi kapcsolati jellemzoket taldlunk.

Az elutasito viszonyok kozepette a valaszadas modjat mégis megtalalo jarasi hivatal-
vezetoknek mindazonaltal kiilon kdszonettel tartozunk.

A kozosségi kapcesolatrendszerrdl sz616 megallapitasok megtétele azonban nehéz lenne
ugy, ha csak 6nmagahoz mérnénk a mi aktualis szisztémankat. Ha igy tesziink, akkor valami
kiilon mércét kellene alkalmazni. Jobban megokolhatok azonban az allitasok, ha bizonyos
viszonyitasi pontokat jeldliink ki.

Jelen esetben adataink egy részét 6ssze tudjuk vetni két eurdpai modell mintaorszagaval,
Németorszaggal és Franciaorszaggal. Rendelkeziink egy olyan feldolgozassal és elemzés-
sel (1. az e részben alapul vett kutatas leirasat a mellékletben!), amelyik a helyi képviseleti
demokraciak sajatossagait szintén empirikus felvétel utjan szerzett adatok értelmezésé-
vel igyekszik megallapitani. Heinelt et al., (2006) tanulmanya varosi polgarmesterek (és
igazgatasi vezetdk) felmérés keretében tortént megkérdezésén, az eredmények statisztikai
feldolgozasan alapul. Az 6nkormanyzathoz képest az dnkormanyzas rugalmasabb formait

97 Modszertani szempontbol érdemes megjegyezni, hogy az empirikus szocioldgidban alkalmazott személyes

interjuk elokészitése a szokasos szakmai standardok alapjan tortént. Az elzarkozasnak nem egyedi oka volt.
A nem kormanyzati megbizason alapuld véleménykutatasokat kdzponti hozzajarulasi korbe vontak és ez
id6 szerint elutasitoan kezelik.
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vizsgaltak az ezredforduld utani helyi igazgatasi viszonyok kozott. Sok tekintetben az 6ro-
kolt tradiciokra, és Gjabb valtozasok erre gyakorolt hatasaira vezették vissza a kimutatott
jelenségeket a két mintaorszagban. Ebbe a viszonylatba belehelyezhetjiik Magyarorszagot
is. Adataink egy részét, amelyek a tarsadalmi és kdzdsségi kapesolatokra vonatkoznak éppen
erre az Osszehasonlithatosagra tekintettel gytjtottik.

Az érdekek becsatornazasa érdekében Magyarorszagon a polgarmesterek azzal értenek
leginkdbb egyet, hogy lehetdséget kell biztositani az embereknek, hogy kozvetleniil nyil-
vanitsanak véleményt a testiilet fontos dontései eldtt. Valamivel kevésbé elfogadott nézet,
hogy a lakossag koziigyekben valo részvételéhez elegendd a nyilvanossag biztositasa, illetve
az, hogy a varosi vezetdknek maguknak kell meghozni a fontos dontéseket. Annak meg-
itélésében azonban, hogy az dnkormanyzati képviselok az emberek megkérdezése nélkiil is
megfelelden kdzvetitik az emberek akaratat, enyhén tulsilyban vannak az elutasit6 vélemé-
nyek. Az alabbi tablazatban ugyanezekre a kérdésekre a német és a francia polgarmesterek
véleménye is lathato.

16. tablazat
Demokratikus kovetelmények érvényesiilése a polgarmesterek szerint
(6tfoku skala atlagai, 5= teljesen egyetért, 1 = egyaltalan nem ért egyet)

Magyarorszdg | Németorszdg | Franciaorszdg

Lehetdséget kell biztositani az emberek szamdra,
hogy koézvetlendil véleményt nyilvénitsanak a 4,0 3,8 34
képvisel6testiilet fontos dontései el6tt.

A lakossag helyi kozligyekben valé részvételéhez

L o o s 3,6 3,5 3,2
elegendé a nyilvdnossag biztositdsa.
A vérosi vezetéknek maguknak kell meghozni a fontos
dontéseket. 36 4.2 38
Az 6nkormanyzati képvisel6k megfeleléen kozvetitik az
2,7 31 3,3

emberek akaratat anélkul, hogy megkérdeznék éket.

Forrds: OTKA-felmérés

Az allampolgarok akaratanak megjelenitési eszkdzei a dontéshozatal folyamataban kii-
16nb6z6 stulyokat kapnak a valaszadok értékeléseinek atlagaban. Feltiing az adatok alapjan,
hogy a német és a francia polgarmesterek véleményei kompaktabbak. Ok ugyanis egyarant
a polgarmesterek felhatalmazottsaga oldalarol kozelitenek. Emiatt a varosvezet6i dontés és
feleldsségvallalas kovetelménye egyarant elsé helyes valtozat naluk. A kovetkezd sorrend
eltérése Franciaorszag esetében a képviseleti demokracia, mig Németorszagra vonatkozdan
inkabb a konzultativ vagy konszenzusos modell felé mutat (Heinelt et al., 2006: 220-221).
Kozpolitikai értelemben lehet mondani, hogy az nkormanyzattal szemben (vagy mellett) az
onkormanyzas értékeit részesitik inkabb elényben. A magyar rendszerben a vezetdi (6n-)elfo-
gadottsag egyértelmiien alacsonyabb, mikdzben a felhatalmazottsag targyaban meglehetésen
eltérd a megitélés. Mikdzben inkabb elutasitdak a valasztott képviseldk érdekkifejezésének
megalapozottsagara nézve, a kozvetlen véleménynyilvanitas ,,mogé bijnanak™ — ami inkabb
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elbizonytalanodast, mintsem erds elkdtelezettséget sugall. A kormanyzat és a kormanyzas
strukturai irant a bizalom viszonylag alacsony.

Lassuk a konkrét kapcsolati formak jelenléte igazolja-e ezt az altalanos értékelést!
A magyar polgarmesterek az alabbi tablazat szerint a leginkabb intenziv kapcsolatot az
allampolgarokkal” tartjak: 82 szazalékuk valaszolta azt, hogy naponta személyesen kom-
munikal ezzel a korrel. Masokkal szamottevden kevésbé intenziv a kapcsolattartas, de a
varosvezetok tobbsége legalabb hetenként talalkozik a térségbe tartozé masik helyi 6nkor-
manyzat és jarasi hivatal vezet6jével. A varosvezetésnek a szakszervezetekkel a legkevésbé
intenziv a kapcsolata.

17. tablazat
A kapcsolat gyakorisaga a polgarmesterek és egyes szervezetek kozott

soha ritkdbban havonta hetente naponta
vallalkozdk 0 5 19 39 37
szakszervezetek 25 58 11 6 0
kozhasznu szervezetek képvisel6i 0 16 42 27 16
térsadalmi szervezetek képvisel8i 0 8 36 40 16
allampolgarok 0 2 6 1 82
a jarasi hivatal vezetdje 1 6 14 62 17
&rsé rtozé mas helyi
Bnkormanyant polgirmestae 0 5 2 58 16
e | [ w | e [ | s
a kormanyhivatal féigazgatoja 8 31 43 16 3
a kormanyhivatal mas munkatarsai 2 31 40 26 2
ELnrﬁ;tgrls;' orszagos szerv 4 32 31 28 5

Forrds: OTKA-felmérés

A jarasi hivatalok vezetéinek Magyarorszagon (nem reprezentativ minta szerint)

kevésbé intenziv a kapcsolata a kornyezetével, mint a polgarmestereknek. Koriikben is
az allampolgérokkal tartjak a leggyakrabban a kapcsolatot, ezen kiviil a korméanyhivatal
munkatarsaival, illetve a jarasszékhely varos polgarmesterével jellemz6 a leginkabb, hogy
legalabb hetenként talalkoznak.

18. tablazat
A kapcsolat gyakorisaga a jarasi hivatalvezeték
és egyes szervezetek k6zott
soha ritkdbban havonta hetente naponta
vallalkozék 5 43 18 32 2
szakszervezetek 52 41 7 0 0
kozhasznu szervezetek képvisel6i 7 34 48 11 0
2015.04.29.
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tarsadalmi szervezetek képviseldi 0 30 48 20 2
allampolgérok 0 2 7 20 70
a Jaralsszekhely Varos 5 5 18 41 32
polgarmestere

a tersegk’)e tartozo mas helyi 5 9 41 36 9
onkormanyzat polgarmestere

térségen kivili magyarorszagi

helyi 6nkormanyzat 20 57 7 16 0
polgarmestere

a kormanyhivatal féigazgatoja 5 7 18 61 9
a korma?yh!vatal mas 5 5 30 64
munkatérsai

mlmszte'rlurT\, orszagos szerv 2 48 16 14 5
munkatarsai

Forrds: OTKA-felmérés

A polgarmesterek szerint az allampolgaroknak van a legnagyobb befolyasuk a varosi
onkormanyzat dontéseire, a masodik legbefolyasosabb csoport a vallalkozok, a harmadik
¢és a negyedik a tarsadalmi szervezetek képvisel6i, €s a minisztérium, illetve mas orszagos
szerv munkatarsai. Ebbdl a valaszmegoszlasbol az igazgatasi és a rugalmasabb kormanyzasi
kapcsolatok egyiittes jelenlétére kovetkeztethetiink.

19. tablazat
Az 6nkormanyzat dontéseit befolyasoloé csoportok
a polgarmesterek véleménye szerint
(6tfoku skala: 5=nagyon nagy befolyasa van,
1 = egyaltalan nincs befolyasa)

egydltaldn nagyon nagy
nincs befolydsa dtlag

befolydsa van
vallalkozok 2 8 27 45 18 3,7
szakszervezetek 37 31 23 6 2 2,0
kozhasznu szervezetek képvisel6i 6 22 44 19 7 3,0
tarsadalmi szervezetek képvisel6i 3 7 44 36 10 34
allampolgarok 2 17 35 43 41
a jarasi hivatal vezetéje 9 26 30 29 6 3,0
a térségbe tartozd mas helyi
6nkorr2a’nyzat poIga’rmestZre 13 24 a4 17 3 27

érségen kivili m rorszagi helyi

ot | s w2 s o | o
a kormanyhivatal féigazgatéja 15 18 26 33 8 3,0
a kormanyhivatal mas munkatarsai 16 27 31 22 5 2,7
minisztérium, orszagos szerv mtarsai 8 18 23 31 20 3,4

Forrds: OTKA-felmérés
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A kozérdek megjelenitésének kiilonb6zé demokracia-tipusi modjai koziil Magyar-
orszagon a kdzhasznu szervezetek mikodése altal kifejezett ontevékenység megitélése a
leginkabb kedvezd. A kozvetlen demokraciat megjelenitd helyi népszavazasé a legkevésbé
kedvezd, de a felmérésben szerepld hat eszk6z mindegyike tekintetében az elfogadas az
erdsebb. Harom kérdésben van dsszehasonlitd adatunk. A partnerség, a partképviselet és a
kozvetlen demokracia formai nagyjabol egy szinten elfogadottak a harom orszagmodellben.
A magyar adatatlagok értékei kozott a szoras azonban megint a legnagyobb, ami eltérd (egy-
massal nem feltétleniil konzisztens) értékrendek egymas mellett élésére utal a tarsadalmi
kapcsolatrendszerekben a kdzérdek kifejez6désének formait illetden.

20. tdblazat
A kozérdek megjelenitését szolgaloé eszk6zok, szervezetek, forumok megitélése
(0-100 skalara konvertalt atlagok, ahol 0 = egyaltalan nem ért egyet,
100 = tokéletesen egyetért)

magyar német francia
polgdrmesterek | polgdrmesterek polgdrmesterek
A kozhasznu szervezetek helyi kozosségek
e Lif 73
akaratat is kifejezik.
A koz6sségi feladatok ellatasahoz a koz- és a
maganszektor kozotti Uzleti egylttmiikodési
. . 70 66 64
formak ugyanolyan fontosak, mint az
onkormanyzati képviseleti rendszer.
Az egyhazaknak legyen véleménye a 67
kozérdeki helyi kérdésekben.
A kamarak a szakmai kozérdek kifejezi helyi
o . 60
kérdésekben is.
A partok az aﬂllampolgan r?s”z'veteul ) 63 70 62
legmegfelelébb megjeleniti a kozéletben.
A' helyi ne‘ps.za’vazas. magas szinvonalu 57 60 58
tarsadalmi vitat gerjeszt.

Forrds: OTKA-felmérés

Az allampolgéri akarat megismerésének leginkdbb megfeleld formajaként a lakossagi
forumot, és a képviseldk, illetve a polgarmesteri hivatal altal gy(ijtott véleményeket itélik a
magyar polgarmesterek. Erdekes, minél formalizaltabb a megoldas, azaz minél jobban van
kotelez6 dontési vonzata, annal kevésbé tartjak azt alkalmasnak a kozosségi akarat tényle-
ges megjelenitésére. E forditott aranyossag alol csak az online forumok kivételek, melyeket
kotetlen formajuk ellenére sem értékelnek pozitivan. A kormanyzas erdsebb hatasu eljarasi
megoldasai tehat nem nagyon kedveltek.

Ha a fenti adatokat dsszehasonlitjuk a referenciamintakkal, a kdvetkezo képet kapjuk.
A német eredmények a részvételi demokracia képét rajzoljak ki Heinelt et al., 2006: 220.
szerint a kozvetlen beleszolas formainak magasra (lakossagi forum, kozmeghallgatas) vagy
relative magasra (helyi népszavazas) értékelésével. A francia allapotok viszont a képviseleti
demokracia modelljére vallanak (Heinelt et al., 2006: 221.) a kdvetlen képviseleti formak
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21. tablazat
Az allampolgari akarat megjelenitési eszkozeinek megitélése
a magyar polgarmesterek szerint
(szazalék)

nagyon alkalmas | kicsit alkalmas egydltaldn nem nem tudja
alkalmas

lakossagi forum 68 28 4 0
onlff)rrnanyzatllke.p\{lselo’k altal 65 32 3 0
gyljtott lakossagi vélemények
poluv_:.]a“rmesten If’nv'atél alta’l 62 35 3 0
gy(jtott lakossagi vélemények
kdézmeghallgatas 50 41
helyi népszavazas 42 43 13 2
online férumok, k6zosségi 19 58 2 1
oldalak
pzlartoklaltal gyuljlt(?tt Ialf.os’sagl 17 57 2% 0
vélemények, alairdsgydjtés

Forrds: OTKA-felmérés

mellett a valasztott testiileti tagok tevékenysége elismertsége révén. A magyar helyzetben a
lakossagi részvételi formak elismertsége sem abszolut értelemben, sem relative nem magas,
viszont a képviseleti intézmények sem latszanak tal megbizhatonak az ebben a kérdésben
sok tekintetben bizonyara autentikusnak tekinthetd polgarmesterek valaszai alapjan.

22. tablazat
Az dllampolgari akarat megjelenitési
eszkozeinek megitélése polgarmesterek szerint, 6sszehasonlitas
(atlagérték skalara, ahol 2=nagyon alkalmas, 1=kicsit alkalmas, 0=egyaltalan nem alkalmas)

Magyarorszdg Németorszdg Franciaorszdg
lakossagi forum 1,64 1,93 1,90
onlfgrmanyzatllke.p\qselolk altal 162 118 1,72
gy(jtott lakossagi vélemények
pollgafmesten le\{atelnl aIta’I 159 137 155
gyljtott lakossagi vélemények
kdézmeghallgatas 1,41 1,72 1,75
helyi népszavazas 1,27 1,37 0,88
online férumok, kdzosségi 0,96
oldalak
partok dltal gyCjtott lakossagi 0,91 1,02 0,82
vélemények, alairdsgyUjtés

Forrds: OTKA-felmérés
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A tarsadalmi kapcsolatokban a formalizalt megoldasok mellett rugalmasabb kdzosségi
érdekkifejezési technikak jelenléte, miikodése Magyarorszagon ez id6 szerint korlatosabbnak
latszik. A bels6 vagy kozigazgatasi hatarokon ativelé halozatossag felfejlddése aktualisan
mintha megingott volna. A kettdsség a képviseleti megoldasokkal nem olyan markans. In-
kabb a kdzepesen kovetkezetes alakzatok nyernek teret. Ennyiben a gazdasagi kapcsolati
formak megkett6zddése erdteljesebbnek mutatkozik.

Osszefoglalva, az dnkorményzatok kozjogi formajaval mindig konkuralnak a haloza-
tossag gazdasagi és tarsadalmi alakzatai. Erre mutatnak ra a részvételi, illetve a képviseleti
modellek empirikus tapasztalatai. Ugyanez a versengés akkor is megmutatkozik, ha a kdzjogi
forma kifejezetten az allamigazgatasi megoldasokat allitja elotérbe. Ebben az esetben azon-
ban a gazdasagi halézatok jobban lathatova, és ezaltal relative jelentésebbé valnak.

HMT - Magasfeszultseg.indd 148 2015.04.29. 11:46:37



Melléklet

A varosi kormanyzas tarsadalmi kapcsolatai vizsgalatahoz hasznalt
referenciakutatas jellemzai

A kormanyzas ,,puhabb” formainak a kdzosségi-tarsadalmi kapcsolatok vizsgalatara iranyulod
részében referenciaként Heinelt et al., 2006 publikaciojat, és az alapjaul szolgald felmérés
feldolgozasat vettiik. E citalt tanulmany egy 2003-ban lefolytatott, nemzetk6zi 6sszehasonlitd
polgarmesteri kérdéiv németorszagi és franciaorszagi eredményeit hasonlitja dssze. Téma-
ja a kormanyzatt6l a kormanyzas felé mutato formak keresése és értékelése helyi szinten a
polgarmesterek és az dnkormanyzatok hivatali vezetdinek megkérdezése utjan.

A felmérés alapsokasagat (Heinelt et al. 2006: 207.) a 10.000 lakos folotti varosok al-
kottak. Németorszagban 637 (41%), Franciaorszagban 188 (21%) vélasz sziiletett. Az igy
keletkezett mintak egyes telepiilésnagysag-csoportokat aranytalanul képviselnek. Német-
orszagban feliil-, Franciaorszagban alulreprezentaltak.

A kutatas végkovetkeztetéseként arra jutottak, hogy a német varosok inkabb az un.
konszenzusos demokracia tipusat jelenitik meg, mig a francidk a képviseleti, tobbségi elviit.
Ennek megfelelden az interaktiv politikaalkotas, ami a kevésbé formalis kormanyzasi modell
alapja, inkabb a Németorszagra jellemzd. Mégis, az igazgatasi modelleken tul, az egyes alap-
mintakhoz valé hiiség, tehat egyik vagy masik demokraciafelfogas kovetkezetes kovetésének
lehetségessége és ténylegessége talan a legfontosabb tanulsaga a vizsgalatnak.

A magyar felmérést ettdl a projekttdl fiiggetleniil, ebben a részben kdveté modon vé-
geztiik. 2013-ban kérdeztiik meg a varosi polgarmestereket. Alapsokasagnak az dsszes varosi
polgarmestert tekintettiik, beleértve a fovarosi keriileteket is. A 369 elembdl elsédlegesen 198
kertilt a mintaba. A megkeresett polgdrmesterek koziil a személyes interjiira 109-en vallal-
koztak. A teljes sokasag 30%-a alkotja a csokkentett mintat, ami dsszességében megfeleld.
A foldrajzilag és telepiilésnagysag-csoportokat illetden a minta reprezentativnak tekinthetd.
Az adatok elemzésekor jelen tanulmanyban nem valogattuk le a tizezer f6l6tti varosokat,
mert az elemszam értékelések szempontjabol kedvezotlen csokkenését eredményezte volna.
Inkabb vallalhatonak tartjuk a kiilonbséget a referenciakhoz képest.

Az Osszehasonlitast a felmérések eredményei kozott azért végezhetjiik el, mert ebben
a témaban teljesen azonos kérdések feltételére torekedtiink. A feldolgozas soran is a teljes
Osszehasonlithatosag szempontjat és modszertanat kovettiik.

Milyen jelentésége van annak, hogy a hazai adatfelvételt 10 évvel késébb végeztiik?
Az idétényezonek van jelentdsége. Feltehetd, hogy a kormanyzati politikaalkotas jellemz6i
Magyarorszagon is kiilonbdzéek lettek volna 2013-hoz képest az ezredforduld utan kdz-
vetleniil. Ezért olyan kdvetkeztetéseket nem is vonhattunk le, hogy ez vagy az a jelenség
Németorszagban és Franciaorszagban igy, Magyarorszdgon meg amugy van. A kutatas tu-
domanyos kovetkeztetése mentén viszont haladhattunk. Vagyis Németorszagot 2003-ban
meghatarozott adatok alapjan a referenciakutatasban (Heinelt et al., 2006) a varosi konszen-
zusos demokracia kormanyzasi modelljének tekintették. Franciaorszagot pedig a képviseleti
demokracia kormanyzasi alakzatanak. Nos, a konszenzusos, illetve a tobbségi modellekhez
képest a relativ elmozdulast viszont bemérhetjiik Magyarorszagon (vagy masutt) tetszole-
ges iddpontban. Ezért mondjuk, hogy az dsszehasonlitasban referencidkat hasznaltunk, és
igy is kell 6ket érteni.

HMT - Magasfeszultseg.indd 149 2015.04.29. 11:46:37



HMT - Magasfeszultseg.indd 150 2015.04.29. 11:46:37



I11. fejezet

FELADATELLATASI MINTAZATOK”

1. A helyi kozfeladat-ellato funkciok alapformai

Az onkormanyzati kozszolgaltatasi feladatok megoldasi modjai a modern Eurdpaban és
a fejlett vilagban a kovetkezd csoportokba rendezhet6k. Mondhatjuk, az urbanizalt vilag
alapvetd épitett infrastrukturalis koriilményeinek biztositasi modjairdl, megszervezési for-
mairdl van szo.

Feladatellatasi szempontbol elsédlegesen kozvetlen, illetve nem allami szervezetek-
nek atadott un. delegalt feladatokat hatarozhatunk meg. Gazdalkodasi értelemben eszerint
kiilonbdztetiink meg koltségvetési gazdalkodas korébe eso, illetve vagyongazdalkodashoz
sorolhatd megoldasokat. Ez egybevag a jogi elhatarolassal is, miszerint a kozjogi ¢és a (tar-
sasagi) maganjogi alakzatokat valaszthatjuk el. Az eldbbit az allamhaztartasi jog, az utobbit
a polgari jog szabalyozza.

23. tablazat
A kormanyzati kozszolgaltatasi feladatellatas f6 tipizalasai
Szempontok kapcsolat gazddlkodds joghatdly szabdlyozds
Ktl)rmanyzan szektorra kozvetlen koltségvetési kozjog allamhaztartasi jog
nézve:
Magan- és harmadik . . . - . L
(kdzhasznu) szektorra: delegalt vagyongazdalkodas | magénjog tarsasagi jog

Forrds: a szerzd (HMT) szerkesztése

A kozvetlen és a delegalt feladatellatas elhatarolasat kovetve a kdvetkezé megoldasi
formakat rendszerezhetjiik.

a) A koltségvetési gazdalkodas korébe ¢s jellemzden az allamhaztartasi jog hatalya ala
tartozik a kozvetlen kozfeladat-ellatas, kiillondsen ilyen

+ az (6n)kormanyzati hivatal belso szervezeti egysége altal végzett szolgaltatasi tevé-
kenység (hivatali szervezeten beliili, in. ,,hdzon beliili”, azaz in-house megszervezési
mod),

+ a (koltségvetési) intézmények fenntartasa,

» akozszolgaltatasi feladat ellatasara szoldan finanszirozott szerzédések kotése allami
szolgaltatoval,

» a kozos feladatok ellatasa tarsulasi egytittmiikodések utjan.
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b) A vagyongazdalkodas itjan megvalositott kdzfeladat-ellatas korébe tartoznak kii-
16ndsen a kovetkezé formak, amelyek jellemzden a tarsasdgi maganjog hatalya ala
tartoznak. Ezek az Gn. delegalt kozfeladat-elldtasi formak:

* a kiilonboz6 szintli kdzfeladat-ellatasok kozdsségi formak utjan valdo mitkodtetése,
ami megvalosulhat
o ¢érdemben tdmogatasra nem szoruld koltségvetési intézménnyel régebben un.

koltségvetési tizemmel (koltségvetési iranyitasi jogon alapuld in-house),

o kozhasznu szervezetnek feladatatadassal;

+ a maganszervezeteknek atadott feladatellatasra szolo kozszolgaltatasi szerzddések
az onkormanyzat és a privat szolgaltato kozott, ami lehet
o kdzjogi és maganjogi jogalany kozotti mellérendeltségen alapuld szerzodésfajta

(kontraktualis PPP-k), ami a hatalyos magyar jogban kozlizemek kdrében koncesz-
szi0, bérleti-iizemeltetési, vagyonkezelési vagy haszonélvezeti szerz6dés lehet,

o az un. kiszervezés vagyonjogi elemek nélkiili (funkcionalis privatizacio) for-
mai;

* Onkormanyzati vagyonrészesedéssel valo gazdalkodas kdzfeladat-ellatas érdekében,
ami lehet
o 100%-o0s (6n)kormanyzati tulajdonti gazdasagi tarsasag Gtjan megvalosuld (tu-

lajdonon alapulé in-house),

o vegyes tulajdont gazdasagi tarsasag utjan megvalosuld kozszolgaltatasnyujtas
(vagyonkezelési szerz6déssel, tényleges kozszolgaltatasi szerzodéssel, gazdasagi
kozszolgaltatasi tevékenység atvételével és kozvetlen folytatasaval — vagyonjogi
PPP),

° a szolgaltatasi vagyontargyak teljes eladdsa és maganérdekeltségli mikddtetése
kozfeladat ellatasa érdekében (kdzvagyoni privatizacié a kozfeladat fenntartasa
mellett);

o egyiittmiikodési formaban megvalositott kozfeladat-ellatas mas dnkormanyzattal,
gazdalkodo szervvel k6z6s mikodtetés keretében.

A koltségvetési és a vagyongazdalkodasi kor a szervezési kelléktar egy-egy burkot, kor-
gyurtt képez a (helyi 6n-) kormanyzat feleldssége koriil a kdzszolgaltatasok biztositasanak
megoldasai szempontjabol. A kormanyzat hivatalan kiviil es6 sziikebb gy(irii a kdltségvetési
gazdalkodas, a tagabb a vagyongazdalkodas kore. A kozvetlen és a delegalt feladatellatas
viszonylatanak masodlagos csoportjait sematikusan a kovetkezd abra szemléleti.

A fenti felsorolasban alkalmazott tovabbi (harmadik szintil) csoportositason beliil fontos
tartami kapcsolatok vannak az egyes elemek kozott. Ezek a kdvetkezok lehetnek.
* A sajat kozigazgatasi szervtdl masnak delegalt feladatellatas cimzettje kettds lehet:
o maganszervezet, példaul a vallalkozasi szerzddéssel kiszervezett parkfenntartas
esetében, vagy
o kozhasznt szervezet, ha alapitvanyi iskola latja el a kotelezo kdzoktatasi felada-
tokat is az odajar6 gyermekek tanitasa soran.
« AXkoltségvetési intézmény kormanyzati miikddtetése ugyancsak kétféle:
o klasszikus értelemben intézményfenntartas, amikor az dnkormanyzati szocialis
intézmény mitkddtetése szerepel a koltségvetésben, illetve
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7.4bra

Onkormanyzati feladatmegoldasi diagram

Szerzédéssel

delegalas Kozosségi

miikodtetés

Intézmény-
fenntartas

Intézet-
iranyitas

Belsé (6,’\” +

szervezeti | KORMANYZAT finanszi-

egység rozasi
szerz6dés

Egyiitt- Vagyon-
mikodés részesedé-
sekkel
valé
gazdal-
kodas
Egyiittmiikodési
megallapodas
KOLTSEGVETESI
GAZDALKODAS
KOREBEN
VAGYONGAZDALKODAS

KOREBEN

Forrds: A szerzé (HMT) szerkesztése

° finanszirozassal szabalyozas, ha a betegellato tevékenységet teljesitménymuta-
tokra épitett szabalyozoérendszerrel atfogdan befolyasoljak és generaljak, esetleg
az intézményi, vagy mas szervezeti formara tekintet nélkil.

* Az Onkormanyzati tarsulasoknak témank szempontjabol az alabbi valfajai érde-
kesek:

° az intézményiranyito tarsulas a koltségvetési gazdalkodasi kdrben (pl. bentlakasos
id6ésotthont fenntart6 tarsulas),

o a céltarsulasok mogotti, tobb dnkormanyzat kdzos tulajdonaban allé gazdasagi
tarsasag (pl. kozmiifejlesztésre) viszont vagyoni kdrben van.
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* A privatizacié f6 megoldasi tipusai ugyancsak megoszlanak a feladatmegoldas for-
maja szerint:

o a funkcionalis privatizacié 1ényege a szerzddéssel torténd kiszervezés, igy a
személyes szocialis ellatast allami intézmény helyett/mellett vallalkozasokra
bizzak,

° avagyoni privatizaci6 viszont a szolgaltatas alldeszkozeinek az eladasat is jelen-
ti, mint a tanacsi bérlakasok eladasa esetén, ami nemcsak a szocialis lakasellatas
feladatanak kozvetlen ellatasarol valo lemondast jelentette, hanem az ellatas esz-
kozeinek végleges feladasat is.

» Ezzel 6sszefliggésben a koz- és a maganszektor kdzotti partnerség (PPP) ugyancsak
kettéoszthato:

o egyrészt a szerzodésen alapuld kdtelmi PPP-formakra, mint amilyenek a szokasos
beruhazasi-fejlesztési megallapodasok,

° masrészt a vagyoni PPP-formakra, mint a koncesszios megallapodasok, példaul
autopalyaépitésre ¢s lizemeltetésre, amelyek vagyoni jogokat érintenck.

» Végiil a PPP-nek és a kiszervezésnek kifejezetten ellentmondé megoldascsoport a
hazon beliili szervezés esetkore (in-house), amilyen:

o abelsd szervezési intézkedésen alapulo feladatellatas, azaz a polgarmesteri hivatal
munkaszervezeti egysége, példaul a koztertiletfenntart6 csoportja,

o a koltségvetési iranyitasi jogon alapul6d in-house, mikor a hivatal koltségvetési
intézménye végzi példaul a szabadidékozpont fenntartasat (amit egyébként val-
lalkozas szerzédéssel is végezhetne),

° tulajdonon alapuld in-house, amikor a fenti tevékenységet szaz szazalékos kor-
manyzati tulajdont tarsasag végzi (tehat nem 6nkormanyzati tulajdonti koltség-
vetési intézmény alapfeladatként), azonban az unids szabalyok valtozasa folytan
ilyenkor mentesiilni lehet a kdzbeszereztetési kotelezettség alol.

Erdekes tehat, hogy a feladatellatasi formék csoportositdsaban keverednek az alapmeg-
oldas-tipusok kiilonbozé alakzatai. Osszefoglalasként az alabbi tablazatot alkothatjuk.

24. téblazat
Kozfeladat-ellatasi alapmegoldasok tipizalasi formai
Megoldasok tipusa |  Fokozata — Enyhe Erés
delegalt feladatellatas kozhasznu szervezet maganvallalkozés
koltségvetési intézmény intézménym(ikodtetés szabalyozd intézmény-finanszirozas
onkormanyzati tarsulas intézményfenntartd céltarsulas
privatizacio funkcionalis vagyoni (tulajdoni targyak eladasa)
partnerség (PPP) kotelmi jogi vagyonjogi
in-house bels szervezési; koltségvetési irdnyitasi | 100%-os tulajdoni hanyadon alapulé

Forrds: a szerz6 (HMT) szerkesztése

A fenti elhatarolasok és tipizalasok, valamint ,,er6sségi” skalak jelentdsége abban van,
hogy kiilonb6z6 korszakokban a fokozatok eltéréek. Tegyiink egy probat! A magyar 6n-
korméanyzati rendszer egyes korszakai, stlyponti jellemzoik alapjan, hogyan sorolhatdk be

alkalmazott kategoriarendszeriink szerint?
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Az allamszocializmus koraban a kdzosségi miikodtetés allami/tanacsi forméja volt
uralkodo, egyes korszakokban kizardlagos. Az allamhéztartasi megoldasok ugyanakkor vé-
gig meghatarozdak voltak, a vagyongazdalkodas ugyanezért pedig kifejezetten korlatozott,
sokaig éppenséggel tiltott.

Az 1990. évi onkormanyzati tdrvény a rendszervaltas folyamatanak egyik fontos
kezddlépéseként 1ényeges decentralizacidt hajtott végre. A feladatellatas gydkeresen 1ij
megoldasait azonban nem lehetett egyszertien torvénnyel létrehozni, ahhoz mélyebb
gazdasagi valtozasokra volt sziikség. Els6 1épésben politikai 6nkormanyzatok alakultak.
A feladatellatas szervezési nehézségeinek athidalasat a szabad 6nkormanyzatok mellé-
rendeltségen alapulo tarsulasaitol vartak. Mind kdzjogi, mind maganjogi értelemben. Az
abrankon kétszer, két korben is szerepld egylittmiikddések azonban a valésagban sokkal
vontatottabban alakultak meg.

A 90-es évek kdzepére beérd, a kozszolgaltatasi szférat is érintd privatizacio kiilonféle
megoldasai utjan természetszerileg allitottak eltérbe a vagyoni megoldasokat, azon beliil
is a részesedésekkel valo kiilonbozo fajta rendelkezési formakat.

Az ezredforduld idészaka ehhez képest mar inkabb a ,,lagyabb” megoldasokat tolta
elétérbe. Ekkor a szerz6dési formak mind a privatizacio, mind a partnerség (PPP) korében
részletezObbek kialakitast ¢s alkalmazast nyertek.

2010 utan ujabb drasztikus fordulat kovetkezett, ami a kilencvenes évek erdteljes moz-
gasainak ellenreakciojaként is folfoghatd. Ekkortol ujra a vagyoni megoldasok jonnek, csak
éppen ellenkez6 eldjellel, azaz a kormanyzati tulajdon kdre novekszik. Fontos azonban, hogy
nem feltételeniil allamositas ez: valdjaban az allam ,,maganvagyona” nd, ami igy piacképes
marad! Mar csak onnan is tudhat6 e sajatossag, mivel a szerzodési forma is fordulatat €li,
mikor a korabban kiterjedt kiszervezés mellett a befelé valo szerzodések (conracting-in vagy
in-sourcing) formai virdgzanak ki. Végiil a kozvetlen feladatellatds megoldasai is a korab-
binal kiterjedtebbek, alkalmazasuk népszeriibb lesz.

A hangsulyok tehat valtoznak, mikézben a formak egymas mellett élése megmarad.
Erthetd ezért, hogy a folyamat a legkevésbé sem tekintheté lezartnak. A 2010-es években
kétségkiviil nagyobb figyelem iranyul a sajat kormanyzati feladatmegoldasra, mint korabban.
Igy a szazszazalékos koztulajdoni formék, a kormanyzati koron beliili tulajdonosi szerz6dé-
sek gyakorlata hangstlyosabb. Mindez azzal a felismeréssel is tarsul, hogy a kormanyzati
megoldasok valdjaban sohasem tiintek el, €s talan tal koran ,,irtak le” 6ket. Ez a felismerés
azonban nemcsak a 2010 utani politikai fordulatbol szarmazhat, hanem a 2008. évi nemzet-
kozi bank- és hitelpiaci valsagbol is.

2. A koziizemi szolgaltatasok fajtai és valtozasaik

A kozlizemi szolgaltatasi feladatok {6 fajtai a kovetkezok:
(1) Telepiilésiizemeltetési (kommundlis) szolgaltatasok
» kozteriiletek tisztantartasa
 zoldteriiletek és parkok fenntartasa
* koztemeto fenntartasa
* kommunalis hulladékgytijtés
* kommunalis hulladék elhelyezése
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* kéményseprés
» temetkezési szolgaltatasok

(2) Hdlozatos szolgaltatasok

» kozlizemi halozati vizellatas

* szennyvizelvezetés és tisztitas
* tavhOtermelés

* tavhdszolgaltatas

* helyi k6zosségi kozlekedés

* vezetékesgaz-ellatas

* villamosenergia-ellatas

(3) Ingatlan- (létesitmény-)gazdalkodds

 sport- és szabadidds 1étesitmények fenntartasa (pl. uszoda-, fiirdéiizemeltetés)
* lakas- és helyiség gazdalkodas

* telekgazdalkodas

+ egyéb ingatlanvagyon kezelése

Mindezeket egyiitt tekinthetjiik az urbanizalt kdrnyezet alapvetd kdzszolgaltatasainak,
amelyek szervezésében a kiillonb6z6 kormanyzati szinteknek egymassal kisebb-nagyobb
mértékben megosztott szerepeik vannak. Mas hasonlo infrastrukturalis ellatasok esetében
az egyaltalan fennallo kormanyzati szerepek stlypontja egyértelmiien kizarolag a kozpon-
ti szint (pl. internetelérés, mobilszolgaltatas, hirkdzlési és kommunikacios csatornakhoz
hozzaférés biztositasa).

2.1 Telepiilésiizemeltetési szolgaltatasok megszervezése: szerzodési modell

A telepiilésiizemeltetési kozszolgaltatasok korébe tartozo ellatasok biztositasa a modern pol-
gari tarsadalmak vérosias infrastrukturalis kdzegében jellemzden szerzédés utjan torténik.
Ennek az a jelentdsége, hogy a feladatok tartalma meghatarozhato, egysége ellentételezhetd,
elvégzdjének képességei és kapacitasai mérhetok. Fontos a mérlegelés lehetdségének még
pontencidlis megléte is, még ha éppenséggel kivalasztasi eljaras helyett ténylegesen kijelo-
1ésre is kertil sor.

a) A kozteriiletek, a parkok és mas zdldteriiletek fenntartasa ilyen értelemben jellemzden
szerz6dés utjan torténik. A kisebb telepiiléseken megbizas vagy vallalkozasi szerzodés kere-
tében, esetleg munkaszerzddéssel, egyébként tarsasagokkal kotott vallalkozasi jogviszony jon
létre. Mindegyik keretében az dnkorményzat fizeti a munka ellenértékét. A sajat intézmény,
teljes mértékben (100 szdzalékos hanyadban) tulajdonolt tarsasagok esetében a szerzédés
nem elengedhetetlen, bar nem is kizart. A fogyasztok (a lakossag) mindegyik esetben jellem-
z6en kozjavakként hasznalja az ezen szolgaltatasok nyoman el6allo értékeket. Az ilyenként
val6 fenntartast, megérzést alkalmasint a mindig korlatozottan rendelkezésre allo kdzos
készleti javak igénybe vételére iranyuld szabalyozas szolgalja. Egyes esetekben folmeriil
a dijfizetéshez kotés, példaul a zart kdzparkok esetében. Mindegyikre a szabalyalkotas on-
korményzati hataskor, formdja pedig a képviseldtestiilet altal elfogadott helyi rendelet.
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b) A kommunalis hulladékgyiijtés, a kéemeénysepré-ipari kézszolgaltatas, valamint a
temetkezési szolgaltatasok egy része a lakossag szamara kotelezen igénybe veendd koz-
szolgaltatas. A szabad piaci viszonyokba vald beavatkozasra azért van sziikség, mert kiilon-
ben nem lenne gazdasagos a tevékenység ellatasa. Ez nem jelenti azt, hogy telepiilésenként
vagy térségenként biztosan csak egy szolgaltato nyujthat ellatast, de a tevékenységi tertilet
behatarolasakor a méretgazdasagossagi szempontokra figyelemmel kell lenni. Egyébként a
piacgazdasdg miikodik ebben a korben, hiszen a szolgaltatasért alapvetden az igénybe vevo
(fogyaszto) fizet a szolgaltatast nyujto vallalkozonak vagy vallalkozasnak.

A versenyt s a kozérdekbol sziikséges szabalyozast az egyes onkormanyzati feladatokra
vonatkozo torvények rendezik. A hulladékkezelési kozszolgaltatds®™ biztositasara szerz6dést
kell kotni. A szolgaltato kivalasztasara kdzbeszerzési eljarast, illetve, ha nem esik ennek
alkalmazasi korébe, akkor mas szabalyozott eljarast kell lefolytatni. Ennek nyoman a szer-
z6dést hosszabb tavra szoloan kell megkdtni.'® A szerz6dés jellegzetességeit tekintve az Gin.
kozszerz6dések'®! korébe sorolhatd. Ezért szamos tartalmi elemét tovabbi kiilon jogszabalyok
hatarozzak meg. A jogviszony komplexitasahoz tartozik, hogy az dnkormanyzat rendeletet
alkot a szolgaltatasnyujtas feltételeirdl és helyi rendjér6l. Ebben meghatarozza az ingatlan-
tulajdonosok altal fizetendd dijat, tovabb itt rendelkezik a kotelezd igénybevételrdl is.

A 2010-es évek magyarorszagi megoldasa atipikus, amennyiben a kozszolgaltatast nyuj-
tok korébol kizartak a nem tobbségi kormanyzati vagy dnkormanyzati tulajdont tarsasagokat,
valamint a dijmegallapités jogat centralizaltak. Mindennek kovetkezményeként a szolgaltatok
jelentOs része az évtized kozepére ellehetetleniilt, és jogszabaly szerint a katasztrofavédelem
(1) intézményrendszere altal a feladat ellatojanak kijeldlésére kertil sor. Ezaltal a kormanyzat
egy Uj nagy kdzponti vallalatot hoz helyzetbe, és okkal feltételezhetéen a direkt monopoli-
zaciot kdvetden a piac — gazdasagon kiviili kényszerrel torténd — Gijraosztasat késziti eld.

A kéménysepré-ipari kozszolgaltatas'® biztositasa tiizvédelmi és egészségbiztonsagi
okokbdl kotelezd feladat, amelynek ellatasaért korabbiak szerint a megyei, illetve a me-
gyei jogu varosi és a fovarosi onkormanyzat felel6sek. A kozségi, a varosi dnkormanyzat,
valamint tarsulasaik azonban a megyétdl atvallalhattak a feladatot. A feladat felel6se a
kozszolgaltatas nyujtasara nyilvanos palyazatot hirdetett meg. Ennek alapjan szerzodésben
allapodnak meg a tevékenység tartalmarol. A helyi dnkormanyzat rendeletben allapitja meg
a szolgaltatas feltételeinek keretét a fogyasztok szamara, egyben kotelezové teszi az igény-
bevételt, és jogszabalyban meghatarozott feltételeknek eleget téve meghatarozza a fizetendd
dijat. A kozszolgaltato és az igénybe vevo tulajdonos ennek alapjan koziizemi szerzédést
kotnek. A jogviszony komplexitasara tehat itt is jellemzo a , kettds kotés”. A kozszolgaltatasi
szerz6dés keretében az 6nkormanyzat jellemzden nem fizet ellenértéket, tulajdonképpen a
kizarolagossag jogat engedi at. A dijat a fogyasztok fizetik a szolgaltatoval kotott koziize-
mi szerzédések feltételeinek megfeleléen. A szerzddési szabadsag korlatozott, a kotelezd
igénybevétel miatt, azonban ennek ellentétele a kdziizemi szerzddési feltételek tartalmanak
behatérolasa a kozmegbizoi oldalrol.

99

Magyaorszagon torvényi szabalyozasa: 2012: CLXXXV. tv. a hulladékrol.

100 A hulladék artalmatlanitasat végzo hulladékkezeld tekintetében szintén.

101 A kozszerzédésekrol 1. Molnar—Tabler, 2000; Horvath, 2005¢; Petrik, 2005 tanulmanyait!

122 Magyarorszagon torvényi szabalyozasa: 2012: XC. tv. a kéménysepré-ipari kozszolgaltatasrol.
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Magyarorszagon a 2010-es évek szabalyozasa atlépi a most leirt standardizalt modellt.
A szolgaltatokat kozponti dijmegallapitassal veszteségessé tették. Ezzel az 6nkormanyzatokat
mar nem dijmeghatarozasi, hanem kompenzacios kotelezettség elé allitottak. Az erre nem
hajland6 vagy nem képes helyhatosagok a szolgaltatd kijeldlését kérik, amit ismét a kataszt-
réfavédelem az elobbiekben ismertetett ,,rend” szerint teljesit. Az évtized kdzepén eldkészités
alatt 4ll6 ujabb torvényi szabalyozas pedig egységes kozponti szolgaltatdba integralja az
ellatasi feladatot. A motivacio teljesen azonos a hulladékgazdalkodas kapcsan leirtakkal.

A koztemetd fenntartdsdra és iizemeltetésére'® ugyancsak az dnkormanyzat kot tn.
kegyeleti kozszolgaltatasi szerzodést. A megallapodas kotelezd tartalmi elemeit, amelyek
meghaladjak a polgari torvénykonyv rendelkezéseit, torvény hatarozza meg. Teszi ezt meg-
lehetdsen részletesen — teljes joggal, hiszen mellérendeltség mellett ugyan, de kozfeladat
ellatasa teljesitésének modjarol van sz6. Egyes alapveto szolgaltatasok az un. kegyeleti koz-
szolgaltatasok tekintetében a dijakat az onkormanyzat rendeletben allapitja meg. A térvény
rendelkezése folytan a dijmegallapitas soran figyelembeveendd szempontok meghatarozot-
tak. Ugyancsak helyi jogalkotassal rendezhetd az tizemeltetd altal kotelez6en biztositando
szolgaltatasok kore. A dijfizetés az egyedi igénybevételi szolgaltatasok esetében a vasarlora
harul. A szolgaltatasoknak az emlitetteken kiviili tovabbi korei, a temetkezési szolgaltatasok
és mas temetdi vallalkozasi tevékenységek azonban mar teljesen a szabad piac megallapo-
dasai korébe esnek. Itt akar a fenntart6 is szolgaltathat, de mas vallalkozasok ¢és vallalkozok
is. Tevékenységiikre altalanosan kotelezd, egyenléen meghatarozott normativ szabalyok
vonatkoznak, mégpedig a torvény altal meghatarozott kdrben az 6nkormanyzat rendelet-
alkotasi hataskdrébe utalva. Az lizemeltetd szervezetnek a kegyeleti kdzszolgaltatas mellett
esetlegesen végzett temetkezési szolgaltatasi tevékenységét szamvitelileg el kell kiilonitenie.
Erdemes megjegyezni, hogy a kozszolgaltatasok korébe csak a koztemetSfenntartas és -iize-
meltetés, valamint az ott végzett szolgaltatasok egy része vonhat6. Temetéfenntartas ezen
a koron kiviil is van,'™ amely tevékenységre szintén vonatkozik szabéalyozas, ez azonban a
kozszolgaltatasi viszonyokon kiviil esik, igy a szerzédések megitélése sem esik altalaban
a most részletezett sajatos korbe.

Magyarorszagon a 2010-es évtizedben a temetkezést érintd dijcsokkentés az tin. szocia-
lis temetés eldrevetitésével zajlott. Ez a kozpontilag szabalyozott megoldas a szolgaltatokra,
¢és végso soron a feladatellatasért felelds dnkormanyzatokra terheli a temetkezés kdzosségi
koltségeit. A megoldas gazdasagi racionalitasokat nélkiilozd voltat mutatja, hogy a rendszer
bevezetése az évtized kdzepére mar kétszer is halasztast szenvedett. A kormanyzat ezen tul-
menden erés hajlandosagot mutat a kegyeleti tevékenység monopolizalasara, az eddigickben
bemutatottaknak hiven megfeleld centralizacié utjan. E célra rendelt Gj kdzponti intézmény
ezen a teriileten a Nemzeti Orokség Intézete, a Nemzeti Kegyeleti Emlékbizottsidg munka-
szerveként, amelyik fenntartoi feladatokat is atvesz.

Osszefoglalva, a telepiilésiizemeltetési szolgaltatisok korében jellemzden a feladatellat-
as megszervezésének szerzodési modellje érvényesiil, ha eltekintiink a sajat, onkormanyzat
altal alapitott intézmények szerepétdl. A 2010-es évek magyarorszagi szabalyozasi valtozasai
a szerz6déses megoldasokat jellemzden az in-house korébe vezetik. Ott aztan meglehetésen

103 Magyarorszagon: 1999: XLIIL tv. a temetSkrdl és a temetkezésrl.
104 Példaul temetdfenntartéas felekezetek altal, illetve katonai és kegyeleti emlékhelyek.
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sajatos modon rendre allami monopolizacidt hajtanak végre vagy készitenek eld az évtized
kozepére.

2.2 Halézatos szolgaltatasok megszervezése: regulacios modell és agense

A helyi szervezésii haldzatos kdzszolgaltatasok kdrében az onkormanyzati feleldsség érveé-
nyestilése az integralt Europaban dominansan szabdlyozo (reguldcios) eszkozokkel torténik.
Nem pusztan normativ eszkdzok alkalmazasat értjiikk ezen. A regulacié nem pusztan jogalko-
tasi feladat. Annal joval Gsszetettebb eszkdzrendszer alkalmazasat feltételezi. A kapcsolatos
életviszonyok, gazdasagi kdrnyezet jelentds részét érintetlentil hagyja, s6t az dnszabalyo-
zast, a versenyszabadsag fenntartasat minél szélesebb korben értékként kezeli. Masfeldl a
szerzddéses eszkdzok ebbdl a modellbdl sincsenek kizarva. Alkalmazasukra ugyanakkor a
szabalyozasi formakkal szoros dsszhangban keriil sor.

A hagyomanyosabb szabalyozasi valtozatot nevezziik koncesszios formdanak. 1detartozik
az dnkormanyzati torzsvagyon részét képezo helyi kozmiivek (kiilondsen a vizi- és csatorna-
kézmivek), valamint helyi kdzutak és miitargyaik (hidak, feliiljarok és mas 1étesitmények)
mitkodtetése, fenntartasa. Az allam és/vagy az dnkormanyzat a megfeleld kdzszolgaltatasi
feladatokrol tobbféle médon gondoskodhat. Vagy teljesen allami, illetve dnkorméanyzati tu-
lajdonban all6 tarsasagot alapit, kdltségvetési intézményt hoz 1étre, vagy a vagyontargyak
kizardlagos hasznalati és hasznai szedésének jogat, azaz mitkodtetéséhez kapcsolodo jogait
koncesszids szerz0dés keretében atengedi.

A koncesszio egy mérsékelt piaci liberalizacios megoldas. Két értelemben is. Egyrészt
a teljesen allami vagy dnkormanyzati tarsasagoknak, intézményeknek a hatalyos magyar
szabalyozas szerint nem kell a koncesszios korbe keriilnitik.!” Masrészt a konstrukciohoz
altalaban kapcsolddik egy hatosagi engedélyezés a tevékenység folytatasara vonatkozoan.
A versenyszektor felé valo nyitast a koncesszidra vonatkozo palyazat kiirdsi kotelezettsé-
ge, a palyazat nyertesével vald szerz6dés kotésére vonatkozo torvényi eldirasok fejezik
ki. Ezaltal tehat ha a torzsvagyon mikodtetését magantulajdonti tarsasagnak engedik at, a
versenyeztetés a fentiek szerint kdtelezd. Meg kell jegyezni, hogy ebben a kdrben ma mar
ez joval inkabb jellemzd, mint a kizarolagos allami/onkormanyzati részesedés fonntartasa.
A koncesszid esetében itt az is korlat, hogy a valoban liberalizalt tevékenységekre nem irnak
el koncesszios szerzddésre vonatkozo szerzodéskotési kotelezettséget.

Mindazonaltal az elmozdulas a sajat feleldsségi korben valo ellatastol a megszervezés
iranti szamonkérhetéségig azért ebben a formaban is megvalosul. Ennél jelentésebb 1épés
tortént azonban mas tovabbi szolgaltatasi agazatokban, illetve mas szolgaltatasi piacokon.
Ez pedig az un. szabalyozo hatosagi modell.

A szabalyozo hatosagi (regulacios) modell a haldzatos szolgaltatasok masik felére jel-
lemzd. Ilyen a tavhdszolgaltatas és -termelés, a varosi tdmegkozlekedés. Tulajdonképpen
olyanokat is idesorolunk, amelyek nem tartoznak az nkormanyzati kdzszolgaltatasok koze,
de jellemzden helyileg biztositjak dket, amilyen a villamosenergiacllatas vagy a helykozi
tomegkdzlekedés. A szabalyozo hatosagi forma még erésebb eltdvolodast mutat a hivatali
irdnyitasi-igazgatasi megoldasoktol. A versenyt garantaljak a kiilonleges gazdasagi érdekelt-

195 Vagyis nem kell kiilon koncesszios tarsasagot alapitaniuk.
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ségli szolgaltatasi agazatokban. Ennek és csakis ennek érdekében miikodik kizardlagosan
piacszabalyozas.

A modell nem elsésorban 6nkormanyzati, de van ilyen alkalmazasa is. A szabalyozas
nem normaalkotas, a hatdsagi szerep pedig nem a klasszikus allamigazgatasi jogalkalmazas.
Piacszabalyozasrol van szd, amelyet un. szabalyozo (regulald) szervek végeznek. Jogallasuk
specialis, amit korabban jogunkban a kormanyhivatali jogallas probalt kifejezni. Ilyen az
emlitett kdzszolgaltatasok tekintetében a szabalyozoé hatdésagnak armegallapitasi, fogyasz-
tovédelmi szerepe volt, tovabba kiilondsen fontos volt a piacra 1épés feltételeinek hatdsagi
kontrollja, a halozatokhoz vald hozzaférés garantalasa éppen a verseny biztositasa érdekében,
egy természetes monopoliumos piacon, amilyen a gaz- vagy a villamosenergia-termelés,
elosztas és -fogyasztas. Az dnkormanyzatokra is jutottak bizonyos jogositvanyok ebben a
korben, kiilonosen a kdzosségi fogyasztassal, valamit a fejlesztésekben vald részvétellel
Osszefliggésben.

Némileg nagyobb a befolyasuk a még ebbe a korbe sorolt kdzszolgaltatasok kozott a
kozlekedéssel osszefiiggbkre. Ennek modja itt ismét egy szerzodésfajta, a kdzszolgaltatasi
szerzddés, amit az allami szabalyozo szerepekkel dsszhangban lehet csak helyesen értelmez-
ni. Ilyet talalunk az dnkormanyzat és a helyi kozforgalmu vasuti tarsasag kozott, illetve az
autobusszal végzett menetrend szerinti szolgaltatast végzo tarsasag kozott és alkalmasint a
varosi tomegkdzlekedés biztositasa tekintetében. Az utdbbi azonban, ha a sajat tulajdonlasa
onkormanyzat illetékességi teriiletén szolgaltat, még igencsak gazdasagon kiviili szimbio-
zisban volt a tulajdonos 6nkormanyzattal. Ett6l az egy tipustdl eltekintve azonban a helyi
fiiggés lazult.

Magyarorszagon a 2010-es években a gazdasagi regulacios modell megrendiilt. Helyét
a kdzponti igazgatas kdzvetlen feladatgyakorlasa vette at. Az uj vagy modositott szabalyoza-
sok'% a kormanyzati vagyonra vonatkoz6'"” 1ényeges atalakitasok alapjan tulajdonosi alapon
kozponti iranyitast vezetnek be és terjesztenek ki. Vagyis a kozponti kormanyzati igazgatas
szervei kozvetlen tulajdonosi iranyitast épitenek ki az évtized kdzepén. A fogalmak tisztdzasa
érdekében érdemes megjegyezni, hogy ez nem azonos a szocializmusbdl ismert kdzponti
allamigazgatasi iranyitassal. Mely kiilonbségtétel azért fontos, mert a tulajdonosi iranyitas
tulajdonosvaltassal a centralizacion ,,nem rendszeridegen” modon kdnnyedén valtoztathat
(a folyamat egy esetleges tovabbi szakaszaban).

A halézatos szolgaltatdsok magyarorszagi atalakulasi folyamatait a tovabbiakban a
konyv részletesebb elemzések ala vonja.

196 2011: CCIX. tv. a vizikozmii-szolgéltatasrol, 2013: XXII. tv. a Magyar Energia- és Kozmii-szabélyozasi
Hivatalrol; 2005: XVIIL. tv. a tavhdszolgaltatasrol, 1991: XVI. tv. a koncessziorol
107 2011: CXCVL. tv a nemzeti vagyonrol, 2007: CVL. tv. az allami vagyonrol
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2.3 Létesitmény- és ingatlankezelés: A részesedések utjan ,jigazgatas”

A kormanyzati létesitmény- és ingatlankezelés korére szoktak a vagyongazdalkodas fogal-
mat szitkebb értelemben'® hasznalni. Az 6nkormanyzatok valoban szabadon banhatnak tu-
lajdonukkal, vallalkozhatnak is bizonyos korben. Most azonban a kdzfeladatok kdrén beliil
maradunk.'” Nem a gazdalkodas kereteit vizsgaljuk, hanem a tarsadalmilag kozos funkciok
szervezésének modjait. Ebbdl a megkdzelitésbol nézve a dolgot, a vagyonelemek, tulajdoni
hanyadok célja a varospolitika célkitlizéseinek megvaldsitasa. Ezért ezt a modellt a részese-
dések utjan és altal torténd befolyasolasnak tekintjiik. A forma tiszta valtozata a német helyi
igazgatasban az 0j kzmenedzsment ottani elterjedésekor altalanossa valt, un. konszernként
miikodé varos."'° Eszerint a kiillonb6z6 kozfeladatok ellatasara szervez6dd tarsasagokban
valo dnkormanyzati pakettek elsésorban nem profitot céloznak, hanem varospolitikai kon-
cepciok érvényesitését.

Most ezt a felfogast kdvessiik! Paradoxon talan, de tokéletesen illik a képbe az olyan
eset is, amikor a pakett azért nem haszonmaximalizalasra rendelt, mert a dontésre jogosultak,
legyenek azok akar testiiletek vagy vezeto tisztségviselok, éppenséggel sajat vagy mas par-
tikularis érdekeik szolgalataba allitjak a vallalkozoi vagyonnal val6 rendelkezést a kozcélok
preferalasa helyett. Akar igy, akar ugy, nem feltételezhetd, hogy egy politikai intézmény
vagyonaval sajatjaként fog banni, mert egyszerlien mas a dontések meghozatalanak, moti-
vaciodinak, eljarasainak természete.

A ,részesedések” tobbféleképpen jelenhetnek meg. A vizsgalt szolgaltatasi korben a
feladatmegszervezés modja egy eddig nem targyalt befolyasolasi eszkoz. A szerz6dési és a
regulacioés modell utan ezért most a részesedések utjan valo célelérés tartalmi elemeit ku-
tatjuk. Manapsag a kozvetlen, azaz sajat kdltségvetési intézmeény, illetve a polgarmesteri
hivatal altal kdzvetlentl torténd feladatellatas, inkabb a tarsasagi formaban vald tobbségi
részesedésen jobban van hangsuly, mint korabban. Az ellatandé funkciok jellegiik szerint
ugyan inkdbb a nagyobb telepiilésekhez kotddnek. Ezzel egyiitt a kis kapacitast onkor-
manyzatok miatt a kdzvetlen formakat, kiilonosen a hivatali szervezést teljesen kiiktatni
sohasem lehetett. Ma azonban ez a téma nemcsak a kis méretek kapcsan keriil a figyelem
el6terébe.

Az onkormanyzat tulajdoni struktira dsszetétele vegyes. A tobbségi dnkormanyzati
részesedések” formajaként a kdvetkezd tipusokat kiilonithetjiik el.

a) Koltségvetési intézmény alapitasa. Els6sorban és jellemzden természetesen a késob-
biekben targyalandé human szolgaltatasok mikodtetésére szolgal ez a forma, azonban nem
kizart vagyongazdalkodasi feladatok ellatasara sem. Kiilondsen azért érdekes ez a — jelenlegi
jogszabalyi feltételek kozott kényszeri — megoldas, mert a ,,kdltségvetési tizem” konstruk-
cidja hianyzik a rendszerbdl.

b) Gazdasagi tarsasag alapitasa. A korlatolt felel6sségli tarsasag és a részvénytarsasag
johet szoba, mivel az onkormanyzati felel6sség mértéke nem lehet korlatlan, csak a bevitt
vagyon és hozzajarulas mértékéig terjedhet annak érdekében, hogy a gazdalkodasi kockazat

108 A szokapcsolat tagabb értelmében idetartozna a portfoliokezelés is, aminek teljes tartalmaval itt nem fog-

lalkozunk.
Tehat a klasszikus vallalkozoi vagyon 6sszes formajara nem tériink ki.
110 Részleteirdl 1. Horvath, 2002.
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ne veszélyeztesse az alapvetd kozfeladatok ellatasanak forrasait. Ebben a korben jellemzd
a tobbségi, sot, a 100 szazalékos tulajdonrész. Adott esetben a teljeskorii onkormanyzati tu-
lajdonu konstrukcio is Iényegesen kiilonbozik az intézményi formatol. Rugalmasabban lehet
gazdalkodni, a tevékenység 0sztonzése jobban megoldhatd. Az dnkormanyzatot rész- vagy
teljes tulajdoni hanyad mellett is nem feltétlentil és nem is elsdsorban profitmaximalizacios
motivum vezérli, hanem telepiiléspolitikai célok. Ezek jo esetben egyben szolgaltatasszer-
vezési és kozfeladat-ellatasi indittatasuak lehetnek.

¢) Ko6zhasznu szervezet létrehozasa. Korabban volt jelentésége Magyarorszagon, de
a tovabbi szabalyozas ezeket a formakat atalakulasra itélte, mert a kdzpénzek nehezen
ellendrizhetd elszivargasat rottak fel veliik kapcsolatban a kritikus elemzdk.!"! Ezzel az 6n-
kormanyzatokat arra késztették, hogy e korben is gazdasagi tarsasagokat hozzanak létre, a
tarsasdgokra vonatkozo6 szabalyok szerint. Ez azonban a befolyas csokkenésével jar, még
akkor is, ha szdzszazalékos tulajdoni hanyadot tartottak fenn maguknak.

d) A tobbségi részesedéssel valo ,,igazgatas” legjobb példaja a holding tipusu szerve-
zetek 1étrehozasa az 6nkormanyzati feladatellatasi korben.!"'? Ekkor valdoban az igazgatas
transzformalasardl van szo a kozszektorbol a maganszféraba. A holding altalaban vallalat-
csoporton beliili iranyitast végez stratégiai, illetve pénziigyi eszkozokkel. Az 6nkormany-
zati rendszer keretében ennek az a jelentdsége, hogy varospolitikai (vagy szimplan poli-
tikai) célokbdl befolyasolhato a részes tarsasagokon keresztiil folytatott kozszolgaltatasi
¢és mas feladatok ellatdsanak mikéntje. A holding maga a képvisel6testiilet kontrollja alatt
allhat. A konszern tagtarsasagai természetesen a legkiilonb6z6bb tevékenységeket foly-
tathatjak. A kozszolgaltatasi korben nemcsak az e pontban emlitetteket, hanem mast is,
soOt, a vallalkozoi vagyon korébe sorolhato, tovabba magantevékenységeket is. Az ebben
a csoportban valo targyalast az onkormanyzati befolyas nagysaga indokolja, legalabbis a
holding szintjén.

Osszességében ez a modell kiilonds élességgel mutatja, hogy az dSnkormanyzati fel-
adatok ecllatasa viszonylag széles korben, és ami még fontosabb, jelentds kapacitassal a
koltségvetési szféran kiviilre vihetd. Kiillondsen a magas, illetve kizardlagos telepiilési
tulajdoni hanyad mutatja ennek a jelenségnek a 1étét. Amely tarsasagok esetében ez ki-
sebb, illetve részleges, ott mar hozzaadott eréforrasok nagyobb mértékii bevonasarol van
sz0, legalabbis a tulajdoni szerkezet szintjén. Ekkor a koltségvetési korbdl valo kikeriilés
mar kevésbé észrevételezhetd dnmagdban valo jelenségként. Tovabbmenve, a helyzet
a koltségvetési kort illetéen kétféleképen értelmezhetd. Az egyik szerint a szabalyozas
szempontjabol elvileg erre a korre is ki lehetne esetleg terjeszkedni, tekintve, hogy azért
kozpénzekkel vald gazdalkodasrdl van szo itt is.!'* A masik kovetkeztetés szerint a kap-
csolatrendszer elvalasanak feltételeit és garanciait kell vizsgalni. Végiil szoba keriilhet
a ,,konszernként mikddé varosok” modellje nalunk is, de ahhoz a politikai dontések és
beavatkozas kereteit és korlatait kellene tisztazni. A feladatellatasi formak tavolodasa a
kozigazgatasi intézményes keretek koziil egy tjabb elérési uttal egésziilt ki ennek a be-
folyasi modellnek az azonositasaval.

"L L. erre vonatkozoan kiilonosen Sarkozy, 2006: 187. és 191-192. javaslatait!
12 1., a téma j6 elemzéseként: Hajdu, 2006.
113 Vigvari, 2007.
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Ebben a fejezetben tehat harom jellemzd kdzszolgaltatds-megszervezési eszkdzesoport
képezte a vizsgalat targyat. Ezek a kovetkezOk voltak:

e kozszerzddéssel vald szervezéssel,

* kormanyzati (nem feltétleniil normativ és csak kisebb részben dnkormanyzati) re-

gulacidval,

* tobbségi ,,részesedések” utjan

torténd megoldasok. Az altalanosan létezé mintak leirasat kiegészitettiik a 2010-es
évek magyarorszagi fejleményeivel, amelyek nem szokvanyos modon viszonyulnak a va-
zolt modellalapokhoz.

Ugy latszik, egy-egy megszervezési modell, ha soha nem is kizarélagosan, de azért do-
minansan hozzarendelhetd egy-egy kozszolgaltatas-ellatasi csoporthoz. A modellek formalta
fejlddési utak e gondolatmenet értelmezése szerint tendenciézusan mutatnak meghatarozott,
de korantsem egyértelmiien determinalt irdnyokba.
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IV. fejezet

_ ALIBERALIZACIO UTANI FORDULAT
HATASA A VALLALATOKRA A KOZMUSZEKTORBAN

Az 1990-es években a koziizemi szolgaltatasok liberalizaciojanak fénykoraban a piaci tipusa
reformok a versenyeztethetd tevékenységek elhatarolasat, a privatizacio kiilonbozoé formait
¢és a gazdasagi regulaciot allitottak eldtérbe. Az ellatasszervezésért vald kormanyzati fele-
16sséget ez nem feltétlentl érintette, de maganak a szolgéltatdsnak a nyujtasat atadhattak,
»~delegéalhattak” maganvallalkozoknak. Természetesen ez a valtozas hatdssal volt a dijmeg-
allapitas és a dijfizetés rendszereire is. Az ilyen atalakulasnak ugyanis eléfeltétele, hogy profit
keletkezhessen a szolgaltatasi tevékenységbol. Ezért valosagos araknak kell lenniiik.

A kétezres évek els6 évtizedének derekatol azonban ezt a fajta agazatpolitikat és gaz-
dalkodasi szemléletet tobbféle kihivas, ¢s ennek nyoman kritika illette. A privatizacié ne-
hézségei ¢és adott esetekben sikertelenségei képezték az egyik okot. Masfeldl a regulacio,
amelyik a természetes monopoliumok esetében a piaci miikodés korlatozasadbdl szarmazo
hatranyokat a gazdasag egésze altal képviselt kozérdekre figyelemmel volt hivatott enyhite-
ni —nem volt mindig kelléen eredményes. Végiil kiélezddtek a globalis fesziiltségek. A nagy
monopoliumok a vilagpiac szerepldi voltak. A fejlett gazdasagok kozegében miikodo és ilyen
téketulajdonosi hattérrel rendelkezd vallalatcsoportok meghdditottak a fejletlenebb orszagok
piacait. Ott pedig, kiilondsen a harmadik vilagban, a konfliktusok erdteljesebben jelentkeztek.
Ugyanakkor a civilek kozosségei oldalarol fesziiltségek mutatkoztak a fogyasztoi tarsadal-
mak altal uralt ,,anyaorszagokban” is.

1. Ellenoldali jellemzok

A kozszolgaltatasok korményzati megoldasai tobbféleképpen kaptak hangsulyt. Egyrészt a
privatizacio ellenében. Masrészt ugy, hogy kezdtek nagyobb figyelemmel lenni azokra az
esetekre, amikor végiil is nem sikeriilt kiszervezni, vagy esetleg nem akartak atadni a koz-
szolgaltatas nyujtasahoz kapcsolodo jogositvanyokat. A német rendszerekben az utdbbira
szamos példa volt. Ezekre ettdl az id6tdl kezdve tobbé nem csupan ideiglenes atmenetként
tekintettek, hanem egyenrangu modellként. A privatizacios formak tehat nem haltak ki az 4j
évezred els6 évtizedeire sem, de mellettiik stabilizalodott a kormanyzati befolyast, illetve
tulajdontt megoldasok létjogosultsaga is.

A harmadik vilagban, ahol a fesziiltségek nagyobbak voltak, egyben a privatizacioval
kapcsolatos kilengések is szélesebb hatokoriiek. Ennek alapjan dsszehasonlithatjuk a priva-
tizacioval szemben ellenoldali irdnyultsagu reformok 6 tartalmait (Chavez, 2014). Szem-
ben a piacorientalt atalakitasokkal tehat, az allami megoldasok eldtérbe allitdsa manapsag
a kovetkezoket jelenti.
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a) A maganszektor tulajdonosi pozicioit korlatozhatjak. Altaldban nem hatartalan
allamositasra kell gondolni, hanem egyes teriileteken 0jra szerephez jut a kormanyzati tu-
lajdon. Ilyen eset példaul, ha a villamosenergia szektorban a szolgaltatasnyujtast az allam
visszaveszi, de a termelés és az elosztas marad magantulajdonban vagy legalabbis magan-
tulajdonosi részvétellel.

b) Az allami, illetve a versenyszektorba sorolhat6 tevékenységek szétvalasztasat (un.
unbundling) altaldban fenntartjak akkor is, ha az utdbbibol at vagy vissza is vesznek tulaj-
doni elemeket kormanyzati korbe.

¢) A dijszabas rendszerét a piacositast megel6zéen meg kellett tisztitani és szamvitelileg
elkiilonitetten kezelni. A kormanyzati formak eldtérbe kertilésével az Gin. keresztfinanszirozas
(azaz mas tevékenység eredményébdl valo tamogatas) valik lehetoveé kiilonbozd technika-
kon keresztiil.

d) A regulativ gazdasagi funkcidval szemben, kiillondsen, ha az nem bizonyult kellden
hatékonynak, az allamigazgatasi szabalyozas eszkozei és tartalmai keriilnek el6térbe.

¢) Helyenként 6sszekapcsolodik a szolgaltatasszervezési valtozas a kormanyzati szol-
galtataspolitikai iranyok hangstilyainak athelyezésével. Jellemzo példa, hogy amikor a meg-
Ujulo energiaforrasok felhasznalasanak ndvelése all el6térben, az altalaban 6sszekapcesolodik
a szektor tobb polust szervezésével. Ezzel szemben az atomenergia részaranyanak novelése
inkabb az allami szerepek kiterjesztését igényli.

A kormanyzati szektor részérdl a korrekcid jogalapjat a maganositas vélt vagy valds
tulzasai teremtik meg. A privatizacié kiilonboz6é formainak alkalmazasa soran elkdvetett
hibak vagy tilkapasok ehhez hozzajarulnak.

A kozszolgaltatasi korben lezajlott folyamatok ismerete alapjan megkiilonbdztetiink
vagyoni és funkcionalis privatizaciot. Az elobbi esetkorben eladjak a kdzszolgaltatas eszko-
z€t, ami gyakran ingatlanallomany. Példaul az allami (szocialis) bérlakasok fenntartasanak
privatizacioja a lakasallomany eladasat jelenti a bentlako bérloknek. Lakott aron a vétel
kedvezobb, egyuttal az allam megszabadul a fenntartas terheit6l.

Maskor a kozfunkeiod keriil ugyancsak kiajanlasra, a koztulajdon kore azonban nem
sziikil jelentésen. Ez az eset, ha a haldzatos szolgaltatasok nyujtasanak jogat maganvallala-
toknak eladjak, mig a vezetékek, a kapcsolddé miivek koztulajdonban maradnak. Ilyenkor
funkcionalis privatizaciordl beszéliink.

A tipusok rendszerektdl is fiiggnek. Az angolszasz modellre jellemz6 volt a vagyon-
eladas. A francia minta szerint viszont a funkcid privatizalasara nem volt sziikség, hiszen
a koziizemi szolgaltatasok nyujtasat hagyomanyosan delegalja az allam magantulajdona
cégekre. Ugyanakkor hagyomanyosan a vezetékek, haldzatok dnkormanyzati tulajdonban
voltak és maradtak.

A probléma a kilencvenes évek rendszervalto kozép- és kelet-eurdpai orszagaiban, vala-
mint a harmadik vilagban keletkezett. A szazadvégi privatizacid ugyanis globalis szolgaltato
vallalatcsoportok ajanlattételei mellett zajlott. A kormanyok €s az érintett dnkormanyzatok
a kizarolagos szolgaltatasnytjtasi jogok mellett sokszor magat az infrastruktura-allomanyt
is eladtak. Ebben az esetben a monopolpozicid nagyon erdssé valhatott, ami megfeleld
kontrollrendszerek hianyaban egyenlétlenségekhez vezetett.

Erdekes, de nem teljesen unikélis Magyarorszag esete. A kilencvenes évek kozmii-
szolgaltatasi privatizacioi kiilonb6z6 formakat kovetve zajlottak. Hogy végiil is melyik, hol
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valdsult meg, az tobb dologtol fliggott. Eltérés volt az egyes ellatasi agazatok (pl. vezetékes
gaz és ivoviz szolgaltatasa) kozott. Masrészt kiilonbozott az allami szervek gyakorlata.
A nagyvarosi 6nkormanyzatok ilyen vagy olyan eladasi szerz6dést kotottek. A 2010 utan
dominanssa valt jogi allaspont szerint az alléeszkozvagyon eladasa mindig is jogellenes
volt. Mar a rendszervaltaskori dnkormanyzati torvény kimondta ugyanis e tulajdoni tar-
gyaknak a forgalomképtelenségét. Bizonyara azonban kell6 egyértelmiiség nélkiil, hiszen
a cégbirdsagok akkor jellemzden nem emeltek kifogast a szolgaltatd cégek vagyonaba vald
kozmi-tulajdoni apportalas ellen. Az effajta tisztazatlansagok jellemzdek voltak a nem
fejlett orszagok piacain. Ennek viszont késébb a kdvetkezmények miatt messzire nyuld
hatasai lettek.

Osszességében elmondhatjuk, hogy minél radikélisabb a magénositas, annal nagyobb
az esélye az ellenoldali visszahatasoknak a nem szandékolt kozosségi kdvetkezmények
miatt. Kiilondsen ez a helyzet a nem fejlett orszdgok esetében. Az allamok kiilonb6z6 kor-
manyzati szintjei a kdzmu-szolgaltatasi liberalizacié nyoman a vilaggazdasag viszonylag
egységes fejleményeivel talaltak magukat szembe. A sokszor nagy hagyomanyokkal ren-
delkez6, immar nemzetkozi vallalatcsoportokat alapitd szolgaltatok jelentds sullyal tudtak
nagy helyi hatosagokkal, nagyvarosi onkormanyzatokkal vagy akar kormanyokkal szemben
partnerként fellépni.

2. Folyamatok

Eurépaban a fent leirt folyamat nem altalanos, ugyanakkor kisebb-nagyobb teriileteken, va-
rosokban, illetve egyes agazatokban megjelenik — orszagonként eltéré modon és mértékben.
Az altalanosithatd jellemzo az, hogy a liberalizacios korszak terjedd €s toretlennek latszo
privatizacios folyamatai mellett stabilizalédott a mas irdnyd megoldasok valasztasanak el-
fogadottsaga. Hangsulyozandd, hogy ,,mellett”, és nem helyett!

A nyugat-eurdpai orszagokban ez a kovetkezoként feltiing jelenségeket jelenti: a mar
emlitett kozvallalati korporatizacidt, az Gin. remunicipalizaciot (4jra dnkormanyzati ellatasi
korbe vonast), és egyes kdzszolgaltatasi formak tarsadalmasitasara torekvést.

a) Mar emlitettiik a kormanyzati tulajdonti munkaszervezetek vallalati korporatizacio-
jat. Akétezres évek els évtizedének kozepére a felelds tarsasagiranyitas kormanyzati valto-
zatai kezdtek kialakulni, mikor is a k6z0sségi tulajdon modernizalt formaban stabilizalodott
ott, ahol ilyenként korabbrol megmaradt. Tiszta formaban Németorszagot és Olaszorszagot
emlithetjiik modellértékiiként. Kiegészitve azzal, hogy a francia modellben a kdz—magan
vegyes megoldasok formai hagyomanyosan kialakultak. Mint lattuk, a korporacios struktara
kozszektorra valo alkalmazasa a tulajdonosi feleldsségnek masfajta, a tradicionalis kozjogitol
eltérd formajat biztositja. Erds gatat épitettek be a koztulajdonként megjelend sajat érdek
ellenében is, hogy az ne tudjon privatta valni.

b) A remunicipalizacio, azaz a visszatérés a kozvetlen hivatali befolyas alatt all6 meg-
szervezési formahoz radikalisabb valtozas az nkormanyzati korporatizacional. Akkor keriil
elétérbe, ha a valamilyen oknal fogva a helyi k6zdsség nem volt elégedett a kilencvenes
évek privatizaciojanak hatasaival. Példaul azért, mert folyamatosan az inflacional magasabb
mértékben emelkedtek az arak, és a szolgaltatas szinvonaldnak alakulasa ezt egyaltalan nem
tdmasztotta ala. A szerzddések — jellemzden 15 éves vagy hosszabb — lejarata utan ezért
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koztulajdont véllalati forméaban gondolkoztak inkébb. Esetleg szerzddésszegés cimén te-
remtettek okot a felmondasra. Nem altalanos jelenségrél van szo6 a nyugati orszagokban, de
mindenesetre szamos példa adddott, koztiikk nagyvarosoké és févarosoké is. A remunicipa-
lizaci6 gyiijtéfogalom, amelyiknek tobbféle tartalma alakult ki''*. igy a lejaratkor 1ij koz-
szolgaltatasi szerz6dés kotése onkormanyzati tulajdonban allo féllel (insourcing), a ,,hazon
beliili” (in-house) megoldasok valasztasa, a befektetdi profitérdekeltség korlatozasa, tovabba
szabalyozasi kényszerek alkalmazasa a maganmonopoliumok ellenében.

¢) A tarsadalmasitas torekvése szektorspecifikusan jelenik meg. A vizszolgaltatasra vo-
natkozoan a civil mozgalmak legtijabban jelent6s eredményekre jutottak. Elérték, hogy az EU
koncesszids iranyelvébdl zarjak ki a vizet, mindsitsék természeti kincsnek, és nyilvanitsak
ki a hozza val6 természetes jogot. Azaz a jovOben ne lehessen a szolgaltatast privatizalni.
Egyes regionalis dnkormanyzatok olyan szabalyozasokat hoznak, amelyek a szolgaltatast
nonprofitta nyilvanitjak, és civil kontroll al4 helyezik. Altaldban az allampolgari kozosségi
kezdeményezések nagy eredményének tekintik a fejleményeket. Fontos tehat, hogy nem
az allam mér csapast, hanem a vizik6zmi-szolgaltatasok kozérdekké és nonprofit alapunak
nyilvanitasa inkabb tdrsadalmasitast jelent. Hasonlé tendencia mutatkozik az energiael-
lato-rendszerek viszonylataban, ahol kdrnyezeti okbol a leszakadast (grid-off), valamint a
kiilonbozo fogyasztdi kdzosségi egyesiilési formakat élesztgetik. Utdbbira kozeli jo példa
Németorszag (Bauer, 2104; Fodor, 2014), ahol meglehetdsen sokféle forma l1étezik és terjed
a gyakorlatban.

A rendszervalto orszagokban a folyamat lenyomata a kovetkezé modellel mutathatd
be. ,,Lenyomat” alatt értve a fesziiltséget leképezd viszonyok alakulasanak feltarasat. A ko-
rabbi koltségvetési tizemek, tandcsi, illetve allami vallalatok kezdtek egyre inkabb 6nalld
gazdalkodasu szerepldvé valni a rendszervaltast megel6z6 idokben. Nem utolsdsorban azért,
mert a szolgaltatasi ar- és dijbevételek egyre inkabb kozelitettek a tényleges bekeriilési kolt-
ségekhez. A kilencvenes évek folyaman a vallalatokat jellemzden atalakitottak a maganjog
hatalya alatt all6 gazdasagi tarsasagokka.

Ennek kettds jelentésége volt. Egyrészt lehetdvé valtak a hatékonysag javitasa érde-
kében a legsziikségesebb atszervezések. Masrészt igy alkalmassa tették a maganositasra
az allami vallalkoz6é vagyon targyait. Az évtized kdzepére ugy tiint, a privatizacio teljes
megvalodsitasa csak id6 kérdése. Annal is inkabb, mert az Eurdpai Unio és mas gazdasagi
vilagszervezetek liberalizacios politikai ezt az iranyt erésen 0sztonozték.

Valgjaban azonban — két évtized multan mar jobban lathato — a privatizacio egy lehet-
séges megoldascsoport volt. A tarsasagok egy részét ilyen vagy olyan okbol azonban nem
adtak el. Vagy azért, mert nem sikeriilt megfeleloképpen el6késziteni a tranzakcidt, vagy a
szandék hianyzott, vagy nem sikeriilt vonzova tenni az ,,arut” a reménybeli befektetok szama-
ra. Korabban amolyan vakvaganynak tekintették ezt a kort a szakpolitikusok és az elemzék
is. Mara viszont a figyelem erre is rairanyul. Egyik ok, az unios politikak megvaltozasa. (L.
ennek részleteire a kdvetkezo fejezetet!) Masrészt a liberalizacio fénykorat kovetd valsagok
immar mas megvilagitasba helyezték a piacgazdasag koztulajdoni formait a halozatos szol-

114 A megéllapitasok a kovetkezé forrdsok alapjan tortént dsszegzés alapozza meg: Hall, 2012; Greenwich,
2012: 29; Pigeon et al., 2012; Water Remunicipalisation Tracker, 2014
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galtatasok korében a rendszervaltd orszagokban is. A tarsadalmi alternativa mellett azonban,
a még nem olyan régmult térténelmi hagyomany alapjan a kifejezetten allami megoldasok
esélye ebben a régiodban potencialisan nagyobb.

A privatizalt vallalatok tekintetében a sikerek, illetve az esetleges fesziiltségek fel-
meriilése hasonlatos a fejlett orszagokhoz. A folyamat alakulasat a felbukkané meger6sodo
jelenségek egymasra rakodasat érzékeltetendd, a kovetkezd dbra mutatja. Erdemes tjra hang-
sulyozni, hogy kiilonbdz6 szolgaltatd-szervezeti formak egymas mellett élésérdl van szo.
Kozottiik azonban a stlyok valtozhatnak, azaz orszagoktol, politikai preferenciaktol fiiggéen
alakulnak. Rdadasul a helyi mozgastér jelentdsegét is figyelembe kell venni. Osszességében
tehat a valaszthaté megoldasok alaptipusainak alakulasat lehet csak érzékeltetni. A 1étez6
megoldasok sokféleségét az elozd fejezet részletezte. A kiindulopontot keresve vissza kell
nyulnunk a rendszervaltast kozvetleniil megel6z6 iddszakig.

8.4bra
Vallalati formak egymasra rakédasa az elmult évtizedek soran
Kelet-K6zép-Europaban

1980-as évek

(1) )
Koltségvetési lizem Tandcsi vallalat

1990-2000-es évek

4)
Onkorményzati / allami
tulajdonu gazdasagi

(3)
Magantulajdonu
gazdasagi tarsasag

tarsasag
2010-es évek
(6)

P ) . . Felel6s
(7) Ujra 6nkormanyzati / 5 & e A
£ q A 7 q q tarsasagiranyitasi

Allami centralizacid kormanyzati tulajdonba .
, formak (corporate
vétel
governance)

Forrds: sajat szerkesztés (HMT)
3. Globalis dsszefiiggések

A fenti nyugat-eurdpai és kelet-kdzép-europai (rendszervalto) tiikornek van egy érdekes
érintkezési pontja. Mégpedig a nagy szolgaltat6 vallalatcsoportok szerepe. Az 6 nemzetko-

HMT - Magasfeszultseg.indd 169 2015.04.29. 11:46:38



HMT - Magasfeszultseg.indd 170

zi piacokon vald szerepiik dsszekapcsolja az egyes orszagok gyakorlatat. Vagyis ebben a
témaban nemcsak a szokasos Osszehasonlitds modszerét alkalmazhatjuk, hanem a globalis
viszonyok egységét is elemezni kell. A hatasok egységesek, de persze nem uniformizaltak,
hanem egymasra tekintettel alakulnak.

Nézziik ehhez Magyarorszag példajat a fovarosi kdzlizemi szolgaltatasok, valamint
az aramszolgaltato, illetve halozati engedélyes tevékenységek kdrében az alabbi tablazat
alapjan!

25. tdblazat
Vallalati tulajdonosok a kozmiiszektor egyes szolgaltatasi teriiletein
Magyarorszagon az 1990-es évektél

Z’IZ%’Z:(I)ZZZMH Tulajdonosvadiltds
Févdrosi szolgdltatok:
Budapest Févarosi
. Onkormanyzat (BFO) és Suez
Févarosi VizmUvek (FV) Sluez Lyonnaise des Eux Environment Hungaria &
és RWE Acqua GmbH RWE Acqua GmbH, majd BFO
(100%)
Févarosi Csatornazasi Mivek (FCSM) CGE/BerIingr BFO'és Veolia Enviror?ment &
Wasserbetriebe Berlinwasser consortium
Févarosi Gazmivek (FOGAZ) VeW Ruhrgas consortium anFa? de;AZ\Q;Ea’rn;TIJ:r:I(:IaFe;)MVM’
Villamosenergia-hdlézat tizemeltetk
(elosztoi engedélyesek):
ELMU Halézati Kft. RWE/EVS
EMASZ Halozati Kft. RWE/EVS
DEMASZ (EDF DEMASZ Hélozati Eloszté Kft.) | EdF
EDASZ (Eszak-dunantuli Aramszolgaltaté Zrt.) | EdF E.ON
DEDASZ (Dél-dundntuli Aramszolgéltaté Zrt.) | Bayernwerk E.ON
TITASZ (Tiszantali Aramszolgaltaté Zrt.) ISAR Amperwerke E.ON

Forrds: Pallai, 2003; Arva, 2014 alapjan szerk. HMT

A tablazatban szerepld tarsasagok nemzetkdzileg ismert szakmai vallalatcsoportok. Az
RWE AG, 1990-ig Rhenisch-Westfilisches Elektrizititswerk AG, az észek-rajna-vesztfaliai
Essen kozponttal miikodo tartomanyi tulajdonbol keriilt a tarsasagi maganjog hatalya ala
atalakulassal. A jelenlegi, immar jogilag magantulajdonosi szerkezetében energiatermeld és
-szolgaltatd cégek mellett a brit és a holland kormanyt talaljuk.

A Lyonnaise des Eux nagy hagyomanyu francia vizszolgaltato vallalalat, az orszagot
ellatd 3 tradicionalis monopdlium egyike. Jogutodja a Suez Environment. A harombdl
a masik a Veolia. Hagyomanyosan magantulajdontiak. A francia rendszerben, miként
lattuk a vallalkozasokhoz delegalt kdzszolgaltatas-nyujtas a kozjog hatalya alatt all, ki-
épiilt intézményi megoldasokkal ¢s jogi garanciak mellett. Az EdF (Electricité de France)
ugyancsak nagy francia vallalat, amelyik a villamosenergia és a gazszolgaltatas piacan
tevékenykedik.
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A német energiapiacot az un. ,,big four”, a négy nagy uralja. A mar emlitett RWE mel-
lett ugyancsak a nevében hordozza eredetileg tartomanyi alapitasi kotédését az EnBW, azaz
Energie Baden-Wiirtemberg AG, amelyik jelenleg is kozvallalat, Karlsruhe székhellyel.
A Vattenfall vallalat jelenleg a svéd kormany tulajdonaban van. A negyedik a tablazatban,
azaz a hazai piacon szintén megjelend E.ON, amelyik 2000-ben a Bayernwerk AG és egy
masik energia-szolgaltaté (PreussenElektra) egyesiilésével jott 1étre (Arva, 2014:10.), mint
nagy magantulajdont kézmticég.

A fentiek valoban példajellegliek. A gazszolgaltatd monopoliumok hazai piacan talaljuk
még az ENI-t, amelyik az olasz ENEL-csoport része. A hulladékgazdalkodasban korabban
jelentds pozicidja volt az osztrak ASA-nak. Mas kdzép-eurdpai orszagokban szintén a nyugati
nagy szolgaltatod cégek, illetve azok konzorciumai szereztek poziciokat a liberalizacio soran
kotelezben megnyitott koziizemi piacokon, ahol szakmai befektetoként jelentek meg.

Lathato tehat mar ebbdl is, hogy az dsszehasonlithatosagon tal mas is 6sszekoti az egyes
orszagok kozszolgaltatas-szervezési viszonyait. Nevezetesen a piac nemzetkdzi méretli egy-
ségessége. Ebbdl kdvetkezéen a nagymértékben lényegében azonos ellatoi kor érdekeltségei
meghatarozzak az ellatas rendszerét és viszonyait. Az is hozzatartozik ehhez, hogy e vi-
szonylatok nem homogén modon alakulnak, hanem legalabbis régionként kiilonbdzéképpen.
A hagyomanyok, a tagallami kormanyzati hozzaallasok, az dnkormanyzati partnerek pozicioi
befolyésoljak adott vallalati hdlozat részeinek mozgasterét, viselkedését. Mikozben a tulaj-
donosi érdekeltség alapjan nagyon is centralizalt vallalati dontési rendszerek miikodnek.

A profittermelés szempontjabol azonban nem a kdzpont—periféria viszonya jellemzo
a vallalatcsoporti strukturaban. Az eldnyds pozicioban torténd szerzédés, ami a kozmi-
szektorban évtizedes 1éptékben mérhetd, tartds és a cég egészére hatassal levo jelentds
eredményt eredeztet, ami nem mellékes az egész nagymonopdlium szempontjabol. Vagyis
a szamottevo lokalis eredmény termelése az anyavallalat adott lizleti modelljének kifejezet-
ten meghatarozojava valhat. Tulajdonképpen ez az eljaras t6kekihelyezésnek is tekinthetd.
A szektor sajatossagainal fogva, mégpedig ugy, hogy a profit hosszu tavra szol, és 1ényegé-
ben garantalt (biztos).

A fenti Osszefliggés a nyugat-eurdpai ¢€s a harmadik vilag kapcsolataban is megall.
A SUEZ és mas multinacionalis korporaciok szintén jelen vannak a varosi szolgaltatasok
e piacan. A nyitas kovetelményeit ugyanis nemcsak az Eurdpai Unid kozvetiti, hanem mas
gazdasagi integracios vilagszervezetek, mint amilyen az OECD, a Vilagbank, a WTO.
A nemzetkdzi megallapodasokon til az Unio6 esetében ez kiilondsen jol lathato, a koleso-
nosen kialkudott szakpolitikaknak van jelentdsége. Témank szempontjabol a kornyezeti
politika korében elhelyezett viz-, hulladékgazdalkodasi, energiafelhasznalasi iranyoknak
¢és a hozzajuk kapcsolt eszkdzrendszernek a szerepét kell kiemelni. A kozlekedés, kozte a
kozosségi kozlekedés pedig els6ként jelent meg olyan teriiletként, ahol az érdekes modon
globalizal6do fejlesztési és ellatasszervezési piac nem versenyszerl sajatossagait is elismer-
ték, elismertették.

A rendszerfesziiltségek alapja innentdl kezdve kodolva volt. Az erés monopdliumok
a szektoralis versenygazdasag kialakuloban 1év teriiletein, orszagaiban, valamint a kife-
jezetten fejletlenebb és egyenldtlenebb urbanizacios piacokon belekeriilnek a tradicionalis
kotédések mechanizmusaba, ami nem feltétleniil nyer—nyer tipusu jatszmakat eredményez
a helyi kozosségek szamara.
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4. Folyamathatasok Magyarorszagra

A piacelvil reformok megoldasait nem kdveto jelenségeknek tehat van egy fejlett orszagokra
jellemzd, egy harmadik vilagban megmutatkozo ¢s egy a kelet-k6zép-europai allamokban
észlelhetd kore, amelyek egyiitt [éteznek, és (jra) 1étjogosultsagot kaptak a liberalizacios
technikdk mellett. Magyarorszag kozottiik viszonylag széls0séges példa, amennyiben a
2010 utani fejleményei hatarozottabb trendet mutatnak a liberalizacids formak ellenében a
vizsgalt szektorban.

A politikai fordulat alapjaul ebben a korben két negativum szolgalt. Egyrészt a priva-
tizacido nyoman a kozszolgaltatasok nyujtasanak feltételei f616tt a kozmegrendelok egyes
nagyvarosokban elveszették a kontrollt. A fogyasztok altal fizetendd dijak emelkedését rog-
zit6 automatizmusok gy tizendt év utan elénytelennek és korrigalhatatlannak mutatkoztak.
Masrészt a nem privatizalt vallalati korrel kotott kozszolgaltatasi és mas megallapodasok
nem voltak a kell6 mértékben nyilvanosak, és tobb esetben gyanut taplaltak a kritikusok,
hogy a kozpénzek felhasznalasa atlathatatlan. A politika érdeklédését korabban bizonnyal
folkeltette a kozmuszektor. Mindezek miatt a folmeriilé problémak a valasztasi harc egé-
sokkal kés6bb pedig maganak a kozponti kormanyzatnak a programja kdzéppontjaba, egyik
csapasiranyaba keriiltek a kozmiives ellatasok és azok rezsidijai.

A folyamat nem volt teljesen elézmények nélkiil valo. Mar a villamosenergia-piac ko-
rabbi liberalizacidja Magyarorszagon is nehéz sziilésnek bizonyult. Az allami rendelkezési
kor és a versenyszféra szétvalasztasa tobb nekifutasra sem lett tokéletes. A szabalyozo hato-
sagi funkciokat betoltd fliggetlen regulator szervet mint rendszeriranyitot (MAVIR) 2000-ben
létrehoztak ugyan, de mar 2003-ban atalakitottak, majd 2006-ban jra integraltak az Magyar
Villamos Miivek (MVM) vallalatcsoportjiba (Arva, 2014: 10.). Kézben tobb 1épcsében
megvalosult a piacnyitas. Ugyanakkor az allami piacdsztonzok alkalmazasaval kapcesolatos
jelentds vallalati maganérdeki harcokat jol mutattak a megtijuld energiaforrasokat a rend-
szerbe bekapcsolni torekvé kapesolt aramtermelés (KAT) tamogatasi mechanizmusa folotti
ellentétek az ezredforduld utani elsé évtized soran. Az arazasi mechanizmuson keresztiil a
KAT az egész szektorra kihat6 szabélyozési er6vel birt. Az érdekkiizdelmek nyilvanossagot
is magaban foglalo kontroll ala helyezése azonban nem sikeriilt. Mindezek miatt 2010 utan
a haztartasi energia, kiilondsen a tavho szoros arszabalyozas ala vonasa nem volt mar meg-
lepd a piaci szereplok szamara. Igazabol hozza voltak szokva, hogy térekvéseiket az allami
szereplé megnyerése és befolyasolasa utjan igyekezzenek elérni.

A vizikozmi-szolgaltatasok atszervezésére viszont mar teljes egészében a 2010-ben
indul6 ciklusban mozdultak ra. A kiindulépontot a piaci szereplok kozotti érdekiitkdzés okoz-
hatta. Magyarorszagon a rendszervaltaskor kb. 40 kézmiives vizet szolgaltato vallalat volt.
az ellatorendszer szétaprozodasahoz vezetett, tobb mint 400 vallalattal. Az Gj térvényi sza-
balyok a méretgazdasagossagra hivatkozassal kényszeratalakulast és integraciot irtak el6. Ez
a piaci szerepl0k megrostalasaval jart. Ugyanakkor a nagyvarosi dnkormanyzatok egy része
erdteljesen fellépett a kiilfoldi tulajdonosokkal szemben annak érdekében, hogy a vallalati
részvénytulajdont maguknak szerezzék meg. E torekvések soran nem piaci eszkdzoket is
bevetettek, mint azt konyviink bevezetd példai is mutattak. A torvényhozas oly modon is
segitette a folyamatot, hogy az atlathatdsagra hivatkozassal erdsitette a kdztulajdonosi pozi-
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ciokat. A nemzeti vagyonrol szol6 torvény a kormanyzati feladatokhoz kapcsolt, forgalom-
képességében korlatozott vagyon Osszefliggéseiben legalisan teremtett egyenlétlen helyze-
teket a kiilonbozo tulajdonosok kozott. Bar végig kérdéses volt és maradt a megoldas és az
eljaras unids jognak vald megfelelése (ez csak joval késobb dol el véglegesen), mindenestre
a gyakorlatban a megvalositas elé ez a korlilmény nem gorditett akadalyt.

A kilfoldi tulajdonostol a jogi kdrnyezet valtoztatasaval, azaz ,,gazdasagon kiviili
kényszerrel” kierészakolt eladasok értéke azonban megterhelte az 6nkormanyzatok koltség-
vetését, és megrenditette nem egy tarsasag jovedelmezdségét. Figyelemmel az idokdzben
kiterjesztett kozponti arszabalyozasra, az un. rezsicsokkentés cimén 2013-t6l, tovabba mas
koltségnoveld kdzponti intézkedésekre, mint amilyen a kozmiivezeték megadoztatasa volt,
a kdzponti kormanyzati beavatkozas feltételei jelentdsen kiszélesedtek.

M¢g radikalisabb volt a piaci formakkal szembeni megoldasok alkalmazasa a hulla-
dékgazdalkodasban. Itt mar egyszertien a tulajdoni szerkezet eldirasara kertilt sor a hulla-
déktorvényben, nem engedve tobbségi tulajdont kiilfoldi és mas magantulajdonosoknak.
Hataridével atalakulasi kényszert irtak el6. Masik vonalon az eredménycsdkkentés radikalis
formajat jelenti a tevékenységvégzés kozterhei kozponti szintii jelentds novelése. Bevezettek
a hulladéklerakasi dijat, a szallitast terhel0 utdijat. Ugyancsak alkalmazasra kertilt a kotelezo
fogyasztoi dijesdkkentés. Az dnkormanyzatok elveszitették dij megallapitasi hataskoriiket.
Majd a tarsasagok nonprofittd alakuldsanak levezénylése kovetkezett 2014. julius 1-i hatar-
idovel. Még ezen tilmenden is csokkentették az elérhetd tizleti eredmény egyébként fel nem
oszthato hanyadat.

A hulladékagazatban a szektor gazdasagi ellehetetlenitése még jobban tapinthatd
(Pump, 2014), mint az el6z6ekben emlitett teriileteken. 2015 elején 460 telepiilési miikdodo
hulladékgazdalkodasi kozpont negyede esetében mar szolgaltato kijeldlésére keriilt sor a
katasztrofavédelmi hatosag részérdl. Tovabbi mintegy 160 esetben teljesen bizonytalan lett
a mikodtetd cégek sorsa ez 1d6 szerint.

A kozmi-szolgaltatasi szektor ilyen egyetemes ¢s radikalis atalakitasa, a magantulaj-
donosi szerepldk kiszoritasa és a helyzetben 1évok ellehetetlenitése meglehetésen egyedi
megoldas a jelenlegi nemzetkozi gyakorlatban. Mint lattuk, van az egyes gyakorlatokra
példa ugyan szamos, de ezek ismereteink szerint sehol sem emelkednek a korményzati po-
litika rangjara egyértelmii prioritasok kozott. (A volt szovjet utodallamok vizsgalatara teljes
korien nem volt médunk.)

Mégis, a hazai modellt illeszthetjiik az ebben a fejezetben elébb kozolt abra rendsze-
rébe. Az ott (7) pont alatt szerepld allami centralizacié fogalma fedi le a nalunk eddig le-
zajlott folyamatot. Figyelemre mélto benne a piaci megoldasokkal szembeni kérlelhetetlen
ellenallas és fellépés, a korabbi piacositas visszaforditasa, beleértve a versenyszabalyozas
intézményeinek leépitését.

5. Eszkozok

Milyen eszkdzok alkalmazasaval valdsult meg a versenypiac felszamolasa a kozmiiszektorban?
Mindenekel6tt torvényalkotasi hullammal. A 2010. évi kétharmados vélasztasi fordulat

utan a kormanyzat figyelme még nem iranyult ra a szektor szolgaltatoi részére. El0szor e

téren a nagyobb onkormanyzatok kezdték rendeletileg kiterjeszteni az un. kizarolagos jog
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korét, ami a telepiilésen a tevékenység végzését a szaz szazalékban 6nkormanyzati tulajdo-
nu tarsasagok felhatalmazasat jelentette. Masrészt a vegyes tulajdonu szolgaltatok esetében
nyiltan a magantulajdonos kivasarlasat, esetleg mas eszkozokkel valo eltavolitasat tiizték
programcélul.

A ko6zponti kormanyzat 2011 végétdl szolt bele a szolgaltatasszervezésbe. Ettdl kezdve
a kozmii-szolgaltatasi teriileteket egyenként ujraszabalyoztak. Az 0 térvények és Iényeges
modositasok, végrehajtasi szabalyok 2012-2014 folyaman Iéptek hatdlyba. Lathatéan azon-
ban egy permanens atalakitas vette kezdetét, aminek jogi és megvalositasi allomasai tovabb
huzoédnak. A szabalyozas fobb csomagjai a kovetkezok (2015 elejével bezardlag).

a) Az energiaellatas mar a kétezres elsd évtized kozepétdl erdteljes célpontja volt a
vonatkozo kormanyzati szakpolitikak alakitasanak. A 2010-ben hatalomra kertilt tobbség
el6szor a szabalyozo hatosagok fiiggetlenségét vette célba. A kozszolgaltatas-szervezési
kérdések kozvetleniil csak ennek alarendelten kertiltek szoba. Kozvetett értelemben viszont
a szabalyozo szerepek atalakitasa, allamigazgatasi centralizalasa hatassal volt a dijképzés
mechanizmusara. Ezért témank szempontjabol is Iényegesek a tavhdszolgaltatasrol'’s, a vil-
lamos energiarol''®, a foldgazellatasrol'’, illetve attételesen az elektronikus hirk6zlésrél'®
sz06106 torvények ez id6 szerinti modositasai.

b) A kdvetkezo atalakitasi szint mar a rendszerek egészét érint6. Ennek megfelel6en
teljesen Ujraszabalyozasra keriiltek a vizikozmii-szolgaltatasok'"” viszonyai mar 2011 leg-
végén. Ugyancsak nagy jelent6ségii a hulladékokrol'?® sz616 1j rendezés. Mindkettd 1ényege a
fennallo piaci viszonyok alapvet6 Gjrarendezése. Ehhez sziikség volt a kormanyzati szerepek,
a szabalyozasi rend, valamint a vagyoni struktira mélyrehatd atszabasara. Az utébbihoz az
alapot a nemzeti vagyonr6l'?! sz616 térvény és modositasai teremtették meg.

E két nagy hordereji alagazathoz képest kisebb stlyt, de az alkalmazott atalakitasi
modell tekintetében modellértékii a kéménysepro-ipari kozszolgaltatasrol'? szol6 torvényi
szabalyozas, valamint a nem kdzmitvel elszallitott (szippantott) szennyviz kezelésére vo-
natkozo rendelkezések.

¢) A torvényalkotas harmadik csoportjat a hatasaban a 2014. évi valasztasokat megel6z6
id0szakra programozott kozmii-rezsicsokkentés és annak kapcsolodo szamlazasi'?® joganyaga
alkotja. Ezzel a szektor iizleti eredményt termeld képességére, feltehetéen atmenetileg, de
célzottan, dont6 csapast mértek. Szimptomatikus jele ennek a hulladékgazdalkodok mar em-
litett ellehetetlentiilése, valamint 2015 elejére a kéményseprd-ipari teriilet nyilt allamositasa,
¢és ezzel az érdekeltségek Gjraosztdsdnak megalapozasa.

A torvényalkotas tartalmi eszkdzei nem kevésbé érdekesek. A magantulajdont a szol-
galtatoi vagyoni korében allito korlatokon és a szolgaltatasi dijak korlatozé meghatarozasan

115 2005: XVIIL tv.

116 2007: LXXXVL. tv.
17°2008: LX. tv.
182003: C. tv.

119 2011: CCIX. tv.

1200 2012: CLXXV. tv.

121 2011: CXCVL. tv.
1222012: CX. tv.
1232013: CLXXXVIIL tv.
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tul a tevékenységveégzes feltételeinek ujraszabalyozasaval biztositotta be magat a kormany-
zat szektoralis atrendezési céljai elérésének bebiztositasa érdekében. A vizes agazatban Gn.
szolgaltatoi egyenértékest hataroztak meg, ami tarsasagok szolgaltatasi teriileteinek jelends
Osszevonasat kovetelte meg. A hulladékgazdalkodasban ez az ut nem volt kielégitd, ugyanis
a kozszolgaltatasi hulladékgazdalkodok szlrését mar az eldcsatlakozas soran megvalositott
ISPA-projekt 6sztonzo rendszerével magvalositottak. Ekkor a lerakokat méretgazdasagosan
kialakitva lényegében megsziintették a kornyezeti feltételeknek meg nem feleld tizemszerti
lerakast, és a szakszeriitlen gy{ijtést és szallitast. A hulladéktorvény ezért gazdasagon kiviili
kényszert alkalmazott, amikor egyszeriien kormanyzati/onkormanyzati tulajdoni tobbséget
irt eld kotelezettségként a kdzszolgaltatast nyujto cégekben. Ugyancsak feltétel volt zaros
hatariddvel a kozszolgaltatasi szerzédések ujrakdtése, valamint a nonprofit gazdasagi tarsa-
sagga valo atalakulas. Mindekdzben a kdzszolgaltatok intenziv harcot folytattak a termelési
(nem veszélyes), illetve a kommunalis hulladékhoz hasonld termelési hulladékkal kapcso-
latos monopoljogok megszerzése érdekében, amit a szabalyozasi valtozasok soran jelentds
meértékben sikeriilt is atvezettetniiik.

A tevékenységvégzés 1 feltételeinek érvényre jutatasat egyébként az ehhez sziikséges
engedélyek megtjitasa kotelezettségének megkovetelésével érték el. Mivel ezt természetesen
sok tarsasdg nem tudta elérni, 6sszeolvadasokra, atszervezésekre, a kiilfoldi tulajdonosok jo
részének kivonulasara kertilt sor. A jogosultak szama csokkent, illetve az alanyokban — egye-
16re nehezen kovethetd — valtozasok alltak be.

A torvényi szabalyozasok a tevékenységvégzés ellendrzésének, auditjanak feltételeit is
szigoritjak. A mindségi kovetelmények érvényesitése azonban a szabalyozasi kornyezet egé-
szével Osszevetve inkabb afféle szalonképességet imitalo bloffnek tiinik. Hiszen a verseny-
feltételek megsziintetése nyilvanvaloan a legalapvetdbb kontrollt vezeti ki a rendszerbdl. Az
is igaz persze, ha mar ez megtortént, akkor a szolgéltatasi szint nyomon kovetésének kiilsé
megoldasait és technikait mindennél inkabb fejleszteni kellene. Hogy ez a szakracionalis
szempont mennyire képes kompenzalni az (ijjonnan épitett monopolhelyzetekbdl fakado
mindségromlasi kockazatot — arra csak joval késobb kapunk valaszt. Akkor is feltehetden
alagazatonként kiilonb6z6 tartalmut.

A kozszolgaltatasi szinvonal egy extrémnek tind, de valdjaban a létrehozott mecha-
nizmusban rendszerszerli kontrolltechnikdja a katasztrofavédelem intézményrendszerének
feliigyeleti szerepe. A mitkodésképtelenné valt, illetve tett feladatellatd helyébe ennek a ren-
dészeti allamigazgatasi szervnek kell gondoskodnia helyettesrdl, mégpedig az 0 szolgaltato
kijelolése Utjan. 2015 elején a kdzszolgaltatasi hulladékgazdalkodasban és a kéménysep-
ré-ipari kozszolgaltatasban erre igen kiterjedt korben keriil sor. A szabalyozassal eldidézett
valsaghelyzetet rendkiviili jogkdrrel felruhazassal és rendkiviili intézkedések alkalmazasaval
oldjak fel. Lehetdvé valik ezzel a célzott atszervezések (tulajdonosok és menedzsmentek
cseréje, vallalatok 6sszevonasa, esetleg uj vallalatcsoportba szervezése) megvaldsitasa. Min-
den valdsziniiség szerint megeldlegezve ezzel a késébbi problémamegoldast, a megtisztitott
terepen valo uj vallalkozas ,.tiszta lappal” inditasat.

Mindez a folyamat azonban aligha fogja érintetleniil hagyni a szolgaltatas mindségét.
A monopolhelyzetek erdsitése, a versenyszabalyok negligalasa, a kormanyzati dontések
eluralkodasa, valamint az intézményrendszer centralizaldsa altaldban noveli a tranzakcios
koltségeket. A kdzlizemi szektorban ezek a hatasok is hosszabb tavon fognak egyre nagyobb
mértében érvényre jutni.
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V. fejezet

A VIZIKOZMU-SZOLGALTATASOK
ATALAKITASANAK PELDAJA™

Az allam kozszolgaltatasok szervezésében betoltott szerepe folyamatosan valtozik. A vizikoz-
mii-szolgaltatasok terén az allami és a maganszektor kapcsolatanak eurdpai modelljei koziil
kiilonésen az angol, a francia és a német rendszert érdemes viszonyitasi alapnak tekinteni
(Horvath, 2002; Hegediis—T6nkd, 2012: 7-8.).

Az angol modellben a szolgaltatok az 1980-as évek privatizacidja 6ta magancégek,
amelyek mind a kozmii-, mind a miikodtetéi vagyon tulajdonosai. A regulacios feladatokat
jellemzden egy fliggetlen szabalyozdtestiilet, a Water Services Regulation Authority (Ofwat)
latja el, amely 6rkodik a verseny fenntartasa folott, tovabba védi a fogyasztok kozérdekeét
ezen a természetes monopoliumos piacon (Garcia Quesada, 2011).

A francia rendszerben a 19. szdzad 6ta sokkal erésebb tradicioba bedgyazottak a viz-
mil maganszolgaltatd nagyvallalatok (Lorrain, 2005). Az ellatasért valo felelésség azonban
szintén a hagyomanybol eredden az 6nkormanyzatoké, amelyek koz—magan szerzédésekkel
delegaljak ezt a feladatot a tarsasagokra. A nagy monopoliumok és a kis telepiilések nagy-
sagrendje kozotti nagysagrendbeli egyenlétlenségek miatt sziikséges garancialis védelmet a
prefektus feliigyeleti joga biztositja. Mindez nem jelent azonban allami tdmogatast a finan-
szirozasban. A dijakbdl szarmazo arbevételnek fedezetet kell nytijtania a mtikddési koltségek
¢és a beruhdzasok finanszirozésara.

Az angol és a francia modellel szemben a német rendszerben az 6nkormanyzat nemcsak
az ellatasért felelds, hanem tulajdonosként is jelen van a viz- és csatornamii-szolgaltatas nyuj-
tasaban (Citroni, 2010: 198.). A magantdke részvétele kiilonbozé mértéki részesedésekben
testesilil meg, és az dnkormanyzatok is részvényhanyaduk szerint érvényesitik rendelkezési
jogositvanyaikat. Ugyanakkor a fejlesztésekért valo feleldsség az 6vék, nem a tarsasdgoke.
Ezen tilmenden az allami szabalyozasi feladatokat a tartomanyi kormanyzat latja el.

A kontinentalis modellek nagyvallalati szerepldi jelentds teret nyertek a kelet-ko-
z€p-eurdpai orszagok vizikdzmu-szolgaltatoinak privatizacioja soran a kilencvenes évek
derekan. Kiilonosen igaz ez a francia és német cégekre, amelyek a rendszervaltod orszagok
kozszolgaltatasi maganositasai soran szakmai befektetokként jelentek meg. Az Eurdpai
Unid liberalizacids szakpolitikai hatdsara a német és osztrak dnkormanyzati vallalatoknak
azonban jorészt magukat is at kellett szervezniiik. Ennek soran a klasszikus koltségvetési
tizemeiket (Stadtwerke) az ezredforduld koriili években gazdasagi tarsasagokka alakitottak
at (Horvath 2012: 23-25.).

124 Késziilt az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatcsoportban, kutatisvezetd: Horvath M. Tamés.
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1. Valtoz6 iranyok

A kétezres évek kdzepére azonban megérlelédott egy csendes fordulat a kdzszolgaltatasok
eurdpai unids szabalyozasaban. Nem folytatddott toretleniil a liberalizacids politika. Maguk
a nagyszolgaltatok is — miutan elfoglaltak pozicidikat a kdzszektor mas orszagokbeli pia-
cain — a kdzmegbizasok soran inkabb a kivételt engedd megoldasokban lettek érdekeltek a
versenyeztetéshez képest.

A valtast a kozosségi megrendeldi oldalon megjelend 1j igények is indokoltak. Itt elsdd-
leges cél a dijak novekedési iitemének mérséklése, valamint a maganbefektetdk jovedelemki-
vonasainak korlatozasa volt. A kdzszolgaltatasok esetében altalaban kotelezo versenyeztetési
gyakorlattal, és az ezt felvalto sszetettebb értékelési rendszerrel szemben igyekeztek attérni
a kisebb tranzakcios koltséggel jaré megoldasokra. A korabbi kdz- és maganszektor egyiitt-
miikodésére épiild szolgaltatasszervezést is sok kritika érte rugalmatlansaga és koltségessége
miatt. Mindezek a korabban alkalmazott eljarasok atértékeléséhez vezetett.

A teljes privatizaci6 kockazatait olyan fejlett orszagok is megérezték a belsé piacukon,
mint Hollandia vagy a skandinav allamok. A magancégek kifejezett tavoltartasa érdeké-
ben hoztak viziigyi térvényeket. Nyomos érvek meriiltek fel a monopodliumok ellen is, s
megsziilettek a rajuk vonatkozé kormanyzati valaszok (1asd Hegediis—T6nkd, 2012: 8-9.).
Az eurdpai unids versenyszabalyok hatdsara az ellatas vallalati forméban maradt, de a koz-
megbizas kontrolljat kiilon intézmények biztositjak. Ilyenek Hollandiaban a kozvetlentil,
altalanos valasztasokon valasztott, egycélii onkormanyzatként mikodo teriileti viziigyi
tanacsok, amelyek a szolgaltatasszervezésen tul vizrendezési feladatokat is ellatnak. Az
Egyesiilt Kiralysagban pedig a viziigyi piac atalakitasaval fokozatosan kettévalasztottak a
viztermelés és a fogyasztohoz valod eljuttatas szabalyozasi-engedélyezési rendszerét. A cél
az volt, hogy az utdbbi teriileten tényleges verseny legyen, és a szolgaltatok ne csak piacok
megszerzésére torekedjenek (Oxera, 2012).

Mindez azért volt lehetséges, mert az eurdpai szabalyozas utobb a kozmegrendelés
kizarolagos teljesitésébdl gazdalkodok megbizasai tekintetében egyre inkabb megengedd
szabalyok alkalmazasat tette lehetdvé a versenyeztetéshez képest. Igaz, garancialis szabalyok
szigoru kikdtésével, amelyet a fejlett orszagok sokféleképpen be is vezettek.

Az allami szerepek eldretorése az unids agazatpolitikan kiviil a vizikdrnyezet-politika-
ban is tiikrozédik, amit a vizpolitika terén a kozosségi fellépés kereteinek meghatarozasarol
sz616 2000/60/EK eurodpai parlament és tanacsi iranyelv (Kende—Sziics, 2011: 873-875.)
tagallami végrehajtasanak hosszas folyamata fejez ki (Varju, 2012). De ugyanilyen hatastiak
az ENSZ, az UNESCO, a Vilagbank programjai (Pump, 2012). Ezek mind a kdrnyezeti
politikaba dgyazzak a vizgazdalkodas iranti kvetelményeket, azaz a kdzszektor szerepeit
kiilonboz6 6sztonzokkel, gazdasagi szabalyozassal, kozhatalmi eszkdzokkel globalis szem-
pontoktol is vezérelve igyekeznek érvényre juttatni. Marpedig ez a feltorekvo piacokon végso
soron szembemegy a versenypolitikaval, és hatasat nem biztos, hogy elére ki lehet szamitani,
kiilondsen hosszabb tavon nem. A tét persze a harmonizacio, de nem lehet tagadni, hogy egy
altalaban is, és teriileti szempontbdl is konfliktusos folyamatrél van szo.

Az itt vazolt tendenciat felerdsitette a 2008-as gazdasagi valsag. Az altalanos forras-
szlike kdvetkeztében gyakorlatilag ledlltak a kdzszféra és a magantdke egytittmiikodésében
finanszirozott projektek (PPP), és csak néhany orszagban kevés, bar jellemzéen nagy beru-
hazas valosult meg (EPEC, 2011). Tobb orszagban, igy Magyarorszagon is fontos politikai
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célla valt a kdzlizemi szektorban a hazai befektetdk elényben részesitése. Ugyanakkor az
eladdsodas és a koltségvetési hiany novekedése miatt ezzel ellentétes torekvés is megfigyel-
hetd, mert a kozszektor bevételeinek novelését segitik a privatizacios programok (példaul
Gorogorszagban, Spanyolorszagban).

2. A 2010 utani szabalyozasi fordulat Magyarorszagon

A 2010 utani magyarorszagi jogszabalyvaltozasokat az eldbbiekben vazolt kornyezetbe
kell belehelyezni. Ehhez képest értelmezhetdk az orszagspecifikus sajatossagok is, ame-
lyek azonban mar nem vezetheték le mas mintakbol. A vizikozmi-szolgaltatasok helyzetét
a nemzeti vagyonrol sz616 2011. évi CXCVL. torvény (Nvtv.) és a vizikdzmii-szolgaltatasrol
sz016 2011. évi CCIX. torvény (Vksztv.) alapvetden atalakitja.'>> Mindkett6t 2011. december
30-an fogadta el az Orszaggytilés év végi rohamtempdju altaldnos tdrvényalkotasi hajraban.
Rendkiviili allapotot idéz6, hogy a vizikdzmii-szolgaltatasrol szolo torvényt jelentds részben
masnapi, december 31. 23.00 (1) 6rai idéponttal 1éptették hatalyba, mikdzben a térvény mas
részeit januar 1-jével. Tovabbi hatalyba lépési idopont: 2012. julius 1., illetve mas késébbiek,
amelyek koziil az utols6 2015. januar 1. Még a 2012. juliusi hatarnap eldtt azonban mind az
Nvtv., mind a Vksztv. jelentds modositasra keriilt gy, hogy tobb rendelkezés mar egyaltalan
nem lépett hatalyba, illetve koncepcionalis korrekcidkat végeztek a friss torvényen.

A jogalkotas menete egy altalanos szabalyozasi domping része volt, amelynek a 2011.
decemberi idészak volt az egyik ,,csticsa”. A 1ényeges szabalyok alakulasat a kozvélemény
alig kdvethette nyomon. A torvénytervezet tartalma semmilyen szakaszaban nem volt pub-
likus. A testiileti dontéseldkészités a kiilondsen gyors tempo, a sok napirendi kérdés és az
eljaras zartsaga miatt kiilsé szemlélonek, a nem beavatottaknak kdvethetetlen volt. Sok
szakember szerint a jogszabalyokra a feliiletesség és atgondolatlansag jellemz6 — pedig er-
16l szo sincs. A kedvezményezett érdekkorok meglehetdsen céltudatosan épitkeztek, habar
a sietség miatt nem mindig a nekik megfelel6 alapossaggal. Minden bizonnyal csak évek
multan tudunk teljes képet adni az elfogadott szabalyozas mindségérdl, kiilondsen az uniods
szabalyokkal valé 0sszhang tekintetében. Addig és azutan is azonban a jogszabaly altal ren-
dezett jogviszonyok maradand6 (jog-) hatasokkal jarnak.

A vizik6zmii-szolgaltatdsokkal kapcsolatosan az 4 jogi szabalyozas lényege alapvetden
a harom f6 szempont szerint tagolhato: (a) vagyoni atrendezés, (b) monopolizacio és (c) al-
lamositas. E f6 tematikat az elemzés allapitja meg, ugyanis nem talalunk olyan nyilvanos
anyagot, amely a szabalyozas szakpolitikai tartalmat rogzitené.!*® A szorosan kapcsolodo
Nvtv. esetében a jogalkotok allitolag az atlathatosag biztositasara torekedtek.

125 A vizgazdalkodas hagyomanyos szabalyozasat a vizgazdalkodasrol szold 1995. évi LVIL torvényt (Vgtv.)
csak 0sszhangba hoz6 modositasok érintették.

126 A Vksztv. indoklésa a kornyezetvédelmi, a gazdalkodési-hatékonységi, valamint a tervezhetéség szempont-
jait hangstllyozza az ivoviz mint természeti eréforras ,,megengedhet6 szintii piaci szabalyozassal” torténd
kézben tartdsa mellett.
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a) Vagyoni atrendezés. A vizikozmi-vagyon — akarcsak a kozmiivagyon szamos mas
részeinek — tulajdonjogi helyzete a rendszervaltas 6ta nem volt rendezett. A gyakorlatban
pedig az alapvetd szabalyok érvényesitése nem vagy csak nagyon kdvetkezetleniil és részle-
gesen valosult meg. A kdzmiihalozatok és az elosztomiivek 1990 6ta a helyi nkormanyzatok
korlatozottan forgalomképes vagyonaba tartoztak. E vagyon targyairol torvényben vagy az
onkormanyzati rendeletben meghatarozott feltételek szerint lehetett rendelkezni. A helyi
rendelkezés azonban vegyes megoldasokhoz vezetett. A késObbiekben ezt korlatoztak a
koncesszids szabalyok, amelyeket azonban a miikddtetés tekintetében nem kényszeritették
ki. Féleg a nagyobb varosokban nemcsak a miikddési, hanem a kézmiivagyont is gazda-
sagi tarsasagokba apportaltak (Ungvari—Koskovics, 2011: 307-308., Kokényesi 2012: 5.).
A cégbejegyzés cégbirdsagi ellendrzése alkalmatlan volt ennek a viszonylag bonyolult prob-
Iéménak a kiszlirésére és kezelésére. A bejegyzést kovetden azonban a tarsasagi mitkodés
jogszerliségét mar nem lehetett megkérddjelezni.

Az 10j szabalyozas az allam, az dnkormanyzat kézmitulajdonat valosagossa, jogilag
egyértelmiivé és megkérddjelezhetetlenné teszi. Csak az lizemeltetési jog keriilhet mas
jogalanyhoz, de az is csak meghatarozott szerz6dési konstrukciok keretében. Az ennek a
helyzetnek nem megfelel6 viszonyokat 2013-ig, illetve 2013 folyaman 4t kellett alakitani.
A nemzeti vagyon részét képezo gazdalkodo szerv tulajdonaba tartozé vizi kozmi 2013. ja-
nudr 1-jén téritésmentesen, a torvény erejénél fogva, az ellatasért felelds helyi onkormanyzat
tulajdonaba keriilt. A mas tulajdonu gazdalkodo szervezetek pedig, amelyek sajatjukként
tartanak nyilvan vizi kézmiivet, 2013. oktdber 31-ig meg kellett allapodniuk a polgari jog
szabalyai szerint az ellatasért felelosnek torténd atadasrol. Az atruhdzast ugyanezen év vé-
géig kotelesek voltak megvalositani. E rendkiviilinek mondhaté intézkedésekkel szemben a
szabalyozas csupan egy féket hataroz meg: a kotelezések teljesitése soran a korabban johi-
szemtien szerzett jogok a polgari jog szabalyai szerint védelemben részesiiltek.

A kdzmiivagyonon kiviil vizsgalni kell a miikddteté eszkozok tulajdonlasanak kérdé-
sét. Ezeket a vagyonelemeket vilagosan el kell valasztani. A tobb vizikozmi-szolgaltatasi
agazati tevékenység, illetve a masodlagos tevékenységek szamvitelét el kell kiiloniteni.
A kézmivek onkormanyzati (esetleg allami) tulajdonba adasa esetén bizonyos miikddtetdi
vagyon tulajdonjoga is valtozik. Ez lehet a feladattal egyiitt mozg6 tulajdonatadas. Kiillonben
az tigylet visszterhes, amikor azonban a kdzbeszerzési eljarast kell lefolytatni. Ennyiben a
vagyonmozgasok kiilon is a feladatok telepitéséhez kotottek. A szabalyozas meghatarozasai
ebben a tekintetben nem voltak kell6en részletesek és vilagosak. Ezért sok jogértelmezési
probléma kezelése és megoldasa a gyakorlatra harult.

Régi szakmai vitatéma a beruhdzasok tulajdonanak kérdése. A fejlesztés forrasai mindig
eltérnek az iizemeltetés forrasaitol. Az tizembe helyezés utan azonban a tulajdonlas rende-
zést igényel. A régi magyar jog erre alkalmazta tradicionalisan a vizgazdalkodasi tarsulatok
intézményét. Koziiliikk a vizikozmi-tarsulat Iényege az volt, hogy a fejlesztéshez vald hozza-
jarulas az érintett ingatlantulajdonosok érdekeltségi aranyaban oszlik meg, majd a kész miivet
allami/Gnkormanyzati tulajdonba adjak. Ezt kdvetden a szolgaltatoval valé megallapodas
keretében a tulajdonos rendelkezik az tizemeltetésrol. Ez a rendszer még a szocializmus ko-
raban is hatalyban maradt, és a tarsulatokat maig nem a vizikdzmii-szolgaltatasokrol sz6lo
Vksztv., hanem a vizgazdalkodasrdl szolo Vgtv. szabalyozza. A privatizacié 6ta azonban
ennek az intézménynek az érvényesiilése csokkent, mert sokszor, hallgatolagosan és tény-
legesen a szolgaltatd, egyszersmind szakmai befektetd, sajatjaként kezelte az elkésziilt vizi

HMT - Magasfeszultseg.indd 180 2015.04.29. 11:46:39



kozmiiveket. Problémat generalt, ha az tizemeltetés nem koncesszids szerzédésen alapult,
mert a fejlesztéshez bevont eréforrasok ellenében a miivekbdl tulajdoni hanyadot a befekteték
nem kapnak. Igy a létesitést kovetden az iizemeltetés haszna sem lehetett az 6vék. Erre a
rendszervaltas utani ellentmondasra mar rég felhivtak a figyelmet (Illés, 2000: 61-63.).

A 2011. évi Vksztv. ismételten leszdgezi azt a hatalyos szabalyoknak kiilonben egyéb-
ként is megfeleld rendelvényt, hogy a vizikozmu-fejlesztés megvalositasarol {6 szabaly sze-
rint az ellatasért felelés gondoskodik. Ha a fejlesztést a szolgaltatd végzi, akkor a vizkdzmili
az lizembe helyezés napjaval jellemzden az ellatasért felelds tulajdonaba kertiil. A tobblet
az 0j szabalyozasban, hogy ezuttal a kikényszeritésrdl is gondoskodik. Vagyis az eldirtnak
megfeleld tulajdonosi helyzetet az emlitett szoros hataridén beliil ki kell alakitani, kiilonben
nem felel meg az Gjonnan meghatarozott engedélykérési és engedélyezési feltételeknek.

2011. évi eurdpai unids palyazatok kiirasi feltételei erdsitik €s igazoltak ezt az iranyt,
hiszen a vizikozmii-fejlesztési forrasok csak szaz szdzalékban 6nkormanyzati vagy allami tu-
lajdonu tarsasagok szamara alltak nyitva (Ungvari—-Koskovics, 2011: 307-308.), biztositando,
hogy a kdzpénzbdl finanszirozott fejlesztések részben se keriiljenek végiil magankézbe.

Osszességében tehat a Vksztv. — a nemzeti vagyonrol szol6 2011. évi trvény alapjan,
azt kiegészitve hozott — vagyonatrendezésre vonatkozo rendelkezései igyekeznek helyreal-
litani és kikényszeriteni egy eddig mar szabalyozott, de jelentds részben nem megvalositott
tulajdoni szerkezeti allapotot. Ennyiben a szandék és a rendezés modja nem is kifogéasol-
hatd. Ellene vetheté azonban, hogy a politika nem ezt a célt fogalmazta meg, és egészen
mas motivaciok mozgattak. A kérdés rendezését jarulékosnak tekintették mas torekvéseik
megkérddjelezhetetlen elsébbségének biztositasa mellett.

crr

moédon, hogy a jovében a mitkodési engedélyt a tevékenység végzésének meghatarozott
nagysagrendjéhez koti, azaz eldirja a felhasznaloi egyenérték mennyiségét.'?” E16szor en-
nek értéke 50 ezer, majd 2014 végéig 100 ezer, végiil 2016 végéig 150 ezer felhasznaloi
egyenérték. A térvény hatasara mar megindult az integracid. A 2012. végi allapot szerint az
elsé szintnek mar csak alig 50 szolgaltato felel meg a korabban miikodé mintegy 400 szol-
galtato koziil. A 2016 végétdl megszabott 150 ezer felhasznaloi egyenértéknek a torvény
elfogadasanak iddpontjaban — feltételezett tarsulasok és 6sszevonasok nélkiil — koriilbeliil
30-an feleltek meg.

A vizikdzmii-szolgéltatoi tevékenységet folytatni kivanoé tarsasagok 2013. majus 31-¢ig
kotelesek voltak az akkori Magyar Energia Hivataltol (MEH)!?® 4j miikodési engedélyt kér-
ni. Az altalanos engedélyek alapjan'?® — amelyek megfelelnek a tulajdonviszonyok torvény
altal el8irt rendezésének — mar megvalosul az integracio. Atmenetileg, az engedélykérelem
elbirdlasaig a szolgaltato a torvény rendelkezései szerint miikddhetett.

127 A Vksztv 1. sz. melléklete szerint a felhasznéloi egyenérték a lakossagi fogyasztok, a nem lakosséagi szol-
galtatasi dijat fizetd felhasznalok szamanak és a kozmiifejlesztési kvotak négyszeresének dsszege.

128 A 2013: XXILI. tv. a MEH helyébe a Magyar Energia- és Kozmiiszolgaltaté Hivatalt (MEKH) allitotta fel.
Az 11j hatésag mar véglegesen szakitott a korabbi szabalyozo (regukacios) hatdsagi szereppel, és a hagyo-
manyos allamigazgatasi feliigyeleti funkciot hagytak meg szamara.

122 L. errl, az engedélyek tiikrében Szilagyi, 2014 tanulmanyat!
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Az engedélykiadasra vonatkozoan a szabalyoz6 hatésdgok szokasos jogositvanyait
nehéz értelmezni. Nem voltak vilagosak az esetleges regulacié szempontjai. Ennek hia-
nyaban viszont a kozigazgatasi eljaras garancialis szabalyainak megléte kérhetd szamon.
Ebben a tekintetben azonban komoly aggalyok meriilnek fel. A MEH eljarasara jellemzden
a villamosenergiarol szol6 torvényben meghatarozott szabalyokat kell alkalmazni. Ez pedig
nem igazan j6 minta, hiszen itt az engedély kdrében nem agazatpolitikarol, hanem atfogo
allami vagyonrendezésrdl, €s a hozza kapcsolt piaci adminisztrativ atszervezésrdl van szo.
A kozhatalom felhasznalasa eztttal nem piaci elégtelenségek korrigalasat, hanem a verseny-
gazdasag atalakitasat, illetve korlatozasat célozza. Annyi biztosan allithato ekkor, hogy a
jogallami jogalkalmazas alapvetd garanciainak érvényesiilniiik kell.

Ebben az 6sszefliggésben stlyos kérdéseket vet fel az eljaras szabalyozasanak modja.
Igy az engedélyezés iigyintézési hatarideje hat honap (Vksztv. 4. § (2) bek.). Birosag a MEH
hatarozatat nem valtoztathatja meg (csak megsemmisitheti, ha az jogszabalyba iitkozik).
Kormanyrendelet szabalyozza majd az engedélyezés részletes szabalyait, tovabba a ,,vizi-
kozmii-szolgaltato jogait és kotelezettségeit” (Vksztv. 74. § (1) bek. 6. pont), ami megen-
gedhetetleniil alacsony jogforrasi szint, ha az tigyfelek jogi helyzetérdl van szo.

A monopolizacio kezdetben nemcsak a teljesen allami tulajdonu cégeknek kedvezett.
A Vksztv. szerint a kisebb vallalkozas engedélykérelmét kapacitas alapjan nem lehet eluta-
sitani, ha 2011. december 31. el6tt megkotott és hatalyos iizemeltetési szerzédéssel rendel-
kezik, és kérelmének elutasitasa Magyarorszag altal megkotott beruhazasvédelmi szerzodés
rendelkezéseibe iitkozne (Vksztv. 35. § (2) bek.). Masrészt a nagyobb vegyes tulajdonti
tarsasagoknak is kedvez a szabalyozas altal teremtett helyzet. Nem vilagos egyeldre, hogy
a piac radikalis atalakitasanak elképzelésében nekik milyen helyiik lesz.

Osszességében a Vksztv. altal elirt integracio és monopolizacié a vizikdzmii-szolgal-
tatoi piac radikalis atalakitdsaval valosul meg. Ennek okai és céljai a fiiggetlen gazdasagi re-
gulacios piacszabalyozassal természetszeriien nem hozhatok 6sszefliggésbe. Kérdés viszont,
hogy akkor miért a szabalyozo hatdsagi eszkozrendszer formai alkalmazasara torekedtek.
Vitatott, mennyiben sérti az eljaras egésze az orszag nemzetkozi kotelezettségeit és a globalis
gazdasaghoz valo kapcsolodasait kereskedelmi jogi értelemben. Bar az atalakitasok soran a
Gazdasagi Versenyhivatallal valo kormanyzati konzultacié folyamatos, és az eurdpai unios
szabalyokon beliil maradasra is igyekeznek gondot forditani, a meglehetdsen drasztikus és
erds ellenérdekeket sértd rendelkezések mindenképpen feszegetik az eurdpai és mas integ-
racios jogharmonizacios kereteket.

c) Allamositas. Allamositisnak az llami tulajdonba vételt szoktak nevezni. A vizi-
kdzmii-szektorra és altalaban a kozmii-szolgaltatasokra eleinte (kb. 2013 kozepéig) nem
kifejezetten ez, hanem az allam gazdasagi szerepeinek kiilonbo6z0 teriileteken valo erdsitése
volt jellemz6 Magyarorszagon. Az allam fogalmaba a helyi 6nkormanyzatokat is beleértjiik,
de sz6 van az 6nkormanyzatok és a kdzponti kormanyzat kdzotti, az utobbi javara torténd at-
rendezédésrdl is. Igy példaul a mar emlitett kozmiivagyon-atadas elmulasztdsanak szankcioja
az, hogy az ellatasért felelds kisajatitast kérhet. Ha a kisajatitast kérd a helyi 6nkormanyzat,
akkor az igény érvényesitésének elmulasztasa esetén e jogot az allam (a kdozponti kormany-
zat altal) sajat javara érvényesiti. Az allamositdsi tendencia ugyanakkor nem is annyira a
kozmiivagyon tényleges tulajdonba vételére, mint inkabb a mikddtetd tarsasagi vagyon
megszerzésére vonatkozik.
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Politikai dokumentumbo6l nem, de mértékadd nyilatkozatokbol lehetett erre mar kez-
detben is kovetkeztetni. Egyre gyakrabban emlegették 2012 folyaman a kozmiiszolgaltatok
kozhasznlisaganak kovetelményét, illetve egyre tobbszor vetették fel a nemzetkdzi 6ssze-
hasonlitasban magas tarifakat, az ebbdl ered6 haszon ,,orszagon belill” tartdsanak igényét.
A szandék érvényesitésére kozgazdasagi eszkozoket is bevettek, példaul a vizikozmii-aga-
zatban mar 2012 végéig a kovetkezoket:

» fogyasztoi dij megallapitsa,

* dijmaximalas,

e kozmiiadd bevezetése,

+ az lizemeltetési jogviszony alakitasanak kiterjedt korlatozasa.

Mas kozmiivekkel egylitt ehhez még hozzajott a fogyasztoi dijak csdkkentésének koz-
ponti eldirasa, ami 2013-ra a villamosenergia, a gaz és a tavho esetében 10 szazalékos mér-
tékll, majd ezt kovetden még egyszer ennyi. Kiterjedt ugyanez a vizikdzmii-szolgaltatasokra
és a kozszolgaltatasi hulladékgazdalkodasra.

A dijmegallapitas hataskorét elvontak a helyi nkormanyzatoktol, és az illetékes minisz-
terhez csoportositottak (Vksztv. 65. §). Bar ebben a kérdésben a MEH-nek csak javaslattételi
joga volt, ami azonban a miniszteri dontést semmilyen tekintetben nem korlatozta. A MEH
tehat gazdasagi regulacids értelemben sem érvényesithetett tobbé gazdasagi-regulativ érte-
lemben vett szabalyozoi szerepet. Az els6 armegallapitasig (2014-ig) a térvény maximalta
az éves aremelés mértékét (2012-re 4,2 szazalék). A megallapitas tartalma és modja differen-
cialatlan volt, gyakorlatilag kdzponti arhatosagi hataskorbe rendelték. Kozponti bevételként
bevezették a kozmtiadot (2012. évi CLXVIIL. térvény a kdzmiivezetékek adojardl), amely a
vizi kdzmiivekre is kiterjed. Ez a teher mas, kiilon fizetési kotelezettségekhez rakodik hozza.
A vizmii-szolgaltatasokra tovabbi U] tobbletkotelezettség a MEH-nek fizetendd feliigyeleti
dij. Kordbban a MEH tevékenysége nem fogta at a vizimiiszektort, ennek felligyelete sza-
mara akkor 01j hataskor volt.

Itt kell megemliteni a vizikozmii-lizemeltetési jogviszony formainak, valamint e formak
alakitasanak jelents korlatozasat. Ez jelentdsen tilmegy a vizikozmivek tulajdoni kérdé-
seinek rendezésén, gyakorlatilag a szolgaltatasi tevékenység allami kézbe vonasat jelenti
— még ha egy Osszetett, elvileg szinte minden aldl versenyszerti kivételt is biztositdé modon.
Ehhez a szabalyozasi modhoz kapoéra jott, hogy az unids joganyag és joggyakorlat ebben a
kérdésben sok ponton megengedd.

Mivel az lizemeltetési viszonyok korlatozasa a szabalyozas legarnyaltabb és egyben
kiils6 szemlél6 szamara legkuszabb része, érdemes ezt kicsit mélyebben megvizsgalni. A vizi-
kozmi-iizemeltetési jogviszony az ellatasért felelds (azaz helyi vagy kozponti kormanyzat),
valamint a szolgaltatd kozott 1étrejott, a MEH altal jovahagyott, vagyonkezelési szerzédésen,
bérleti-lizemeltetési vagy koncesszids szerzédésen alapul6 jogviszony. Koziiliik az elsd kettd:
a vagyonkezelési és a bérleti-lizemeltetési szerz6dés csakis olyan tarsasaggal johetett 1étre,
amelyik kizardlag az ellatasért felelés, vagy/és rajta kiviil az allam, telepiilési onkormanyzat
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vagy ezek kozos tulajdonaban all,'*° vagy olyan tarsasaggal, amely ezen el6bbi tarsasag!'!
vagy/és rajta kiviil az allam, telepiilési onkormanyzat vagy ezek k6zos tulajdonaban all.

A fentiek szerinti vagyonkezelési szerzodés versenyeztetés nélkiil kotheté (Nvtv. 11. §.
(3) bek.). A bérleti-lizemeltetési szerzodés koncesszios eljaras lefolytatasa nélkiil hozhat6 1étre
(Vksztv. 29. § (1) bek.). Az a vizikdzmii-vagyonkezelési jogviszony, amelyik bérleti-tizemel-
tetési szerzddés alapjan jon létre, nem mindsiil a 2011. évi CVIIL. térvény a kdzbeszerzésekrol
sz616 torvény (Kbt.) hatalya ala tartozo visszterhes szerzodésnek (Vksztv. 24. §).

Tehat az lizemeltetési jogviszony harom megengedett formaja koziil csak a koncesz-
szios eljaras esetén mondhatjuk azt, hogy az ellatasért felelés kormanyzattal szerz6do fél
nemcsak kotott korbol kertilhet ki. Kozvetleniil is ki lehetett 1épni azonban a koncesszids
eljaras lefolytatasanak kotelezettsége alol (Nvtv. 12. § (9) bek.), ha az allam a kizarolagos
tulajdonaban, valamint a helyi 6nkormanyzat a térzsvagyonaban 1évé vizikdzmi-1étesit-
mények létrehozasara és mikddtetésére olyan gazdalkodd szervezetet hoz létre, amelyben
kizarolagos részesedéssel rendelkezik, vagy az allam és az onkormanyzat egyiittesen hoz
létre ilyen gazdalkodo szervezetet.!3?

A fennmarado korben és csakis ott maradt kotelezettség a palyaztatasra. Masképp fo-
galmazva: 0sszességében ugyan van versenyeztetési lehetdség, de kétséges, hogy miért irna
ki koncesszios palyazatot az a szervezet, amely a kivalasztast sajat tulajdonosi korén beliil,
a fenti mdédokon, e nélkiil is minden tovabbi eljarasi kotottség nélkiil megvalodsithatja.

A hatalyos magyar szabalyozas érdekessége a vizikozmii-vagyon tulajdoni rendezésének
¢és a szolgaltatasnyujtasi céli mikodtetés allamositasi torekvésének az 6sszefonodasa. Két
kiilonboz6 szabalyozasi kérdésrdl van szo, amelyek megitélése eltérd lehet.

A szabalyozas rendkiviilisége miatt annak 1étjogosultsagat alkotmanyossagi, valamint
eurdpai és nemzetkdzi jogi szempontbol is érdemes megvizsgalni. Hogy mennyire ,,forr6”
iigyrdl van sz6, mi sem bizonyitja jobban, mint az Nvtv. 17. § (3) bek. rendelkezése, amely
értelmében a nemzeti vagyonnal rendelkezni jogosult a nemzeti vagyonnal kapcsolatos jog-
vitakban valasztottbirdsagi eljarast nem kothetett ki, tovabba kizardlag magyar birdsagot,
magyar jogot és magyar nyelvet kothette ki.

3. Van-e osszefiiggés a nemzetkozi valtozasokkal?

Hogyan sziilethetett ez az EU liberalizacids szakpolitikdival els6 latdsra meglehetdsen el-
lentétes szabalyozas? Ha szamos ponton fel is meriilnek jogi aggalyok, a jogalkotd latha-
toan torekedett arra, hogy azért a harmonizacios kotelezettségek keretein beliil maradjon.
A valaszhoz el3sz0r is az unids versenyjog egyes sajatos teriileteinek szabalyozasahoz kell
visszanyulnunk. Az egyik a kdzbeszerzési kotelezettség szabalyozasa egyes allami feladatok

130 Vksztv. 15. § (5) bek.

131 Ez a fontos kitétel a Vksztv. elfogadasat kovetd fél év mulva bekovetkezett, 2012. kdzepi modositisakor
keriilt a torvénybe, biztositandd az dnkormanyzati tarsasagok leanyvallalatai, illetve az 6nkormanyzati
holdingok szerepvallalasanak fenntarthatosagat.

132" Mindkét esetkorben megengedett a munkavallaloi résztulajdon.
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ellatasa korében, a masik az allami ellentételezések kérdése az altanos gazdasagi érdekii
szolgaltatasok esetén.

a) A kodzbeszerzési jogban a 92/50/EGK-iranyelv egyértelmiien a kdtelezd versenyez-
tetés elvi alapjan allt. A jogi szabalyozas azonban nem pontositotta az allami megrendelések
versenyjoggal vald dsszeegyeztethetoségének kérdéseit. Ezért az Europai Birdsag esetjoga
vette at ezt a szerepet — a jogalkalmazas lehetségesen adott keretei kozott. Kialakult az az
értelmezés, hogy a kozszolgaltatasok korében a 100 szazalékban allami, 6nkormanyzati
tulajdont tarsasagok megrendelései — bizonyos feltételek teljesiilése esetén — mentesek a
kozbeszerzési kotelezettség alol. Hasonlo a helyzet, ha az éves megrendelések dontd tobbsé-
ge (legalabb 90 szazalék, késobb 80 szazalék) egy kozmegrendel6tdl szarmazik. A 2004/18/
EK-iranyelv szabalyozasa mar ezt a megengedobb értelmezést koveti. A tagallami szabalyo-
zasok tehat ehhez igazodhattak. Lathato tehat, hogy az allam vagy dnkormanyzat tulajdona-
ban allo tarsasagokat a versenyeztetéssel szemben kivételben részesitették. Ebbdl kovetkezhet
olyan értelmezés, hogy egy adott szolgaltatoi szektor allami tulajdoni rendszerti atalakitasa
a kozbeszerzési és palyaztatasi kotelezettségek aloli mentességhez is vezethet.!3

Hasonlo felmentést ad a kizardlagos jogok nyujtasanak gyakorlata. A kizardlagos jogot
jogszabalyban kell biztositani allami feladatok ellatasahoz kapcsoléddéan. Ebben az esetben a
versenyeztetés sziikségtelennek latszik. A kizardlagos jogot biztositd szabalyozas — bizonyos
feltételek mellett — a tagallam jogalkotasi hataskorébe tartozik, beleértve annak jogalkotd
onkormanyzatait. Végeredményben tehat a kozszolgaltatasok ellatasért felelds sajat dontésén
is mulhat a versenyfeltételek megsziintetése.

b) A kizardlagos jogok a kdzbeszerzések mellett mar atvezetnek az uigynevezett kdzszol-
galtatasi csomag szabalyozasahoz. Az altalanos gazdasagi érdekii szolgaltatasok esetében,
ahova a vizik6zmii-szolgaltatasok is tartoznak, az allami ellentételezések gyakorlata kiterjedt,
kiilonosen a fejlesztések és egyes kozérdeki feladatok teljesitése korében. A kdzszolgaltatasi
célra nyqjtott allami tamogatasok Eurdpai Bizottsag altal valo alapvetd szabalyozasa irany-
elvi formaban torténik, amelyeket a tagallamok atiiltetnek sajat jogrendszeriikbe.

Az alapszerzédésekben foglaltaknak a jelenlegit megalapozo részletesebb szabalyo-
zasa ebben a témakorben 1980-ig nyulik vissza (a Bizottsag 80/723/EGK-iranyelvét 1980.
junius 25-én fogadtak el). A csomag'* ijabb valtozatat 2011 végén fogadtak el és 2012
elején 1épett hatalyba; ez tovabb pontositja a szabalyozast. A szabalyozasi keret az Eurdpai
Uni6 miikddésérdl szolo szerzodés 106. cikk 2. bekezdését értelmezi, az altalanos gazdasagi
érdeki szolgaltatasok mikodtetésével megbizott vallalkozasoknak az altaluk nyujtott koz-
szolgaltatasokeért jaro ellentételezés formajaban megitélt llami timogatasokra vonatkozoan.
Ezek alkalmazasi feltételeinek, bejelentési kotelezettségeinek, értékhatarainak és egyéb kri-
tériumainak teljesitése mellett az allami ellentételezések és megrendelések megvalositasa
megengedett ugy, hogy az nem mindsiil tiltott allami tAmogatasnak.

Vagyis nemcsak az allami tulajdon, hanem a feladatellatasi megbizas is legalisan ke-
zelhetd az eurdpai unids szabalyok kozott, sok tekintetben fiiggetlenitve azt az amugy ér-

133 A 2014. évi Gjabb iranyelvi szabalyozas ezt a vonalat tovabbviszi.
134 Részletes elemzését lasd a kovetkezo részben!
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vényesiilé versenyszabalyoktol. Ugyanakkor a kdzszolgaltatasok nyujtasa, az ellentételezés
kiszamitasa, a tilkompenzacio elkertilése érdekében megkdvetelt intézkedések részletes sza-
balyozas targyai. Mindezek jelentds mértékben épiilnek korabbi birosagi itéletekre. Az Alt-
mark-iigyben'?> hozott dontés az egyik elsd, és a késdbbiekben meghatarozova valo jelents
eldrelépés volt a versenyszabalyok és az altalanos gazdasagi érdeki szolgaltatasok kozosségi
érdekili szempontjainak dsszeegyeztethetdségéhez. 2003-ban ezzel olyan eseti dontés sziile-
tetett, amelyik valoban precedens értéki lett, és tovabbi tisztazobb szabalyozasok kiindulo-
pontjava valt. A dontés részletes elemzésére a konyv kdvetkezé részében kertil sor.
Lathato tehat, hogy a versenyszabalyok aldli mentességet az unios jog szamos biztosi-
tékkal igyekszik koriilbastyazni. A szabalyozas azonban a tagallamok feleldssége, az unios
iranyelvek ¢és jogi keretek alkotta mezsgyén beliil. A magyar szabalyozas ¢l az unids jog altal
adott felhatalmazasokkal, méghozza a lehet6 legteljesebb mértékben. Az, hogy a beépitett
fékek elégségesek-e, majd a birosag elott dol el, feltehetéen évek multdn. Mindezek a jel-
lemzbk a tobbi koziizemi agazat Gjabb magyarorszagi szabalyozasara is vonatkoznak.

¢) A viziigyi agazat kiilon szabalyai az EU kornyezetpolitikajaba beagyazottak. Az
alapvonalakat itt az Eurdpai Parlament és Tanacs 2000/60/EK viz-keretiranyelve hatarozza
meg. A Vksztv. tobbek kdzott ennek atiiltetése jegyében sziiletett. A viz-keretiranyelv alap-
vetden az ivovizellatas fenntarthatosagat célul tizve hatarozza meg a kormanyzati szerepek
6 tartalmat ¢s alapvet6 eszkozrendszerét. Eszerint kiilondsen a vizbazisok védelmére kell
figyelmet forditaniuk a tagallamoknak az emberiség ivovizellatasanak hosszabb tava biztosi-
tasa, az eréforrasok megovasa és fenntarthat6 felhasznalasa soran. Ehhez kiilonb6z6 kozos-
ségi feladatokat irnak elé a megfigyeléstol, a védelmi rendszerek kiépitésén at a kdltségek
megtériiléséig €s a dijpolitika elveiig.

E kozvetett felhatalmazas logikaja a piacgazdasag keretei kozott a kozosségi érdekek
védelme, a felhasznalasi szempontoknak a fenntarthatosag szolgalataba allitasa. Mindezen
beavatkozasok azonban egyben alkalmat is teremthetnek az allami szerepek: az engedélye-
z¢€s, tulajdonba vétel, mas hatosagi eszk6zok alkalmazasa stb. kiterjesztésére. Egyben azt
is sugalljak, hogy a piacgazdasag keretei kozott ezeket az érdekeket igy €s csak igy lehet
hatékonyan érvényre juttatni, megvédeni. Bar a viz-keretiranyelv, illetve a mogottes kornye-
zetvédelmi cselekvési programok kdzvetleniil nem ezt sugalljak (Varju, 2012: 6-7., 9—11.),
a kovetelmények érvényesitésének egy nagyon is allambarat valtozata, ,,alsé hangon” benne
lehet a lehetséges olvasatok kozott.

d) Nemcsak a szabalyozas, hanem a vizikdzmii-szolgaltatas szervezési gyakorlata is val-
tozott az utobbi évek Eurdpajaban. Tobb nagyvarosban is valtottak hosszl tavon szolgaltatot,
mert magasnak talaltdk a monopolista nyereségét. Parizs példaja kiilondsen int6, hiszen ott
a nagymonopoliumoknak tradicioja van, tovabba a monopolellenes kozigazgatasi kontroll
rendszere régota mikodik. Kiilonbozo politikai erk fedezik fel ujra a koztulajdonban rejlé
elényodket, cafolva a kilencvenes évek privatizacios hullamainak hasznossagat. Németorszag-
ban tobb nagyvarosban az energiaszolgaltatokkal szemben, Berlinben pedig a vizmivekkel

135 Eurdpai Kozosségek Birosaga C-280/00. sz. 2003. julius 24-én hozott itélete. Altmark Trans Gmbh és Re-
gierungsprdsidium Magdeburg v Nahverkehrsgesellschaft Altmark Gmbh (ECR 1-7747. 0.).
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kapcsolatban fogalmaznak meg 1j torekvéseket. 2012-ben a német versenyhivatal (Bundes-
kartellamt) er6folénnyel visszaélés miatt arcsokkentésre kotelezte a vizmiiveket, amelyben
ismert szakmai nagyvallalatoknak van kisebbségi részesedésiik. Ezzel 6sszefliggésben Berlin
varos kezdetben — helyi népszavazassal megtimogatva — vissza akarta vasarolni ezt a majd
50 szézaléknyi hanyadot. A nyilvanossag mar csak az ilyen fejlemények miatt is jobban bele
akar latni a kozosségi terheket eredeztetd tizleti megallapodasokba. Olyan orszagokban torté-
nik mindez, ahol egyébként nem a tdrvényhozas rendezte at az agazat egészét, amire — mint
utaltunk ra — szintén van példa a fejlett tagallamok korében is. Idetartozé példa az elészoban
bemutatott Potsdamé is.

Valtozasok tehat valoban vannak a vizikdzmi-szolgaltatasok nemzetkozi piacan.
A szabalyozas is sok tekintetben atalakul. Ezek megitélését annak részletei erésen befolya-
solhatjak. Kiilondsen igaz ez a mindeme folyamatok mellett is rendkiviilinek minésithet6
magyarorszagi folyamatok értékelésére.
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Otodik rész

FORDITO KAROK
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I. fejezet

136

EUROPA CSENDES FORDULATA

A kozszolgaltatd vallalatok miikodésének szabalyozasa ma altalanos gazdasag- és tarsada-
lompolitikai vitatéma. Minden beavatkozas, amit a kormanyok végeznek a fogyasztoi dijakra,
a tulajdoni szerkezetre, a kiilon kozterhekre vonatkozoan — korlatozza a verseny szabadsagat.
Pedig korabban a liberalizacios programok oly arnyaltan igyekeztek lehatarolni és garantalni
e specialis piacok érvényesitési korét és szerepét. Erdekes modon a mai korlatozasokat Iehe-
tové tevo intézkedések jogeime nem mas, mint éppen az Eurdpai Unid kozszolgaltatasokkal
kapcsolatos politikajanak fordulata. A fejezet ennek az ezredforduld utani elsé évtizedben
kibontakoz6 szemléletnek, iranyzatnak az eredetét és jelenkori hatasat elemzi. A kdvetkez-
ményekre viszonylag szélsdséges példaként szolgal a magyarorszagi torvényalkotas 2010-t61
az allami vagyon ¢s az egyes koziizemi agazatok szabalyozasaval.

Az Eurdpai Unio az dltalanos gazdasagi érdekii szolgaltatasok tekintetében az allami
tdmogatasok megengedhetdségére, illetve a versenyszabalyok érvényestilése aldli kivételekre
kiilon szabalyokat alkalmaz. Kezdettdl fogva volt rendelkezés errdl az alapszerzédésekben,
amit az integralt piacgazdasag egészéhez képest eleinte inkabb kivételnek lehetett tekinteni.
A szabalyozas részletei csak késobb, a 2000-es évek folyaman kezdtek kibontakozni, és ezzel
az addigi ,.kivételek” rendszere kezdett kiterebélyesedni. Ami azt is jelenti, hogy a fesziiltség
tapinthatova valt. 2012 eleji hatallyal ujraszabalyoztak a kérdéskort az tin. kdzszolgaltatasi
csomag utjan. A rendelkezések pontosité jellegliek, ami a kdzérdekii szolgaltatasi specia-
litasok megerdsitéseként értelmezhetd — vagyis a fesziiltség a versenyszabalyokhoz valo
viszonyban fennmaradt. Honnan ered mindez, és mi a hatasa a tovabbiakban?

A kérdés vizsgalata jelen munkaban empirikus és jogdsszehasonlitd modszerrel végzett
kutatason alapul. A kozigazgatasi és a kozszolgaltatas-szervezési dsszefiiggéseket, valamint
a probléma kapcsan folmertild szakpolitikai kérdéseket a munka soran igyekeztiink egység-
ben kezelni.

1. Kozszerzodési sajatossagok az unios jogban

Az adltalanos gazdasagi érdekii szolgaltatasok mikodtetésével megbizott vallalkozasok
olyan tevékenységeket végeznek, amelyekkel kapcsolatban egy tagallam kiilonleges koz-
szolgaltatasi kotelezettségeket rott rajuk altalanos kozérdek alapjan (Magyarazat, 2011:

136 Késziilt az MTA-DE Kézszolgaltatasi Kutatocsoportban, kutatasvezeté: Horvath M. Tamas. A tanulmany

alapvaltozata megjelent a Jogtudomanyi Kozlony 2013. évi 4. szamaban. A kutatas empirikus elemei a
Budapesti Varosiizemeltetési Kozpont HOLDING Zrt. K6zszolgaltatasi programja altal végzett munkabol
szarmaznak.
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2035). A kdzszolgaltatas olyan feladatok ellatdsanak biztositasa, amelyek adott tarsadalmi
¢és miszaki-technikai feltételek mellett meghatarozott szintig k6zosségi szervezést igé-
nyelnek, és tarsadalmi kdzos sziikségletek kielégitését szolgaljak (Horvath M., 2002: 15).
A kozszolgaltatasok szervezése korében az alapértelmezés'” szerint idetartozd halozatos
koziizemi tevékenységeket ellatd gazdasagi tarsasagok, szervezetek kiilonbozo szerzédési
(Horvath, 2011) és/vagy igazgatasi viszonyok részesei. Ezek rendszere orszagonként mas és
mas, ami jelentés mértékben fiigg az adott jogrendszer hagyomanyaito6l, valamint az aktualis
jogi kdrnyezet sajatossagaitol.

Az Eurdpai Unid kdzszolgaltatasi politikajat nem szoktak kiilon nevesiteni. Valojaban
egy iranyzatrdl van szo, amelyet a szabalyozasokban érvényesitett valtoztatasok tartalmai
fejeznek ki. A kilencvenes évek liberalizacios programjainak ellenhatasaképpen jelentek
meg ezek a torekvések (Kende, 2006; Varju, 2013), melyeket hatarozott formaban elészor az
1997. évi Amszterdami Szerzédésben fogalmaztak meg. A tagorszagoknak kifejezetten ettdl
kezdve kellett beépiteniiik jogrendszeriikbe az altalanos gazdasagi érdekii szolgaltatasokra
vonatkozo kozos szabalyokat. Az érdekesség az volt, hogy kdzben a versenyt ezekre a terii-
letekre kiterjeszt6 és garancialis védelemmel biztosito liberalizacios programok is zajlottak.
Olyannyira, hogy a 2000-ben elfogadott Lisszaboni Stratégia kifejezett gyorsitasra (Ken-
de—Sziics, 2011: 261) szdlitott fol a gaz-, villamosaram-, kdzlekedési €s postai szolgaltatasi
agazatok piacositdsa iranyaban (Fulmini, 2006).

A kozszolgaltatasi célra nyGjtott allami tAmogatasok Eurdpai Bizottsag altal valo alap-
vetd szabalyozasa iranyelvi formaban torténik, amelyeket a tagallamok atiiltetnek sajat
jogrendszeriikbe. Az alapszerzédésekben foglaltaknak a jelenlegit megalapozé részletesebb
szabalyozasa (a Bizottsag 80/723/EGK iranyelve) ebben a témakdrben 1980-ra nyulik visz-
sza. Az Un. kozszolgdltatdsi csomag részleteiben 2005-ben nyert format. Ujabb valtozatat
2011 végén fogadtak el, és 2012 elején Iépett hatalyba, amely az addigi szellemben tovabb
pontositja a rendelkezéseket.

A szabalyozasi csomag az altalanos gazdasagi érdekii szolgaltatasok mitkodtetésével
megbizott vallalkozasoknak az altaluk nyujtott kozszolgaltatasokért jaro ellentételezés for-
majaban megitélt allami tdAmogatasokra vonatkozik. Ez id6 szerint a szabalyozasi csomag,
amely az akkori EK-szerzédés 86. cikk (2) bekezdésén, jelenleg az Eurdpai Unié miikddé-
sérél szo6l6 szerzodés 106. cikk (2) bekezdésén alapul, a kdvetkezd elemekbdl all:

a) A Bizottsag 2012/C 8/02 kozleménye értelmezi a szabalyozasban hasznalt alapvetd
fogalmakat, illetve az Eurdpai Unio Birosaga altal az Altmark-tigy kapcsan meg-
allapitott, versenyszabalyok alkalmazasanak korlatozasat megengedé kereteket és
feltételeket.

b) A Bizottsag 2006/111/EK iranyelve (transzparencia iranyelv) a tagallamok ¢és a
kozvallalkozasok kozotti viszonyban a pénziigyi kapcsolatok atlathatosagat, illetve
egyes vallalkozasok pénziigyi atlathatosagat szabalyozza.

¢) A Bizottsag 2012/21/EU hatarozata azokat a feltételeket hatarozza meg, amelyek
alapjan az allami ellentételezések az egységes piaccal 6sszeegyeztethetdk, tehat nem
kell kiilon bejelenteni a Bizottsagnak.

137 Az 4ltalanos gazdasagi érdekii szolgaltatasok fogalmi koréhez kapesolodva ma mar az altalanos nem gaz-
dasagi érdekii szolgaltatasok terminologidja is hasznalatos az Eurdpai Unié megfelel6 politikai korében.
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d) A Bizottsag 2012/C 8/03 kozleménye a bejelentéskoteles dllami tdmogatasok Bizott-

sag altal valo vizsgalatarol rendelkezik.

¢) Egyes fontos részletszabalyok azonban kdzvetlen hatallyal bir6 rendeletekbe kertil-

tek, mint a meghatarozott értékhatart, ez idé szerint 200.000 eurdt barmely harom
pénziigyi év vonatkozasaban el nem ér6 (de minimis) tAmogatasok témaja, amelyek
eszerint nem mindsiilnek allami tamogatasnak (Bizottsag kozleménye, 2012/C 8/04).
Egyes agazatokra, illetve egyes kdzszolgaltatasokra kiilon, eltéré de minimis kiiszo-
boket hataroznak meg rendeletekben.

A Bizottsag altal 2011-12. forduldjan elfogadott kdzszolgaltatasi csomagban az addigi
magas bejelentési kiiszobot csokkentik (az éves 30 millié eurdrol 15 millid/év/kdzszolgal-
tatasra, ugyanakkor megsziinik a 100 millié euros éves arbevételi korlat), pontositjak a be-
jelentett ellentételezések elbirdlasanak szempontjait. Bevezetnek egy j de minimis hatart,
ami 150 ezer eurd/vallalkozas/pénziigyi év mértéket meg nem halado kdzszolgaltatasért
jaré kompenzacio.

A kozszolgaltatasi csomag altal meghatarozott szabalyrendszer iranyait az (ij modositas
erdsiti, lényegében azonos logika mentén viszi tovabb. A szabalyok jelentdsége roviden az
alabbiak szerint 0sszegezhet6:'*

a) A transzparencia iranyelv boviti a szamviteli szétvalasztasra kotelezett vallalkozasok

korét.

b) A hatarozat meghatarozott alkalmazasi feltételeket megallapitva szamos tertileten,

¢s tovabbra is viszonylag magas kiiszobot meghatarozva sok tamogatast mentesit
a kontrollt jelentd, Bizottsagnak torténd bejelentési kotelezettség alol. A koziizemi
szolgaltatasok szempontjabol relevans a kiiszobdk tervezett valtozasa. Igaz, a hazai
bejelentési kotelezettséget a Tamogatasokat Vizsgalod Irodanak (TVI-nek) az esetle-
ges bizottsagi bejelentés aldli mentesiilés nem érinti.

c) A Keretszabaly részletesebb szabalyokat hataroz meg az elbiralasra vonatkozoan

azokon a teriileteken, ahol sziikséges a Bizottsagnak torténd bejelentés.

2. Kozszolgaltatasi szerzodési rendszerek fobb eurdpai modelljei

A kozszolgaltatasi szabalyozasokkal kapcsolatos implementacios folyamat alakulasa és tar-
talma ugyanakkor egyaltalan nem fiiggetlen a nemzeti jogtol. Erre a problémara viszonyitasi
pontokként az europai és némely mas fejlett orszagbeli szolgaltatas-szervezési rendszerben
az angolszasz, a francia és a német tipusi mintakat vehetjiik alapul (Horvath M., 2002,
2005). A kitekintéshez hattérként és osszefoglalasul tobb adatbazis szolgal (Dexia, 1999,
2004, 2008; CEEP, 2010).

2.1 A kiszervezés jellegzetességei az angolszasz orszagokban

Az angolszasz kozszolgaltatasi szervezési megoldas gyokerei a liberalkapitalizmus korsza-
kabol eredeztethetok. Amit a torvények a szabad verseny korszakanak allamara, és annak

138 J6 tartalmi attekintésként lasd: Bolf-Galamb, 2011.
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részeként helyi onkormdnyzataira raruhaztak, nagyon hatékonyan elvégezték. Ide tartoztak
a varosi infrastruktura kiépitésének és fenntartasanak feladatai. Kifejezetten 6nkormanyzati
tulajdont, erds kozvallalatok lattak el ezt a szerepet. A piacositasnak és a kiszervezésnek is
az angolszasz rendszer a hazaja (Valentiny—Kiss, 2007: 237-239), azonban csak egy késéb-
bi korszaktol, a 20. szazad hetvenes éveitdl kezdve. Ekkor valt uralkodova a versenyeztetés
kovetelménye a kdzszektor megrendelései tekintetében, azaz a magantarsasagok szabalyozott
versenye a kozmegbizasok elnyeréséért.

Az egyes koziizemi szektorokban viszonylag kevés szamut nagyvallalat uralta a piacot.
A neokonzervativok fénykoraban ezeket tigyszolvan teljes kortien privatizaltak. Kiépiilt ugyan-
akkor a szabalyozo hatdsagok rendszere, amelyek a gazdasagi regulacio kozérdekii szempont-
jait, afféle 1ényeges minimumokat szabalyoztak. Ez annal is inkabb sziikségszer(i volt, mert
az infrastrukturalis teriileteken a piaci elégtelenségek stilya nagy. A tanulasi folyamatnak az 6
esetiikben is volt jelentésége. Néhany ,.elkapkodott” maganositas tranzakcios koltségei akar
egy-egy szektor'® piacgazdasagilag célszerti fejlodését is félrevihették egy ideig.

A versenygazdasag kiterjesztése céljabol a kotelezd tendereztetés' szabalya aldl nem
mentesiiltek, és nem is lettek kivételként meghatarozva a koztulajdonu tarsasagok. Mind-
amellett a szerz6dések legnagyobb részt tisztan maganjogiak. Amennyiben a kdzszolgaltatasi
feladatot ellato tarsasagban van 6nkormanyzati részesedés, annak mértékétdl fliggden tulaj-
donosként gyakorolnak befolyast, azonban jogilag megkiilonboztetik a szabalyozott (20%
onkormanyzati részesedés fol6tt), valamint a nem szabalyozott tarsasdgokat. Egyébként az
ily médon allami tulajdont tarsasagok szama viszonylag alacsony.

A kozérdeket nem a részvényhanyad novelésével, hanem masképpen juttattak érvényre:
piacszabalyozé regulacios hatésagok révén, amelyek bizonyos fiiggetlenséggel rendelkeztek
a kormanyzatoktol. Az angolszasz modell Nagy-Britannian kiviil az Egyesiilt Allamokban,
valamint a Brit Nemzetk6zosség fejlett orszagaiban, Eurépaban Skandinaviaban terjedt el.

Ami azonban a folyamatbol adodé versenyeldnyt illeti, a kép ellentmondasos. Az eu-
ropai piacok megnyitasa e teriileteken a liberalizacios politikak megvaldsitasaval valojaban
helyzetbe is hozta a fejlett kontinentalis gazdasagok erés kozlizemi szolgaltatd monopoliu-
mait. Ok imméron Ssszeadva a tradiciokat a versenyhelyzetben valé részvétel feltételeinek
maradéktalan teljesitésével tokeerds, biztos hattérrel rendelkezd és felkésziilt szakmai be-
fektetéknek bizonyultak.

A pragmatikus és piacgazdasagi értelemben véve szerves fejlddés nem feltétleniil birta
az intézményrendszerek kifinomultsaga iranti kihivasokat. Ebben a kontinentalis rendszerek
hagyomanyosan jobbak, mindig is nagyobb rautaltsaguk révén. Koziiliik a kozszerzodésekre,
mint egy eszkdzcsoportra mindjart igaznak latszik ez a megallapitas. A szerz6dési intézmé-
nyek sajatos részletei nem az angolszasz modellhez kotédnek alapvetéen. Onnan inkabb a
koziizemi szektor gazdasag szabalyozasi, regulacios mechanizmusait és technikait érdemes
eltanulni. Tudvan tudva azonban azt, hogy ott az intézmények miikddési kdrnyezete mas,
mint a kontinensen.

13 Tlyen volt példaul a British Gas eladasa az iparszerkezet elézetes megvaltoztatdsa nélkiil.
140 Compulsory Competitive Tendering (CCT), mely rendszert egyébként 1999-ben eltordlték, mert nyilvan-
val6an nem volt értelme az unids szabalyoknal szigortibb elvet hatalyban tartani.
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2.2 A kozfeladatok delegilasa a francia allamszervezési tradicioban

A francia rendszer lényege tradicionalisan — mar a 19. szazad elsé felétdl kezdve — a koz-
szolgaltatasi feladat Gn. delegaldsa a maganszervezetekhez. A koziizemi szolgaltatasokat,
kiilondsen a halozatosakat, kozvetleniil jellemzéen nagy monopolvallalatok nyujtottak,
amelyek hagyomanyosan magancégek voltak. A kozszféra védelme indokaval az dnkor-
manyzati megbizasokat azonban a teriileti allamigazgatas feliigyelte a prefektusi rendszeren
keresztiil. A garancialis szempont érvényesitése két okbol fontos: egyrészt a nagyvallalatok
monopolpozicidja miatt, masrészt, mivel a telepiilési onkormanyzatok jelentds része kis ka-
pacitast, ! a kozségek kiszolgaltatott helyzetbe keriiltek volna a veliik megallapodo nagy
cégekkel szemben. A kdzszerzodések kialakult jogi konstrukeidin keresztiil a feladatellatas
iranti kozosségi feleldsséget, €s a tényleges ellatasnyujtas gazdasagi tevékenységét sikeresen
egyeztették Ossze. A dijfizeté mindig a fogyasztd, jellemzden koltségvetési dotacio nélkiil.
A francia rendszer mintajat koveti Belgium ¢és jellemzden a dél-eurdpai orszagok is.

A francia rendszerben a kozszolgaltatasi jogviszony kidolgozottsaga és komplexitdsa
az érdekes. A modell nem szikiil le a jogdogmatikara, ami a hosszl spontan fejlédés folya-
matéanak koszonhetd. Az anyagi felel6sség megosztasanak kérdése példaul kézéppontban all.
Az dnkormanyzat szerzédéses pozicidja vilagosan kideriil abbdl, hogy kompenzaciot kell
fizetnie, ha egyoldaluan elall a megallapodastol. Ez a kotelezettség persze a maganvallalko-
zora is kiterjed. Ugyanez a helyzet a szolgaltatasi kritériumok meghatdrozasakor, amikor a
tobbletigények kielégitésének anyagi kovetkezményeit az onkormanyzat viseli. A piaci szol-
galtato sokszor hosszu tavra kothet szerzodést. Kapacitasait pedig nagyobb ellatasi teriiletre
méretezheti. A monopolhelyzetek ellen mégis garanciakat probaltak teremteni. Ilyen példaul
mar a szerzodések puszta 1éte is, valamint az, hogy azok hatarozott idére szolnak. Fontos a
kontroll szerepe, amely ebben e rendszerben nem lehet pusztan piaci. Mégis a kdzigazgatasi
karakter nem jelent allami beavatkozast kdzgazdasagi értelemben. Hiszen altalaban nincs
allami tAmogatas, és semmiféle dllamositis nem torténik.

A kozszolgaltatasi feladatok ellatasanak kozigazgatasi és birdi kontrollja nagyon ta-
nulsagos. Torvényességi ellenérzést gyakorol a prefektus, tovabba maga a kdzség. Ezen
tulmenden a felek kozigazgatasi birosaghoz fordulhatnak. A versenytanacs pedig a konku-
rencia harc tisztasagan hivatott 6rkddni. A kozszolgaltatas ellatas megfeleld garancidinak
meglétéért maga a szolgaltatd sajat szervezetén beliil is felelds. Végiil a pénziigyi kontroll
intézményeire kell utalni. Az egész szabalyozas egyik kdzponti témdja az anyagi felelds-
ségek mikéntje. Egyaltalan nem allitjak szembe ezt a jogi megoldassal, sét azzal szigortan
Osszhangban rendezik.

Osszevetve az angolszdsz és a francia minta 6 jellegzetességeit, nem véletlen, hogy
mar a kdzponti téma is kiilonbozik. Az elébbinél a privatizacié fogalmi keretében minden
az ,,allami”, masfeldl a ,,piaci” fekete—fehér vagylagossagaban keril teritékre. Ezzel szem-
ben a frankofon logikéban a kdzszolgaltatasi feladatok maganszervezetekre vald delegalasa

41" Franciaorszagban a forradalmi hagyomanyokon alapszik a kzség (commune), amely minden telepiilési
kozosség alapvetd joga, a legkisebbeké is. Ezért 36 ezer onkormanyzati alapegység van, amelyek egyes
funkciok szervezésén keresztiil integralodnak. Ilyenek a kdziizemi szolgaltatasok, melyek koziil a halo-
zatosokat nagyvallalatok nyujtjak. A megbizas alapja azonban a kézségekkel kotott hosszu tavra szolo
megallapodas.
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magatdl értetédden az 6nallosdgat megdrzott két szektor kozotti kapesolatrendszer minden-
kori allapotat allitja kozéppontba. Ez a megkdzelités az angolszasz rendszerekre kevésbé
jellemzd. Ott mindig a két szféra kozotti hatarvonal holléte a kulcskérdés. A masik fontos
elem, hogy a kozszektor szerepe nem jelent egyet az allami beavatkozassal, legalabbis an-
nak felelésség-atvallalasként valo értelmezésében. Azaz, egészen mas probléma az allami
szerepkor kiterjesztése ¢s a kozfunkcidknak tekintett feladatok ellatasat szolgald eszkozok
allamositasa, mint a kozfeladatok biztositasaba a maganszervezetek szerzodésszerti bevonasa.
Ezzel kapcsolatban lattuk, hogy dotaciordl f6 szabaly szerint nincsen sz6. A fogyasztok altal
fizetett dijak fedezik a bekertilés koltségeit. Az allam kozigazgatasi szerepkorének ilyen fel-
fogasa kiilondsen azért lehet érdekes szamunkra, mert egy a mienkhez hasonléan széttagolt
helyi-teriileti struktira mellett az efféle kiilsé kontrolok szerepe nem elhanyagolhato. E te-
kintetben is kiilonb6z6 rendszerek alakulhatnak ki, miként azt a francia gyakorlat alakulasa
mutatja. A kordbbi adminisztrativ talstlyt késdbb monopolellenes megoldéasok, valamint
mas hatalmi agak magasabban garantalt feliigyelete egésziti ki, illetve valtja fel, amilyen a
biroi ut vagy a szamvevoszék hataskorének kiszélesitése.

2.3 Az eros helyi kozszektor keretei a német rendszerben

A német modellben a kéziizemi forma, azaz a kdltségvetési iizem volt a tradicionalis minta,
mégpedig erds dnkormanyzati befolyas alatt. A Stadtwerke hagyomanyosan a helyi igazgatas
munkaszervezete. A 20. szazad utolsoé negyedében azonban emellett a szolgaltatd magantarsa-
sagokban valo helyi részesedések sulya is jelentGssé valt. A helyhatosagok ekkor a maganjog
hatalya alatt all6 tulajdonosi szerepiikkel, sokszor tobbségi vagy kizarolagos pozicidjukkal
sikeresen befolyasoltak a kozszolgaltatas-nyujtas alakulasat. Az Gn. konszernként miikodo
varos filozofidja a gazdasagossag mellett a kozszolgaltatas politikai célkitiizések respektalasa,
egyuttal azok kotelezd bedrazdsa volt. A német rendszerekre inkabb jellemzdek a tobbprofilt
szolgaltatd cégek vagy cégcsoportok. Mar csak azért is, mert a kiilonboz6 agazatok tevé-
kenységei kdzott az onkormanyzat tulajdonosi pozicioja a k6zos pont.

Az éllam tulajdoni részesedéseinek menedzsmentje (Beteiligungsmanagement) alapjan
a helyi kozfeladatok ellatasat a koltségvetési iizemek mellett a polgari jog szabalyozasi koré-
be tartozo kft.-k és rt.-k végzik, amelyekben a helyhatosagoknak kisebbségi, tobbségi vagy
éppenséggel 100%-os tulajdoni részesedésiik van. Attol fiiggden, hogy milyen fontossagot
tulajdonitanak az illet6 feladat k6zosségi befolyasolasanak, illetve milyen tulajdoni poziciot
képesek megszerezni ennek érdekében, szigortan piaci szerepléként. Mas korben hasznala-
tos kifejezéssel talan portfolid-igazgatasrol beszélnénk, ami formailag fedi is a tevékenység
mibenlétét. Azonban a német rendszerben ez elsésorban a kozfeladatok magantarsasagi for-
maban valo ellatasat jelenti, akar 100%-os részesedés mellett is (pl. a vizmiivek esetében, a
csatornazasi szolgaltatas tizemeltetését is ideértve).

A nagyobb varosok portfolioja atfogja a kozfeladat-ellatas kiillonb6zo szférait. Az dnkor-
manyzati tulajdoni viszonyok 100%-t6l 1-2%-ig terjednek, nagyjabol aszerint, hogy milyen
mérvi érdekeltsége van, milyen befolyast akar fonntartani maganak a képviselé-testiilet. Ennek
megitélése agazatonként és feladatonként kiilonbozd lehet. A tulajdonolt tarsasagok egyébként
maguk is rendelkezhetnek tovabbi kozfeladatokat ellato vallalatokban részesedésekkel.

Az dnkormanyzat tulajdonosi befolyésa a tarsasagi jog szerint ugy érvényesiil, hogy a
tarsasagok vezetd szerveiben, testiileteiben részaranyuknak megfeleld stllyal képviseltetik
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magukat. A feladatellatasi struktara alakuldsara jellemzd, hogy a tulajdonosi igazgatas a
varosokon kiviil a jarasokra mint stlypontokra helyezédik. Az utdbbiak a mindennapi gya-
korlatban a kozségektol veszik at a kozfeladatok menedzsmentjének egy részét.

Lathatoan csak az Eurdpai Unid vonatkozo politikdinak hatasara, vagyis az ebben a
korben megalkotott szabalyozasok hatalyba lépése utan terjedt el nagyobb mértékben a
kozlizemek dnkormanyzati (rész)tulajdonu holdingokka alakitasa. Innentdl kezdve az addig
rendszerszerll és minden tekintetben kdvetenddnek tartott keresztfinanszirozas is akadalyok-
ba litk6z6tt. A jelentés 6nkormanyzati tulajdonosi befolyasu, vegyes profila kézszolgaltato
tarsasagokat ugyanakkor tovabbra is a helyi kormanyzati feladatellatas formaiként tartjak
szamon (Lorrain, 2005: 241, 243). Németorszagban szovetségi szinten 2005-ben fogadtak
el torvényt, majd ennek keretében tartomanyi jogalkotasra is sor kertilt abbol a célbol, hogy
a szektorban kiszélesitsék a maganositas lehetdségét (CEEP, 2010: 153). A kilencvenes
években megindult privatizacids folyamatok az évtized végére, illetve a kétezres évek els6
évtizedének kozepére értek a kormanyzati szintek tulajdonosi pozicidinak atalakitasaig —
azoknak a kereskedelmi, illetve (magan)jog hatalya ala helyezésével. Ugyanez a helyzet a
modellt szinte mindenben parhuzamosan kovetd Ausztria esetében.

A koltségvetési lizemek tarsasagga alakitdsa magaval vonja a szerzodéses formak ki-
terjedését. Ameddig szorosan véve a kozigazgatason beliiliek voltak e viszonyok, addig
erre nem volt oly mértékben sziikség. Viszont tarsasagi forma mellett mar inkabb fontosak
a kontraktusos megallapodasok, még a tulajdonos részérdl vald megbizas esetén is, mivel
az a kozszférahoz tartozo jogalany. Mindezek azonban nem gydkereznek mélyen a német
igazgatasszervezési tradicioban. A kdzigazgatasi szerzédések gyakorlata csak a 20. szazad
utols6 negyedében kezdett kiterebélyesedni (Harmathy, 1983: 98—101; Olajos, 2011).

A kormanyzati szerepek érvényesitési formainak az atalakulasa a kozszolgaltatasi
szerzddések, mint eszk6zok alkalmazésa korében most mar jelentdsen az eurdpai szabalyo-
zasok hatasara torténik. A hagyomanyos modell csak ilyen folyamat keretében alakulhatott
at. A keresztfinanszirozasra ¢épiilé alapmodell eredeti formajaban éppugy az unios kovetel-
ményekbe litk6zott, mint szamos, a csatlakozasra ekkoriban felkésziild, illetve az eurdpai
integracioba éppen belépett orszag esetében.

Ugyanakkor az Unio keretében valo atalakulas esélyt is teremtett, kiilondsen a német
(valamint a francia) miikodési kdzponta tarsasdgoknak tevékenységiik kiterjesztésére, di-
verzifikalasara a kelet-kdzép-europai orszagokban. A kotelez6 atalakulas révén egyfeldl
maguk is képessé valtak a versenyre, masrészben az 0j koziizemi kdzszolgaltatasi piacok
ugyanazon szabalyok alapjan megnyiltak el6ttiik, immar mint versenyzok szamara. Kiilo-
ndsen arra az allapotra igaz ez, amikor a piacokon privatizaltak, azaz értékesitették a helyi
kormanyzati kdzlizemi (vallalati) részesedéseket. Ebben a szituacidban jol érvényesiilhetett
az ezredforduld koriil mindezen tarsasagoknak a kdzszolgaltatas-szervezési és kozpolitikai
gyakorlata, beleértve az adaptacios képességeiket is. Hiszen mas, de hasonld iranyba alakulo
jogi kornyezetekhez kellett alkalmazkodniuk.!4?

142 A német modell hagyoményosan pragmatikus adaptacios képességét a szakirodalom altalanossagban is
kiemeli (Lorrain, 2005: 243), tulajdonképpen megelélegezve az ezredforduld koriili, illetve azt kozvetleniil
kovetd folyamatokat.
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2.4 A kontinentalis modellfejlodés ,,csendes” hatasai

A kozszolgaltatasok szabalyozasanak folyamatara kapcsolodott ra az Eurdpai Unio folyton
valtozo kozbeszerzési, és formalodo kozszolgaltatasi politikajanak ujabb fazisa. Az utdbbi
kapcsan emlitendd, hogy a koziizemi politikanak' egymassal is kiizd6 szakaszai lettek, ami
nagy hatéassal volt a szolgaltatasok szervezési formainak alakuldsara.

Az EU szintjén az 1997. évi Amszterdami Szerzddésig egy azonos irdnyba huzd, libe-
ralizacios politikat készitettek eld, illetve igyekeztek érvényesiteni. Ezt kdvetden azonban
a szektor kormanyzati politikai, azaz kdzszektorra is orientalé szempontjai hatarozottabban
elotérbe keriiltek. Adott esetben ezek viszont mar ellentétesek voltak a liberalizacios irany-
vonallal. Egyes értelmezések szerint (Kende—Sziics, 2011:261) e tdrekvés féleg a francia és
német érdekek érvényesitése altal valosult meg. De felfoghatjuk ugy is, hogy a kormanyzati
szerepekkel, a kozérdek kifejezésével kapcsolatos kontinentalis logikak jutottak kompro-
misszumra egy szamukra ugyan nem teljesen idegen, de azért torténeti hagyomanyaiknal
fogva t6liik tavolabb esd angolszasz modellel. Ennek az Gijabb keletii konszenzusnak azonban
a kozvetlen joghatasai csak késébb jelentkeztek az elhtizodo jogalkotasi és hatalyba 1épési
folyamatok miatt.

Mindezek kdvetkezményeként a kormanyzati érdekeltségii szektorokban kiterjedten
érvényesiiltek az ujabb hatasok, az eredetileg célzott energiadgazaton tul is. Mégpedig azért,
mert a kormanyzati érdekeltségeket kifejez6 fogalmak (ilyenek az altalanos gazdasagi érdekti
szolgaltatasok, kizarolagos jog adasanak kore) értelmezési tartomanyat az EU csak Iényeges
elemeiben, de nem mindenre kiterjedden szabalyozza. Azaz mozgasteret hagy a tagallamok-
nak. Ertelemszertien ennek kitoltése elsdsorban a tigabb értelemben vett kozszolgaltatasok
koreébol torténik, mindenekeldtt kozvetleniil a kdziizemi szektor kiilonbozdé kormanyzati
érdekeltségili agaibol. Igy ,.képbe jon” az egyébként kozvetlen unids szakpolitikival nem
érintett telepiilésiizemeltetési infrastrukturalis szaktertiletek tagabb kore is.

Mindenesetre a kelet-kdzép-eurdpai térségben a kovetkezo helyzet alakult ki a koz-
lizemi szolgaltatasok tekintetében. Az orszagonként és agazatonként kiilonb6z6 elérehala-
dasu piacnyitasi folyamatokba beléptek a kormanyzati szektor altal a kozérdeket kifejezni
hivatott intézmények — éppen az unids szabalyok valtozasai hatasara. Ilyenek kiilondsen az
allami ellentételezés megengedésével kapcsolatos rendelkezések, a kizardlagos jogok ada-
sat lehet6ve tevd nemzeti €s uniods szabalyozas, valamint a kdzlizemi kor jo részét érintden
a kozbeszerzései szabalyok aloli kivételek engedélyezése a kdzszolgaltatod vallalkozasok
szamara. A korabban (vagy egyszeriien csak jo id6ben torténd) maganositas nyoman kotott
hosszu tava kdzszolgaltatasi, szindikatusi és mas jogi formaju megallapodasok érvényessé-
gét ez a szabalyozasi fejlemény visszamen6legesen nem érinthette. Igy ezek a kontraktusok
kiilonds mddon, de logikus kovetkezményképpen még inkabb ,,bebetonozodtak™. Adott
esetben a nemzetkdzi piac szakmai befektetdi szamara, egy-egy meghatarozott nemzeti pia-
con keletkeztek hosszl tavra védelmet biztosito, esetleg igen kedvezd helyzeteket rogzitd
lehetdségek.

A kilencvenes évek eleji nemzetkozi liberalizacids varakozasokat jelentésen arnyalja
a vonatkozo6 unios szakpolitikak valtozasa. Ugyancsak megfontolasra ad okot a kiilonbozo

9 Az itt témaba vago varosiizemeltetési politika szempontjabol az energia- (villamosenergia- ¢s foldgaz-)
politikanak van kiilondsen jelentdsége.
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nemzetkozi érdekeltségek szerepe is, hiszen nem pusztan elvi vitakrol van sz6. Azok inkabb
csak kdvetkezményei kiilonboz6 ellentéteknek. Nem egyszeriien a valtozott szituacio hatott a
térségre, hanem a valtozas kiilonbozo fazisainak akkor és ott egymasra tolddo kdvetkezmé-
nyei. Mivel a liberalizacios folyamat idokozben zajlott, a kdzvetlen kormanyzati szerepeket
a korabbinal jobban artikulalo intézmények végeredményben kettds hatast valtottak ki. Egy-
részt e szektorokban a meglehetésen gyors valtozasok ujabb szakasza nyilt meg, aminek a
mar helyzetbe kertilt szolgaltatok maradtak kulcsszerepldi. Masrészt ezen egyiittes hatasok
ereddjeként a kormanyzatok agazatpolitikai mozgasteriiket a rendszervaltasok korabbi sza-
kaszaihoz képest immar egészen masképpen hatarozzak meg.

3. A fordulat

a) Az unids szabalyozas eddigi torténete!* korantsem volt egyenes vonalu fejlédés. Egy-
részt kezdetben a francia ellenallas erds volt a koziizemi liberalizacios politikaval szemben.
Feltehetéen abbdl az érdekbdl és hagyomanybdl kiindulva, amelyik a kozszolgaltatasi korben
a kormanyzati megrendeléseket széles kortien, és az elobbiekben vazolt meghatarozott koz-
igazgatasi jogi tradicion keresztiil alkalmazta. Masfeldl a tagallami érdekek amuigy is erésen
jelen voltak az egyeztetési folyamatokban. Ugyanakkor a kilencvenes években meghatarozé
nemzetkozi liberalizacios politika részben kovetelte a vilagos rendezést, masrészt kiélezte a
helyzetet. Nyilvanvalova valt ugyanis, hogy a kdzszolgaltatasi teriileten tradicionalisan tartos
kormanyzati motivaciok és ezt bearazo piaci érdekek vannak. Az unios versenyszempontokat
tehat korantsem lehetett ellentmondasmentesen elérevinni. A kilencvenes évektdl tobb nagy
iigyben dontésre jutottak az Eurdpai Birosagon, melynek hatasara a konfliktusok nyilvanva-
l16va valtak, mondhatni Eur6pa-szerte, azaz lényegében egy iddben mindegyik tagallamban.
A rendezést az Eurdpai Birdsag esetjoga a szabdlyozas szintjén is jelentdsen dsztonozte.

Az Altmark-iigyben'” hozott dontés jelentds befolyassal volt a versenyszabalyok és az
altalanos érdeki szolgaltatasok kozosségi érdekli szempontjai dsszeegyeztetésének kisérle-
tére. 2003-ban ezzel olyan eseti dontés sziiletetett, amelyik valoban precedens értéki lett és
tovabbi szabalyozasok kiindulopontjava valt. A birosag itéletében uigy hatarozott, hogy az
altalanos gazdasagi érdekti szolgaltatasok korében a vallalkozasoknak nyujtott ellentételezés
akkor nem mindsiil tiltott allami tAmogatasnak, ha megfelel a kdvetkezd négy feltételnek. (1)
A kedvezményezett vallalat vildgosan meghatarozott kozérdekt feladatot lat el. (2) Az allami/
onkormanyzati tamogatas mértékének meghatarozasara szolgald paramétereket objektiven és
vilagosan elére meghatarozzak az érintettek. (3) A timogatas nem lehet nagyobb, mint ami
sziikséges a kozszolgaltatasi kdtelezettség ellatasanak korében felmeriilé kdltségek részben
vagy egészben torténo fedezéséhez, beleszamitva a miikddés soran szerzett bevételeket és az
ésszertl nyereséget. (4) Amikor a kdzszolgaltatas ellatasara a nyilvanos eljaras mell6zésével
valasztanak ki egy vallalkozast, a tdimogatas mértékét egy atlagos, kdzszolgaltatasi kotele-
zettséget ellatod vallalkozas koltségeinek elemzésével kell meghatarozni.

144 Lasd err6l és v.o. Varju, 2013!
145 (C-280/00 sz. Altmark Trans GmbH tigy [EBHT 2003, 1-7747]

HMT - Magasfeszultseg.indd 199 2015.04.29. 11:46:39



A precedens jelentds hatassal volt az europai esetjogra. Témank szempontjabdl nagyon
fontos, hogy az iigy a kozlekedési agazat korébe tartozik, ahol az unids szabalyok mindig
kivételesek voltak — tekintettel arra, hogy a k6zosségi kozlekedés allami ellentételezése a
fejlett orszagokban bevett gyakorlatként miikddott. Az esetjog azonban kiterjesztette az
alkalmazast mas hasonlé kdzszolgaltatasi teriiletekre és az azokhoz szorosan kapcsolodo
témakorokre, rogton 2003-t601 kezdddden. Erre ismert példa a Stadt Halle-ligy,'* ahol a varosi
hulladékgazdalkodas megszervezése volt vitatott, illetve a CADA-ligy,'*” amelyik a fejlesz-
tésért kedvezményezett aramtermeldk jogviszonyarol szolt. Korabbi eredetli kapcsolodas a
Teckal dontés,'*® amelyik olyan — a kdzbeszerzési fogalmak szerinti — ajanlattevo statuszat
értelmezi, amely dnkormanyzati tulajdont volt.

b) Az Altmark-dontés értékelhetd birdi bravirnak, ha gyors alkalmazasi elterjedését,
majd jogalkotasban val6 hivatkozasat és atvételét tekintjiik. Egy masik olvasat azonban tala-
l6bbnak tiinik. Eszerint kétségtelentil jelentds és fordulatot hozoé fejlemény az EU politikai-
ban annak elismerése, hogy vannak a versenyjog aldl 1ényegében kivett teriiletek, amelyek
kapcsan csak meghatarozott mércékkel lehet a szolgaltatd gazdasagi tevékenységeket ming-
siteni. Az alkalmazott viszonyitasok célja a korlatozasok hatarainak megvonasa. Csakhogy
az ,,ésszerll nyereség” fogalma a fenti (3) kritériumban olyan gumielv, aminek értelmezése
azdta is vita és allando kibuvas alapja. Vagy példaul a (4) kritérium szerinti, mas hasonld
vallalkozasokkal vald 0sszemérés, azaz benchmark kovetkezetes alkalmazasa elvileg igen
érdekes eredményre vezet. Mert mi is torténik akkor, ha a kedvezményezett ajanlattevo arai
nem alljak ki az 6sszehasonlitas probajat? Talan megkapja a megbizast mas, nem kormany-
zati tulajdonu, vagy nem teljes korben azonos k6zmegbizotol megbizasokat teljesitd, tehat
nem ,,hazon beliili” vallalkozas? ,,No, azt azért mar nem”, hiszen a kdzszolgaltatot illetd
kizaroélagos jog, illetve tovabbi 6t védod kritériumok miatt masnak nem adhatd a megbizas.
Akkor pedig mit és miért is benchmarkolunk, ha elére tudjuk, hogy végiil nem vehetjiik
komolyan? Innen nézve tehat a dontést ,,kinkeserviikben” hoztak a birak. Azaz, mivel nem
voltak vilagos jogi szabalyok, st azok egymasnak ellentmondtak a versenyjogi alapok és a
kozszolgaltatoi korben kozérdekbol alkalmazandd megengedo kivételek tekintetében, vala-
hogy megprobaltak feloldani a konfliktust.

M¢ég abszurdabb, hogy ezek utan az unids jogi szabalyozas pontrél-pontra beemelte,
magaéva tette a kompromisszumos, azaz a vilagos szabalyokat potldo mércéket! 2005-ben
elészor attételesen emelték be az egységes kdzszolgaltatasi csomagba, majd 2011 végén szo
szerint beépitették a megreformalt normarendszerbe. A jogalkotd tehat nem oldotta fol az
ellentmondast tovabbi szabalyozassal, hanem ,,iigy hagyta”...

Az itélet f0 pontjai ma mar a szabalyozasok elvi alapjat alkotjak (lasd kiilondsen a mar
emlitett 2012/21/EU bizottsagi hatarozatot!), igy egy meghatarozott szakpolitika korében az
eurdpai forumon keletkezett ellentmondast maradandodan tiikrozik. Ha most nemcsak a jogi

146 C-26/03 sz. Stadt Halle-ligy [EBHT 2005, I-00001]. Lasd errdl: Hoffman, 2011: 29.

147 Commission, 16 December 2003, State aid N 475/2003 Security of Supply Ireland (CADA). Lasd errdl:
Kende, 2006: 260.

148 C-107/98 sz. Teckal-iigy [EBHT 1999, 1-08121].
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tiikrozodést, hanem magat az alapul fekvo gazdasagi folyamatot is nézziik, akkor arra jutunk,
hogy a privatizacio a koziizemi szektorban kozds politikai prioritasként a (nyolcvanas—) ki-
lencvenes években nagyjabol egy idében indult a tagorszagokban. Ez a folyamat azonban a
legtobb fejlett orszagban is konfliktusokat sziilt a tradicionalis tagallami kdzszolgaltatas-szer-
vezési gyakorlatokon beliil. Hiszen, mint lattuk, a német rendszerekt6l nem volt idegen az
onkormanyzati, illetve allami tulajdon és az ahhoz kapcsoldodd hazon beliili megbizasi formak
(1asd a koltségvetési iizemeket). Ugyancsak megvoltak a haldzatos szolgaltatasok nemzetkozi
kiterjedést szerepei, amelyek sok tekintetben szintén hagyomanyosan alakultak ki, miként
azt a francia nagyszolgaltatok multja is mutatja. Az unids liberalizacios politikak kovetkez-
tében a tagallamoknak — kiilonb6z6 kormanyzati szintereiken szinte egydntetiien — hagyo-
manyos struktaraik modositasaba, atalakitasaba kellett kezdeniiik. A k6zds politika hatasa
sajat kozfeladat-ellatasi, -szervezési szinvonaluktol fiiggetleniil egységesen kihivasként érte
Oket. Jellemzden ekkortdl, a kilencvenes évek derekatdl alakultak at a német tipusu rend-
szerek kozlizemi vallalatai kereskedelmi jogi tarsasagokka. Ugyancsak a francia rendszer
koz—magan vallalatai ekkor kaptak modernebb szabalyozasi keretet és tartalmakat.

Eppen ekkor értek a privatizacio biivkorébe a kelet-kozép-eurdpai orszagok! Az at-
meneti gazdasagokban megnyilt piacon megjelentek a tradicionalisan jo, de mar atalakitott
(német, francia stb. tulajdoni hatter(i) tarsasagok, hogy eredményesen valjanak szakmai
befektetokké. Ezt kovetden azonban, mar az 11j évezredben, pozicidikat stabilizalva inkédbb
a koziizemi szolgaltatasok feltételeit mindig is meghatarozo allammal vald belsé viszonyok
rogzitésében lettek érdekeltek, mintsem a verseny tovabbi kiterjesztésében. Mondhatni ennek
lenyomata a kétezres évek elsé évtizedének kdzepétdl egyértelmi ellen-liberalizacios politi-
ka jogi elemeinek lecovekelése a kdzszolgaltatasok biztositasa korében. Az Altmark-dontés
félmegoldasai bebetonozasanak ez a mérvado jelentdsége.

¢) A kdzszolgaltatasi csomag altal meghatarozott, a tiltott allami timogatasoknak nem
mindsiilé kormanyzati ellentételezések mellett a szerzédési szolgaltatasok korében az ilyen
jogviszonyok keletkezésének eljarasrendje is kotott, mégpedig a kozbeszerzések altala-
nostol eltérd, sajatos szabalyozasa folytan. Kozszolgaltatoi korben a kdzbeszerzési eljaras
szabalyai azonban nem vagnak teljesen egybe az altalanos gazdasagi érdekii szolgaltatasok
kozbeszerzési szabalyaival. Az altalanos gazdasagi érdekii szolgaltatdsoknak azok csak egy
kiilon nevesitett részhalmazat képezik. Az e valtozast hiven kovet6 Gj hazai kdzbeszerzési
torvény szohasznalataban a kozszolgaltatoi szerz6dés targyaul szolgald kozszolgaltatoi teve-
kenységek'® kore célzottabb, mint a tiltott allami timogatasnak nem mindsiilé kormanyzati
ellentételezések alkalmazasi teriilete. Annyiban a szabalyozas azonban hasonlé miifaju, hogy

149 A kozbeszerzésekrdl sz616 2011: CVIIL térvény 114. § (2) bekezdése szerint kdzszolgaltato tevékenység-
nek az alabbiak mindsiilnek:

* ivoviz, villamosenergia, gaz vagy henergia termelése, széllitasa vagy elosztasa terén kozszolgaltatas
nyujtasa céljabol mikodtetett helyhez kotott halozatok rendelkezésre bocsatasa vagy lizemeltetése; vagy
ilyen halozatok ivovizzel, villamosenergiaval, gazzal vagy hoenergiaval torténd ellatasa;

» egy meghatarozott foldrajzi teriilet hasznositasa

* ba) kdolaj, gaz, szén vagy mas tiizeldanyag feltarasa, illetve kitermelése (banyaszata) céljabol vagy

* bb) repiil6tér, tengeri vagy belvizi kik6td vagy mas kikotdi 1étesitmények — 1égi, tengeri vagy belvizi
fuvarozok, személyszallitok részére torténd — rendelkezésre bocsatasa céljabol;
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csak az unios politikdk szempontjabol fontos targyakra koncentral. Azaz koherenciat csak a
tagallami bels6 joganyaggal 6sszhangban lehet elvarni.

A kozbeszerzési szabalyozasban és ennél fogva a kdzbeszerzési politikaban is van for-
dulat. A 92/50/EGK iranyelv még egyértelmiien a kotelezo versenyeztetés elvi alapjan allt.
A jogi szabalyozas azonban nem pontositotta tovabb az allami megrendelések versenyjoggal
valé Osszeegyeztethetdségének kérdéseit. Ezért az Eurdpai Birosag esetjoga vette at ezt a
szerepet — a jogalkalmazas adott keretei kozott. Kialakult azon értelmezés, hogy a kdzszol-
galtatasok korében a 100%-ban allami, 6nkormanyzati tulajdonu tarsasagok megrendelései,
bizonyos feltételek teljesiilése esetén mentesek a kozbeszerzési kotelezettség alol. Hasonlo
a helyzet, ha az éves megrendelések donté tobbsége (legalabb 90%, késdbb 80%) egy koz-
megrendeldtdl szarmazik. Végiil a 2004/18/EK, majd legujabban a 2014/24/EU iranyelv
szabalyozasa mar ezt a megengeddbb értelmezést koveti! A tovabbiakban a tagallami sza-
balyozasok tehat mar ehhez az 0j szemponthoz igazodhattak, vagyis ahhoz, hogy az allam,
onkormanyzat tulajdonaban allo tarsasagok esetében a versenyeztetés alol kivételt adnak.

Hasonl6 hatasu, azaz felmentési tartalmt a kizarélagos jogok nyujtasanak ujabb, meg-
engedd szabalyozasi gyakorlata. Erre a kdzbeszerzési és az altalanos gazdasagi érdekeltsé-
gli szolgaltatasokra vonatkozo keretszabalyok is kitérnek. Ezek szerint a kizarolagos jogot
jogszabalyban kell biztositani allami feladatok ellatasdhoz kapcsolddoan. Ezen esetekben a
versenyeztetés okafogyottnak latszik. A kizardlagos jogot biztositd szabalyozas — bizonyos
feltételek mellett — a tagallam joghatosagaba tartozik, beleértve annak jogalkoté dnkormany-
zatait. Végeredményben tehat a kdzszolgaltatasok ellatasaért felelésnek a sajat elhatarozasan
is mulhat a versenyfeltételek kiiktatasa.

A kozbeszerzések egyes kozszolgaltatasi targyaira vonatkozo legutobbi iranyelv!* keriili
a kdzszolgaltatas (public service) vagy az altalanos gazdasagi érdekil szolgaltatas (services
of general economic interest) fogalmat, és a kozszféranak torténd szolgaltatas nyujtasarol
(provide a service to the public) beszél, amire vonatkozdlag a kozszolgaltatoi tevékenység
folytatasa mindsiil megfeleld elhatarolasi alapnak. Az el6z6 iranyelv!*! altal hasznalt fogalom
még inkabb sziikitd volt, amennyiben kozellato és kdzlizemi szerzodésekrdl (public supply
and works contracts) rendelkezett. Nyilvan azonban nem véletlen a fogalomhasznalat meg-
valtoztatasa.'>? Ebben a korben az altalanos kozbeszerzési szabalyokat egyes esetekben nem
kell alkalmazni. Ilyenek a koncessziokdoteles tevékenységek, amelyek ki vannak vonva'> a
kozbeszerzés — szigorubb — rendezése alol., Vagy bizonyos értékhatar alatt felhatalmazast
adnak a szabalyok a kozvetlen odaitélésre. Ha 0sszevetjiik egymassal, a kozbeszerzési po-

« kozszolgaltatatast nyujtd haldzatok rendelkezésre bocsatasa, tizemeltetése, miikddtetése a vasuti, auto-
matikus rendszerekkel, villamossal, trolibusszal, autobusszal vagy drotkotélpalyan torténd kozlekedés
terén,

* postai szolgaltatas nyjtasa, vagy postai szolgaltatastol eltérd szolgaltatas nyujtasa, amennyiben ez utob-
bit olyan szervezet nyujtja, amely postai szolgaltatast is nyujt.

A vizligyi, az energiaipari, a kozlekedési és a postai agazatokban miikddd szervezetek kozbeszerzési el-

jarasainak 6sszehangolasarol szolo 2004/17/EK eurdpai parlamenti és tanacsi iranyelv.

151 A Tanacs 92/13/EGK irdnyelve.

152 Egyébként abban a tekintetben is eltérd a szabalyozas targya, hogy az el6bbi még vonatkozott tivkozlésre,

az utdbbi iranyelv mar nem, tekintve, hogy ott a liberalizacié megvaldsultnak tekinthetd.

153 Lasd err6l és v.6.: El6hazi, 2012: 18.

150
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litika elemei azért 0sszességében szigoruibbak, kevesebb kivételt engednek a tiltott dllami
tamogatasnak nem mindsiilé kormanyzati ellentételezések rendelkezéseihez képest. Azaz a
verseny szabadsagat garantald generalis szabalyoktol valo eltérés lehet6sége itt csak szii-
kebb korre vonatkozik.

A 2004. évi lazitast kovették az eurdpai szakpolitikdk. A kozosségi kdzlekedésre vo-
natkozo esetjog kapcsan azonnal, annak szabalyozasara (Varju, 2012: 16-23) vonatkozoan
2007-re gyturtizott be (Van de Velde, 2008: 82) a hatas. A hulladékgazdalkodas terén is ki-
mutathat6 ugyanez (Hoffman, 2011: 29).

A kozbeszerzési szabalyok imperativ jellege miatt talan kevésbé nyilvanvald, hogy
ezek értelme is csak a tagallami joganyagok és foleg joggyakorlatok egységes értelmezése
keretében tud megvalosulni. Egészen masképp realizalodnak az intézmények ¢és eldirasok
az angolszasz kdrnyezetben, ahol mar az unids szabalyozas eldtt, ,,sajat szorgalombdl” alta-
lanosan kotelezd versenyeztetést irtak eld a kdzszektor megbizasaira, mint ott, ahol a k6zds
politika unszolasara kezdtek bele a nyilvanos és kotott eljarasok alkalmazasaba. Mégis, ez
az Osszefliggés itt talan nem annyira a jogb6l magabdl, mint inkabb az adaptacié eredmé-
nyességebol kovetkezik.

4. A fordulat megjelenése Magyarorszagon

A fordulatot kiilonos modon azonnal kdvette a magyar szabalyozas! A kdzszolgaltatokra
vonatkozo6 kiilonleges kdzbeszerzési szabalyokat tartalmaz6 2004/17/EK iranyelvet, mely a
korabbinal megengeddbb volt, gyorsan atiiltette a magyar kdzbeszerzési torvény 2005. évi
modositasa.'™* Ekkortol a 100%-osan dnkormanyzati tulajdonban all6 gazdasagi tarsasagok-
nak, ha netto arbevételiik legalabb 90%-ban az adott dnkormanyzattdl szarmazott, nem kellett
kozbeszerzésen indulniuk a folottiik teljeskort irdnyitasi és ellendrzési jogokkal bird 6nkor-
manyzat megbizasanak elnyeréséért. E rendelkezésnek a hulladékgazdalkodas tekintetében
mar 2004 oktoberében megagyazott a hulladéktérvény modositasa.'>> A vizgazdalkodasban
mindez ugy csapodott le az dgazati torvény 2006. évi modositasaval,'>® hogy az allam kizaro-
lagos tulajdonaban vagy az 6nkormanyzat térzsvagyonaban 1évé vizikozmi mikodtetésének
a joga csak 100%-os allami/6nkormanyzati részesedésii tarsasag szamara vagy koncesszios
szerz6déssel csakis idolegesen lett atengedhetd.'” Itt részben a tulajdoni egység, részben
a koncesszio kivétele okan'*® a kozbeszerzés aléli mentesség szintén nyilvanvalo. Erdekes
Osszefliggés, hogy a villamosenergia-szektorban pontosan éppen ekkor, 2005 végével sziin-
tették meg az 6nallod rendszeriranyitdo Mavir Zrt.-t,!> és kertilt az az allami Magyar Villamos
Miivek csoport tulajdonaba (Vincze, 2008).

134°2005. évi XXIX. torvény.

155 Pump, 2011: 53. A dolgozat részletesen kifejti és modellezi ennek akkori hatdsat a hulladékkezelési koz-
szolgaltatas szervezésének magyarorszagi alakulasara.

1362006. évi CXXI. torvény.

157 Kokényesi, 2012. U§. fejti ki e rendelkezés akkori kikényszeritése elmaradasanak hatésait.

A kozbeszerzés és a koncesszid 0ssze nem férhetdségérdl lasd El6hazi, 2012: 38.

Magyar Villamosenergia-ipari Atviteli Rendszeriranyito Zrt.
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Egyébként a mar emlitett iranyelvi valtozasok mas agazatokra (pl. kozosségi kozleke-
dés) a hazai jogrendszerbe vald jogalkotasi implementacié nélkiil is hatassal lehettek, mivel
az iranyelvekben foglalt kotelezettségeket az Eurdpai Birdsag esetjoga is kdzvetiti, mint azt
a kozszolgaltatasi csomag kapcsan lathattuk. A tagallami birésagok joggyakorlatanak pedig
Osszhangban kell lenni az Eurdpai Birdsag esetjogaval. S6t, adott esetben a tagallami jog-
gyakorlat visszahathat a szabalyozas tovabbfejlesztésére. E tekintetben ez a jogalkalmaza-
si-jogalkotasi lancolat egyaltalan nem elvont, hiszen az érintett nagyvallalatok rendelkeznek
olyan kapacitasokkal, amelyekkel az érdekeik szerinti szabalyok érvényesiilését eldsegithetik
— hatarokon minden tekintetben atnyuldan.

Ezeknek a szabalyoknak a hazai jogrendszerbe torténd implementalasa bar megakasztot-
ta a liberalizacios folyamatokat az érintett kdzszolgaltatasi és koziizemi dgazatokban, viszont
nem képezte gatjat a mar meglévd jogviszonyok érvényesiilésének. Tovabba az atiiltetés
keretében nem lett szabalyozva, hogy az 0j rendelkezéseknek kifejezetten meg nem feleld
viszonyokat hasonloan kell-e alakitani, és ha igen, vajon hogyan és mikor. Megjegyzendo,
Eurdpaban mashol is kiizdottek ezzel az ellentmondassal. A koziizemi privatizacio targyi
oldalan allo kelet-kozép-europai orszagokban azonban értelemszeriien a nagyobb fesziiltség
robbanasanak is nagyobb volt az esélye.

E helyzetet fejelte meg a 2007-2008. évi valsag, amely a globalizalt piaci kdrnyezet
nagy multinaciondlis tarsasdgaival szembeni altalanos tarsadalmi szkepszist ersitette. A koz-
szolgaltatasok korében viszont legalabb ekkora jelentdségili volt a nagyvallalati érdekeltségek
valtozasa. A liberalizacid €és az Gijonnan csatlakozo orszagok privatizacioja révén helyzetbe
keriilt szolgaltatok utobb mar inkabb pozicioik stabilitasa irant lettek elkotelezettek. Vagyis
a kdozmegrendeléseket, koztulajdonbol valo részesedést, kizarolagossagokat beliilr6l nézve
mar nem utasitottak el ugy, miként a korlatozott piacok megnyitasa idészakaban tették. Ezen
érdekeiket pedig képesek voltak a nyugati korméanyok politikajaban is megjeleniteni.

A magyarorszagi jogalkotas ezt a hullamot lovagolta meg 2011-12 folyaman. Mégpedig
oly médon, hogy a meglévo allapotok radikalis visszabontasarol immar szintugy rendelke-
zik. Ez a megnyilvanulas elemeiben nem példa nélkiili ugyan, de a maga atfogd, minden
koziizemi szolgaltatasi agazatra kiterjedd voltaban azért merében szokatlan az eurdpai és
mas fejlett vilagbeli gyakorlatban. A kozbeszerzések 2011. évi hazai Gjraszabalyozasa még
csak kovette az eurdpai valtozasokat. A nemzeti vagyonrdl szolo torvény'® viszont mar
messzemenden kiterjesztette az allam tulajdonosi helyzetébdl fakadé kizarélagos jogosult-
sadgok rendszerét, végigvezetve annak kovetkezményeit, aminek egyebek mellett a koz-
szolgaltatok a f6 cimzettjei. Majd a koziizemi agazatok korében sorra folytatodott ennek az
Osszefiiggésnek a ,,derivalasa”.

Az 10j kozbeszerzési torvény messzemenden atvezeti az unids iranyelvekben tortént
valtozasokat. Egyben arra a szabalyozasi koncepciora épiil, hogy sziikségtelen az eurdpai
rendelkezésekhez barmit is hozzatenni. A nemzeti vagyonrdl szo6l6 térvény ttlontul raépit
arra a vazolt, a k6zds jogbol ujabban szarmazo lehetdségre, hogy adott szolgaltatdi szektor
allami tulajdoni rendszeri atalakitasa a kdzbeszerezés és palyaztatas aloli mentességhez is
vezethet. Csakhogy a hazai szabalyozas az allami tulajdon korét, valamint a kizar6lagos jog
lehetdségét a foszabaly erejéig kiterjeszti — mar csak kivételt hagyva a versenyeztetésnek.

160°-2011. évi CXCVL. torvény.
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A vizik6zmii-szolgaltatasrol szol6 térvény'®! aztan ennek szellemében kiterjedt vagyonren-
dezést, szolgaltatdi integraciot és allami szolgaltatasi monopolizacidt valdsit meg (Horvath—
Péteri, 2013). A hulladékgazdalkodasi torvény'®> massziv allami kizardlagossagokat rogzit.
A tavhOszolgaltatasrol szol6 torvény modositasa'® alapjan a tavhétermeldk és a -szolgalta-
tok kozotti szerzodési viszonyok helyett hatosagi armeghatarozas keriilt kialakitasra. Majd
tovabb, a kéményseprd-ipari szolgaltatasok torvényi szabalyozasa'® is kiterjeszti az allami
monopdlium korét, és korlatozza a helyi dijmegallapitasi jogkdr terjedelmét.

5. Kovetkeztetések

A kozszolgaltato vallalatok mikodésének szabalyozasa ma altalanos gazdasag- és tarsada-
lompolitikai vitatéma. Minden beavatkozas, amit a kormanyok végeznek a fogyasztoi dijakra,
a tulajdoni szerkezetre, a kiilon kozterhekre vonatkozoan — korlatozza a verseny szabadsagat.
Pedig korabban a liberalizacios programok oly arnyaltan igyekeztek lehatarolni és garantalni
e specialis piacok érvényesitési korét és szerepét. Erdekes modon a mai korlatozasokat Iehe-
tove tevo intézkedések jogcime nem mas, mint éppen az Eurdpai Unio kozszolgaltatasokkal
kapcsolatos politikajanak fordulata. A kovetkezményekre viszonylag szélsGséges példaként
szolgal a magyarorszagi torvényalkotas 2010-tdl az allami vagyon és az egyes koziizemi
agazatok szabalyozésaval.

A magyar szabalyozas 2010-t6] mar nem egyszeriien utat enged az eurdpai unios for-
dulatnak, hiszen ezt korabban — fokozatosan bar — de igen gyorsan lekdvette. Sokkal inkabb
ezen az Uton ,,egyénileg” tovabbhaladva, immar az allami felhatalmazast tekinti fészabaly-
szertinek, mig a versenyeztetést kivételnek. Utobbit mindamellett ugy biztositjak, hogy a
feladatgazdak (kiirdk, dnkormanyzatok stb.) szamara meglehetds ellenérdekeltséget terem-
tenek a szabalyozassal.

E jogi valtozasok viszonylag hosszas hatalyba lépése kozben és majdan azt kovetden sok
értelmezési probléma lesz, elhiiz6dé jogvitak keletkeznek. Az EU joganak valé megfelelés
lényeges pontokon megkérddjelezhetd. Mindazonaltal az eurdpai politikak valtozasa, ha nem
is kitoltetlen felhatalmazast, de legalabbis lehetdséget adott egy hatarozott ellenpalyan valod
indulasra. Az ehhez megnyert gazdasagi €s gazdasagpolitikai tamogatottsag legalabbis elgon-
dolkodtat6. Abban a tekintetben mindenképpen, hogy milyen alapfolyamatok, és abban mely
érdekviszonyokon alapuld ellentmondasok valtottak ki ennyire sulyos kontrahatasokat.

1612011. évi CCIX. térvény.

102 2012. évi CLXXXV. térvény.

163 A tdvhdszolgaltatdsrol szo16 2005. évi XVIIL térvény modositasa a 2011, évi XXIX. ésa 2011. évi CXXVL
torvénnyel.

1642012. évi XC. torvény.
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Melléklet
Uniods jogszabalyok, jogi dokumentumok jegyzéke'ss

» A Bizottsag 80/723/EGK iranyelve (1980. junius 25.) a tagallamok ¢és a kozvallalkozasok
kozotti pénziigyi kapcesolatok atlathatosagarol HL L 195., 1980.7.29., 35-37. o.

* A Tanécs 92/13/EGK irdnyelve (1992. februar 25.) a viziigyi, energiaipari, szallitasi és tav-
kozlési agazatokban mikodo vallalkozasok beszerzési eljarasairdl szol6 kozosségi szabalyok
alkalmazasara vonatkozo torvényi, rendeleti és kozigazgatasi rendelkezések dsszehangolasarol
HL L 76.,1992.3.23., 14-20. o.

* ATanécs 92/50/EGK iranyelve (1992. jinius 18.) a szolgaltatasnyujtasra iranyulo kozbeszer-
z¢si szerz6dések odaitélési eljarasainak dsszehangolasarol HL 209., 1992.7.24., 1-24. o.

* Az Eurdpai Parlament ¢és a Tanacs 2004/17/EK irdanyelve (2004. marcius 31.) a vizligyi,
energiaipari, kozlekedési és postai agazatokban miikodé ajanlatkérék beszerzési eljarasainak
Osszehangolasarol HL L134., 2004.4.30., 1-113. o.

* Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2004/18/EK iranyelve (2004. marcius 31.) az épitési be-
ruhdzasra, az arubeszerzésre és a szolgaltatasnyujtasra iranyuld kdzbeszerzési szerzédések
odaitélési eljarasainak dsszehangolasarol HL L 134., 2004.4.30., 114-240. o.

* Az Europai Parlament és a Tanacs 2014/24/EU iranyelve (2014. februar 26.) a kdzbeszerzésrol
és a 2004/18/EK iranyelv hatalyon kiviil helyezésérol HL 94., 2014.3.28., 65-242. o.

» Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2014/25/EU iranyelve (2014. februar 26.) a viziigyi, ener-
giaipari, kozlekedési és postai agazatban miikddd ajanlatkérék beszerzéseirdl és a 2004/17/
EK iranyelve hatalyon kiviil helyezésérél HL L 94., 2015.3.28. 243- o.

» Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2014/23/EU iranyelve (2014. februar 26.) a koncesszios
szerzOdésekrol HL L 94., 2015.3.28. 1-64. o.

» ABizottsag 2006/111/EK iranyelve (2006. november 16.) a tagallamok ¢és a kozvallalkozasok
kozotti pénziigyi kapcsolatok atlathatosagarol, illetve egyes vallalkozasok pénziigyi atlatha-
tosagarol HL L 318.,2006.11.17., 17-25.0.

» ABizottsag 2012/21/EU hatarozata (2011. december 20.) az Eurépai Unié miikddésérdl szolo
szerzdés 106. cikke (2) bekezdésének az altalanos gazdasagi érdekii szolgaltatasok nyujtasa-
val megbizott egyes vallalkozasok javara kozszolgaltatas ellentételezése formajaban nyujtott
allami tAmogatasra val6 alkalmazasarol HL L 7., 2012.1.11., 3-10. o.

» (C-107/98. sz. Teckal Srl kontra Comune di Viano, Azienda Gas-Acqua Consorziale (AGAC)
di Reggio Emilia tigyben hozott itélet [EBHT 1999, 1-08121]

e (-280/00 sz. Altmark Trans GmbH ¢és Regierungspriasidium Magdeburg kontra Nahverkehrs-
gesellschaft Altmark GmbH tigyben hozott itélet [EBHT 2003, 1-7747]

* (C-26/03. sz. Stadt Halle és RPL Recyclingpark Lochau GmbH kontra Arbeitsgemeinschaft
Thermische Restabfall- und Energieverwertungsanlage TREA Leuna tigyben hozott itélet
[EBHT 2005, I-00001]

* (C(2003)4488final State aid N 475/2003 — Ireland (Public Service Obligation in respect of new
electricity generation capacity for security of supply) Brussels, 16.12.2003.

165 A fejezet gondolatmenet miatt nemesak 2015-ben hatalyos szabalyok vannak foltiintetve, hanem mindazon
anyag, amire hivatkozas torténik a jogi valtozas folyamataban.
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* A Bizottsag 2012/C 8/02 kozleménye az eurdpai unids allami tdmogatdsi szabalyoknak az
altalanos gazdasagi érdekil szolgaltatasok nytjtasanak ellentételezésére valo alkalmazasarol
HL C8.,2012.01.11., 4-14. o.

* A Bizottsag 2012/C 8/03 kozleménye a kozszolgaltatas ellentételezése formajaban nyujtott
allami tAmogatasrol szolo eurdpai unios keretszabaly HL C8.,2012.01.11., 15-22. o.

* A Bizottsag 2012/C 8/04 kozleménye az altalanos gazdasagi érdekii szolgaltatas nytjtasaért
biztositott csekély 0sszegli timogatasokrdl sz6lo bizottsagi rendelettervezet szovegének tar-
talmi elfogadasar6l HL C8.,2012.01.11., 23. o.
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II. fejezet

HELYI ONKORMANYZATI ATALAKULAS
MAGYARORSZAGON™

A magyar 6nkormanyzati rendszer atalakulasa egyetlen sarkalatos jogszabalybol nem érthetd
meg. A nemzeti vagyonrol sz610, és mas tovabbi kétharmados torvények hatasa jelent6sebb,
mint a helyhatésagok szervezeti viszonyait fokuszald szabalyozas. Valdjaban gazdasagi
érdekviszonyok meglehetdsen tervezett transzformalasa jatszodik le a helyi-teriileti szintek
kozegében.

A helyi 6nkormanyzatokra vonatkozo jelenkori magyar kétharmados valtozasok tobb
sarkalatos torvényen alapulnak. A Magyarorszag helyi dnkormanyzatair6l szo6l6 térvényen
(Motv.'?) kiviil kiilonosképpen még a nemzeti vagyonrodl sz016 torvényen (Nvt.'s), valamint

a stabilitasi torvényen'®.

1. Tartalmi valtozasok

A sarkalatos torvények altal generalt legfontosabb valtozasokat két csoportba oszthatjuk.
Vannak egyrészt a gazdasagi és tarsadalmi értelemben ,,rendszersemleges” modositasok'”,
masrészt a helyi strukturak rendeltetését, azaz a kozfeladatok ellatasat is mélyebben érintd
atalakitasok. Az utdbbiak az alabbiak szerint foglalhatok dssze.

a) A kozlizemi szolgaltatasi szféra jelentds atalakulason ment keresztiil. A Motv.-bél ez
csak a feladatmeghatarozason keresztiil, valamint a vagyonra vonatkozo utalasok révén ész-
lelhetd. Inkabb eligazitd az Nvt., amelyik a térzsvagyon Ujraszabalyozasaval, az atlathatosag
tulajdoni mindséghez kotésével, a helyi dnkormanyzat és az allam egésze meghatarozott
gazdasagi tevékenységei kizdrolagossdganak kimondasaval, a versenyeztetés és a koncesz-
sziokotés kotelezettsége aloli felmentésekkel teljesen 0j helyzetet teremtett. Az energia'”'-,
a viz- és kozcsatorna-cllatasi, a hulladék- és a teleptilésgazdalkodasi, kozatfenntartasi, vala-
mint a helyi tomegkdzlekedési feladatok ellatasaban az allami szerepvallalas meghatarozova
valik. A nemzeti vagyonra vonatkozo szabalyok atfogo és szakagazatonkénti (vizgazdalko-

166 Késziilt az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoportban, kutatisvezetd: Horvath M. Tamas.

167 2011: CLXXXIX. tv. Magyarorszag helyi énkormanyzatairol

2011: CXCVL. tv. a nemzeti vagyonrol

2011: CXCIV. tv. Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol

Példaul: erés polgarmesteri modell vagy a hivatalvezetés alapvetd jogositvanyait a jegyzével megosztd
szervezési struktira

Onkormanyzati feladatellatdsi szempontbél a tavhdszolgaltatasnak, valamint a kdzvilagitasrol vald gon-
doskodasnak van kiilondsen jelentésége.

168
169
170
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dasi, hulladékgazdalkodasi, energiaszolgaltatasi stb.) Gijraszabalyozéasaval valosult meg a
folyamat. A feladatellatas 6sszefliggésében az allami tulajdon 1épésrél-1épésre kiterjed. Oly
moddon is, hogy az 6nkormanyzati szektorban marado6 iizleti eredményt a fogyasztoi dijak
kozponti meghatarozasa'™ révén szintiigy csokkentik. Egyel6re nyitott kérdés, hogy az allam
kozszektor-tulajdonosként, illetve allamigazgatasi iranyitasi mindségében fogja szerepét ki-
teljesiteni, avagy a fordulat végigvitele utan a tovabbiakban konszolidacios céllal Bjranyitja
(Gjraosztva) a szabalyozott piacot.

b) A helyi 6nkormanyzatok kotelez6 feladatainak kére Magyarorszagon latvanyosan
csokkent, 0sszefiiggésben az allami nagy ellatoérendszerek atalakitasaval. E 1ényeges valto-
zas a Motv. sarkalatos rendelkezései kozott ugy tiikrozédik, hogy nincs emlités az oktatas,
az egészségligy ¢és mas teriileti ellatast nytjté intézmények fenntartasi feladatairol. 2013.
janudr 1-jét6l az allam kozpontilag szervezi az alap- és a kozépfokl oktatast, ami az on-
kormanyzatok eleddig legnagyobb kiadasi csoportja. Ugyancsak elkeriiltek az egészségiigyi
szakellato intézmények, azaz a korhazak, valamint az integralt jardbeteg-szakellatast nyujtd
egészségiigyi intézmények. Mar 2012. januar 1-jétél kozponti fenntartasba vették a megyei
intézményeket, ami érintett a fentieken kiviil korbdl is szamos nagyobb kozmiivel6dési in-
tézményt: miivelddési kozpontokat, konyvtarakat, muzeumokat, levéltarakat.

A sarkalatos torvényi valtozas igazgatasracionalitasi hatasa egyetlen példaval megvi-
lagihat6. Az iskolakat mikodtetd Klebelsberg Intézményfenntarté Kozpont engedélyezett
létszama 2013. szeptember 30-an 129.429 {6 volt.!” E kozel szazharmincezres koltségvetési
intézményen beliil sem az iskolak, sem a tankeriiletek 6nallé gazdalkodasi jogkdrrel nem
rendelkeznek. Vezetéik 6nalléan nem képviselhetnek intézményt; jogkdreiket, 1évén csupan
szervezeti egységek ¢lén allnak, belso szabalyzatok hatarozzak meg.

c) A kdzépszint a telepiiléseknél is kevesebb esélyt kapott. A megyei 6nkormanyzatok-
ban a valasztott szervek megmaradtak ugyan, de érdemi hataskorok nélkiil. Ez utobbi egyben
érdekes fordulat, mivel korabban az 1990. évvel bevezetett rendszert sokan éppen a kozép-
szint elgyengitése miatt biraltak. A megy¢k feladatai atvételével a vagyon az allamra szallt.
A kozponti koltségvetés cserébe 2012 elején atvallalta a szinten keletkezett adossagokat.

A régid, bar nem volt dnkormanyzat, a teriiletfejlesztési dontések kialakitasanak, meg-
hozatalanak ¢s megvalositasanak szintereként miikodott, korabban nem hagyomanyos igazga-
tasi megoldasok alkalmazasa révén. A struktira még megmaradt intézményeit folszamoltak,
beleértve az 6nkormanyzati befolyas delegalasra alapitott formait. A megyei teriiletfejlesztés
korabban elég szerencsétleniil duplikalt forumai szintén megsziintetésre keriiltek. fgy a me-
gyei dnkormanyzatok szerepe ¢ vonatkozason keresztiil is tovabb csokkent.

2010-ben az uj ciklus egyik elsé intézkedéssorozata a teriileti allamigazgatatasi szer-
vek atszervezése volt. A megyei kdzigazgatasi hivatalok helyébe 1épett kormanyhivatalokba
integraltak a dekoncentralt igazgatas szerveinek jelentds részét. Majd 2012-ben torvényt al-
kottak a févarosi, megyei kormanyhivatalok jarasi, fovarosi keriileti hivatalairdl. Az utdbbiak
jelentds hataskoroket vontak el a jegyzotél, az addig dnkormanyzatok hivatali rendszeréhez

172 (Jn. lakosséagi rezsicsokkentés
173 http:/klik.gov.hu (2014. 01. 17.)
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kothetd szervezetektdl. Az atszervezés a kozszolgalati alkalmazottak jelentds atcsoportosi-
tasaval jart. Az onkormanyzati koztisztviselok szama mintegy harmadaval csokkent.

A teriileti allamigazgatast tombdsitették. Négy nagy csoportrdl van sz9, amelybdl harom
erds szakigazgatasokat egybekapcsold konglomeratum. Az integralt kormanyhivatalokon
kiviil ilyen a veliik egy nagysagrendet jelent ado- és vamhatosag, valamint a Beliigymi-
nisztérium égisze alatt a rendészeti szervek dsszessége. Mellettiik a maradékot dontden a
kiilonb6z6 nem integralt z6ldhatosagok alkotjak.

A kormanyhivatalok vezetdinek a szerepe és hataskore kiterjedt, az igazgatasi koncent-
racion tulmutatd. Szembetiing ezzel szemben a helyi nkormanyzatok politikai integracioban
betdltott szerepének gyengiilése.

d) Az onkormanyzatokon kiviil a helyi kormanyzas mas alakzatainak feladatellatasa
képességét is szlkitették tovabbi sarkalatos torvényhozas utjan. A kozfeladatok ellatdsdban
a tarsadalmi szervez6dések pozicidja gyengiilt a kozhasznt szervezetekre vonatkozo sza-
balyozast folvalto civil szervezetekrdl szol6 torvény'™ altal. A tamogatasi mechanizmusok
valtozasa, valamint a feladatfinanszirozas elrevetitése nem kedvez az allami megoldasokhoz
képest alternativ formak terjedésének. Az egyhazak'” altal ellatott kozfeladatokra nézve tobb
Osszefliggésben is differencialtta valt a szabalyozas. Az alanyok és a tevékenységek tekin-
tetében kimondottan és vallaltan elkotelezett az allami viszonyulds, vagyis nem elhatarolt
¢s nem semleges.

2. Mivégre?

A valtozasok célkeresztjét tehat tobb kétharmados szabalyozas egyiitt rajzolja meg. A Motv.
onmagaban aligha. Majd minden intézményérél elmondhaté ugyanis, hogy valahol az Eu-
ropai Unidban van arra is példa. Az dsszhatas tekintetében azonban ilyen korlatlanul meg-
engedo allitast mar nehezebb lenne megfogalmazni. A valtoztatasok célja nyilvan tobbrétegi,
aminek foltarasahoz kiilonbozo vizsgalati dimenzidkat kellene egymassal szembesiteni.
Ilyenek lehetnek a kovetkezd parositasokon alapuld dsszevetések:

» jogalkotasi, illetve altalanos kormanyzati politikai célok szembesitése

» szervezési, illetve hatalompolitikai célok

* deklaralt és nem deklaralt célok

+ szandékolt és nem szandékolt célok

* normativ szabdlyozasi, illetve gazdasagi célok 6sszehasonlitasa.

Tekintettel ennek a fejezetnek a kozfeladat-telepitési fokuszaltsagara, vegyiik a fentiek
koziil az utobbi kettdst! Hogyan forditottak le koltségvetési paraméterekre a Motv. pream-
bulumaban szerepld, az ,,allamcélok megvalositasahoz’” vald hozzajarulast? 2010-hez képest
két év utan 29%-kal csokkent a helyi szinten ellatott feladatok pénziigyi sulya. 12,8%-rol

174 2011: CLXXV. tv. az egyesiilési jogrol, a kozhaszna jogallasrol, valamint a civil szervezetek miikodésérol

¢és tamogatasarol
2011:CCVL. tv. a lelkiismereti és vallasszabadsag jogarol, valamint az egyhazak, vallasfelekezetek és vallasi
kozosségek jogallasarol
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2012-ben az 6nkormanyzati kiadasok nagysaga a GDP-hez viszonyitva mar csak 9,3% volt.'™
A csokkenés a nagy ellatorendszerek (iskolai kdzoktatas, intézményi egészségligyi ellatasok)
¢és mas nagy feladatok (hatdsagi igazgatasi szolgaltatas) a helyi szervektdl valo eltelepitésébol
adodnak, de a folyamat nem allt meg. 2013. januar 1-jével jelentkezett ugyanis az elvonasok
legnagyobb része. Mindez nalunk egyben a feladatoknak az dnkormanyzas tagabb korébol,
mas — elvileg — alkalmazhat6 formai koziil valo kivezetést is jelenti. Az ellatasok szervezé-
sébdl a tovabbiakban mindenfajta testiileti kontroll, az érintettek bevondsara alapulé mas
lehetséges agazatpolitikai forum hataskorgyakorlasa ki van zarva. Onmagaban tehat a helyi
onkormanyzati szerep volumenének nagysaga még nem jelent semmit az igazgatas mindsé-
gére vonatkozoan. Ha azonban egy kozosségileg fontos kozszolgaltatas-szervezési teriilet
agazatpolitikai (policy) dontései nélkiiloznek minden mas lehetséges tarsadalmi részvételt
is, az — legalabbis a modern polgari demokraciakban — nem szokvanyos.

Koltségvetési értelemben a Motv. a korabbi alulfinanszirozas hatasait probalta levezetni
az intézményrendszer egészének felforgatasaval. A helyi 6nkormanyzatok forraséhsége ter-
mészetesen mindig igaz, mint altaldban mindenki masra a koltségvetési szektorban. Ennek
kezelése tekintetében a lokalis szereplok kiilonb6zo kapacitasokkal és képességekkel rendel-
keznek. A fejlettebb térségek, a nagyobb telepiilések, a jobban gazdalkodok tobb lehetdséggel
¢és mozgastérrel birnak, mig a valsagovezetek, aprofalvas térségek telepiilései kevesebbel.
E sziikségszerti egyenldtlenségeket korabban a koltségvetési szabalyozasi rendszer igyekezett
kezelni. A jovében ez a funkcid jobbadan a kdzponti elosztas dolga lesz. Tovabbi folmeriilé
kritika volt a korabbi rendszerrel szemben a talkoltekezés és az eladosodas. Valaszul jott az
adossagkonszolidacio, de ,,cserébe” jelentésen csokkentették a helyi gazdasagi onallosagot.
Az 1990. évtdl a finanszirozas alappillérének szamito forrasszabalyozasrol (mikor is a be-
vételeken keresztiil torténik a koltségvetési tervezés, és a felhasznalasi dontés végso soron
a helyben valasztott testiilet mérlegelési kdrében marad) attértek az Un. feladatfinansziroz-
asra, ami Iényegét tekintve a kiadasi dontési onallosagot tartalmilag célozta minél inkabb
behatarolni. Az dnkormanyzati addssagkonszolidacié tobb hullamban zajlott (1. tablazat).
A kormanyzat fokozatosan atvallalta a megyék, majd a kistelepiilések, végiil a nagyobbak,
jellemzden a varosok kdotelezettségeit.

26. tablazat
Helyi 6nkormanyzati adéssagkonszolidacié (2012-2014)
Utemek Ha’tdrnap . Onkormdnyzati célcsoport Md. Ft.
(hénap szerint)
I. Gtem 2012.1. megyei dnkormanyzatok 198
II. Gitem 2012. XII. 5000 lakos alatti teleptilések 6nkormanyzatai 74
IIl. Gtem 2013.VI. 5000 lakos folotti telepiilések Gnkorményzatai, 1. szakasz 610
IV. Gtem 2014.1I. 5000 lakos folotti teleptilések Gnkormanyzatai, 2. szakasz 420
Osszesen: 1302

Forrds: BM'"”

176 Horvath—Péteri—Vécsei, 2014
77 1dézi: Vilaggazdasag, 2013. 11. 28.
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Az dnkormanyzati hitelallomany a konszolidaci6 eldtt az dnkormanyzati alrendszer
mintegy 40%-at tette ki. Ez a szint az allamhaztartas egésze eladosodottsagi mértékének csak
fele. Kovetkezésképpen a helyi alrendszer, mindenfajta kommunikacios kisérlet ellenében,
korabban egyaltalan nem volt csédkozeli allapotban. A hitelallomany minéségében voltak
eltérések, melyek tartalmat csak egyenként lehet értelmesen vizsgalni. Errdl pedig tudhato,
hogy a tobb mint két évtized alatt alig néhany helyhatosag kertilt csak a miikddésképtelenség
hatarara. Szinte mind kiskdzségi dnkormanyzat volt, amelyek kiilonb6z6 okokbdl, €s nem
mondhato, hogy rendszerhiba okan keriiltek ebbe az allapotba. Az egyediili nagyobb tele-
piilés kodzismerten Esztergom varos, amelyik azonban helyi politikai patthelyzet nyoman
jutott tartos valsagba. Nem jellemz6 és nem altalanos eset volt. Kiilonben is, a konfliktusok
felmeriilésére korabban is ki voltak talalva a problémakezelési mechanizmusok mind igaz-
gatasi-jogi, mind gazdalkodasi értelemben.

Hasonl6 a helyzet az 6nhibajan kiviil hatranyos helyzetii dnkorméanyzatok (ONHIKI)
tamogatasaval, amelynek szerepét egy szakmai hiba nyoman rendszeresen valos jelentdsé-
gén messze talhangstlyoztak.'”® 2011-ben az 6sszes onkormanyzat fele volt ilyen, koztiik
ugyanilyen aranyban a varosok. Erre a célra 34 milliard forintot'” forditottak. Csakhogy ez
az dnkorményzatok dsszes bevételének csak alig tobb mint egy szazaléka! Az ONHIKI-t4-
mogatas — nevével ellentétben — tehat nem altalanos mutatd, hanem a tobb koziil csupan
egy palyazati eszkdz, viszonylag kis kapacitassal, amibdl sem korabban, sem most nem
vonhat6 le altalanos kovetkeztetés a szektor egészére nézve. Igaz a jelzésértékiiség, mivel
a palyazat feltétele a mikodési koltségvetés hianya volt, tehat ennyi helyen ez a koriilmény
kétségkiviil fennallt. Az érintett onkormanyzatok nagy része azonban hianyat mas forrasbol
fedezni tudta.

Mindenesetre a valsag és a beavatkozas vélt sziiksége okot, a ,,rendteremtés” konnyen
elfogadtathat6 célt adott az atalakitds szamara.

3. Minéségek

A valsaghelyzet téves sugalmazasa, az intervencio elkeriilhetetlensége az atalakitas ,,barso-
nyossagat” volt hivatva szolgalni. A feladatok elvonasa, a koltségvetési volumen lecsokkenté-
se indokolhatobbnak tliint a valsagkezelés kényszerti sziikségére hivatkozas mellett. Valojaban
ennek lirligyén, amolyan tilreagdlassal megsziintették a mindenért feleldssé tett, intézményes
alapokra helyezett 6nallosagot a helyhatdsagi korben. Az ok tehat nem volt valosagos.

Az 6nkormanyzati finanszirozasnak természetesen korabban is volt szamos hibdja. K-
ziiliik a tertileti egyenldtlenségek kezelése végig nehézkes maradt. Az alulfinanszirozassal
szemben a rendszer nem volt igazan védve. A forrasszabalyozasi rendszernek a pénziigyi
foderalizmusra épitett, és a szintek kozotti financialis kapcsolatok struktirdja mentén szer-
vezett mechanizmusanak folszamolasa azonban allamhdztartasi szempontbdl nehezen iga-

178 L. erre pl. Domokos, 2012: 167.
17 Az adatok forrasa: GKM
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zolhato 1épés."®® A felteheté mogottes célt nehéz lenne gazdasagi vagy kdzpénziigyi indok-
kal alatdmasztani.

Az (j helyzet ezzel egyiitt is tovabbi, megoldasra varo kihivasokat tartogat. A helyi 6n-
allosagnak az intézményi garanciai gyengiiltek, a sajat rendelkezés(i forrasok kore sziikiilt
végletesen. Azonban ebbdl az kdvetkezik, hogy valdjaban mas fajta tarsadalompolitikai és
irdnyitasi integrativ mechanizmusoknak kell elétérbe kertilniiik. Mindezek miikodtetése
soran természetesen sziikség lesz a szereplOk kreativitasara, és azt kozos célokra is boven
kamatoztathatjak. A biztosan kialakuld, mas alapokon nyugvo rendez6 elveket és mechaniz-
musokat'®! a gyakorlati tapasztalatok feltarasa alapjan végezhetjiik majd el.

4. Dontéshozatal

A feladatellatas k6zosségi szervezése szempontjabdl, mint az eddigiekbdl kittinhetett, aligha
van olyan varakozas, hogy a szabalyozas tarsadalmilag eredményes. Viszont ett6l még, pél-
daul hatalompolitikai megkozelitésbél nézve, a hatékonysag elvitathatatlannak tiinik.

Erdekes tovabbi kérdés a kétharmados térvények dinamikaja. Tbb szempontbol is
érdemes erre figyelniink:

* az itt vizsgalt sarkalatos torvények hatalyba lépése hosszan elnyuldéan tobbszaka-

$Z0s,

* a torvényeket tobbszor, koncepcidzusan modositottak, akar még hatalyba 1épés

el6tt is,

 a kiilonb6zo iddéallapotok szerinti hatalyosulas hatasaira szamitottan raépiilnek a

modositott szabalyozas elemei.

A fentiek kozott még azt is fel lehetne hozni, hogy a dontéseldkészités soran a szaba-
lyozasok tervezetei szélesebb szakmai korok szamara nem ismertek. Azért nem tiintetjiik
fol azonban ezt a koriilményt, mert alighanem ennek a térvényhozasi eljarasnak ez nem
jelenségoldala, hanem immanens sajatossaga.

A sarkalatos torvényekre épiilé mas fontos torvények aztan ugyanilyen jellegzetességgel
birnak. Kiilondsen fontos kiemelni e jelenséget az onkormanyzati feladatok ellatasanak pia-
cat alapvet6én befolyasold Nvt.-re épiilo egyes kdzlizemi szolgaltatasi agazatok viszonyait
atrendez6 jogszabalyok esetében, amilyen a vizikzmi-szolgaltatasokrol szolo (Vksztv.'8?)
vagy a hulladékrol szol6 (Ht.'®) torvény. ime, egy példa erre'® a szobanforgé jelenségre!
A Vksztv.-t az Nvt.-vel egyiitt 2011. december 30-an fogadta el az Orszaggytilés gyors tem-
poju altalanos torvényalkotasi 1aztol fiitve. Rendkiviili allapotot idézett, hogy a Vksztv.-t
jelentds részben masnapi, december 31. 23.00 (1) 6rai idéponttal Iéptették hatalyba, mikdzben
a torvény mas részeit januar 1-jével. Tovabbi hatalyba Iépési idopontok még e térvényben:
2013. julius 1., és mas késébbiek, melyek koziil az utolsd 2016. december 31. Még a 2012.

180 Horvath-Péteri—Vécsei, 2014a

181 V6. pl. a kovetkezOvel: Vagi, 1982

182 2011. évi CCIX. tv. a vizikdzmii-szolgéltatasrol
183°2012. évi CLXXXV. tv. a hulladékrol

184 Horvath-Péteri, 2013: 180. old.
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juliusi hatarnap eldtt azonban mind az Nvt., mind a Vksztv. jelentés modositasra keriilt ugy,
hogy tobb rendelkezés mar egyaltalan nem 1épett hatalyba, illetve koncepcionalis korrekci-
okat végeztek az akkor friss torvényeken.

Lathat6 ebbdl, hogy az érdekegyeztetés és érdekiitkoztetés hatasai nagyon is kifejezéek
— de ezeknek szinterei a formalis jogalkotasi eljaras, valamint az alkotmanyos intézmények
irott jog szerinti miikddése alapjan nem beazonosithatok. A kiemelt, mert sarkalatos torvé-
nyek esetében kiillondsen figyelemremélto, hogy sziikebb értelemben vett alkotmanyjogi
vizsgalattal aligha lehet elfogadtatasi, valamint hatasmechanizmusaik Iényegéhez kozel
kertilni.

5. Osszhangok

Az dnkormanyzati szabalyozas dsszhangjaval kapcsolatosan tobb kérdés meriil fel. Vizsgalni
kell az alaptorvénnyel, a nemzetkozi szabalyozassal vald kapcsolatat, illetdleg a normaszoveg
bels6 koherencidjat.

a) Az alaptorvény tényleg atértelmezte az ,,alapokat”. Mig korabban az alkotmany a
helyi 6nkormanyzas jogat a valasztopolgarok kozosségét megilletd jogként értelmezte, most
csupan az dnkormanyzat keriil emlitésre, mint a koziigyek intézésének és a kdzhatalom gya-
korlasanak formaja. A ketté nem ugyanaz. Konnyt belatni, hogy az 6nkormanyzas gyakor-
lasanak csak egyik megjelenési formaja, adott szervezeti formaban megtestesiil6 alakzata a
helyi dnkormanyzat. Ennek megfeleléen valtozott a civil szervezetekrdl sz61o, valamint az
egyhazak, felekezetek és vallasi kozosségekrdl szol6 szabalyozas, 1ényegesen befolyasolva
mas dnkormanyzasra, illetve nem allami kdzosségi tevékenységre hajlamos szervezédések
feladatatvallalasi lehetdségeit. A helyi 6nkormanyzat felhatalmazasaban az allamon beliil
gyengébb, mas nem allami szektorokhoz képest pedig erdsebb, amennyiben feléjiik az allami
kizarolagossagok megjelenitdjéveé valt.

Ehhez az alaptorvényi logikahoz messzemenden illeszkednek a targyalt sarkalatos tor-
vények. Igaz ugyan, hogy a Motv. preambulumaban benne maradt egy olyan mondat, hogy
az ,,Orszaggytlés elismeri és védi a helyi valasztopolgarok kozosségének dnkormanyzashoz
vald jogat”, de ennek hatdsat, nyomat a szabalyozasban mar aligha lehet follelni, tehat in-
konzisztenciat nem okoz. Az alapvet6 rendelkezések kozott a 3. § (4) bekezdésben a ,,va-
lasztopolgarok valasztott képviseldik utjan és a helyi népszavazason torténd részvételiikkel
gyakoroljak az onkormanyzashoz valo k6zosségi jogaikat”, mintha civil kezdeményezéssel
ez nem is volna lehetséges.

A Motv. preambuluménak masik ottfelejtett toredéke szerint a ,,helyi 6nkormanyzatok
az egységes allami szervezetrendszer részeként” jarulnak hozza, beszédesen éppen az allam-
célok megvaldsitasahoz. Itt azért legalabb az helyes, hogy a helyi 6nkormanyzat az allam
része. (Kiilonben hogyan is lehetne az allam egy hatalmi aga?) A 10. § (3) bekezdése azonban
err6l mar nem tud, ahol is a helyi 6nkormanyzat ,,az allammal kotott kiilon megallapodas
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alapjan ellathat allami feladatokat”. Vajon az allam részeként lehet-e mast is ellatni, mint
allami feladatokat?'8s

Mindez viszont teljesen kvadral az alaptorvényi fogalomhasznalattal, amelyik pontosan
ilyen kdvetkezetlen, amikor az allam fejezetben, a 38. cikkben irja megkiilonbdzteté modon,
hogy az éllam ,,¢s” a helyi 6nkormanyzatok tulajdona nemzeti vagyon. Végeredményben
tehat az alaptdrvénnyel valo 0sszhang teljes.

b) A helyi 6nkormanyzatokat érintd szabalyoknak az orszag nemzetkozi kotelezett-
ségeivel valo egybevetése dsszetettebb kérdés. Ha csak a Métv.-t vessziik, a Helyi On-
korményzatok Europai Chartajaval sok tételes {itkozés nincsen. Vannak aggalyos pontok
ugyan a rendszerben, mint amilyen az alaptdrvényi passzus, hogy a helyi dnkormanyzat
rendeletalkotasi mulasztasban megnyilvanulo kotelezettségszegésekor, a birdésag ezt kimondd
dontésében megszabott hataridé eredménytelen eltelte esetén, az adllamigazgatas szerve, a
fovarosi és a megyei kormanymegbizott alkothatja meg a hianyzo jogszabalyt. Tovabba eh-
hez képest is problematikus, hogy mi van, ha a kezdeményezést az allamigazgatas szervének
nem akarddzik megtennie. Példaul azért, mert az adott dnkormanyzati tobbséggel azonos
part képviseletében tevékenykedik. Akkor hogyan jut az allampolgar hozza az 6t megilletd
védelemhez az alkotmanybirdsagi hatalmi ag utjan?

Osszességében azonban inkabb az Nvt., tovabb4 a stabilitasi térvény, valamint az
alaptorvényi kotodésti atmeneti rendelkezések dnkormanyzati vonzata rendelkezései azok,
amelyek nemzetkdzi beruhazasvédelmi, valamint versenyszabalyokba iitkozhetnek. Ma mar
bizonytalan azonban, ha ezek ki is mondatnak egykoron, vajon érdemben reparalhatnak-e
majd jogsértésekkel okozott karokat.

Fontos hozzatenni, hogy a nemzetkozi szabalyokkal valé 6sszhang tekintetében a
jogalkotas eldkészitettsége meglehetds alapossagunak tinik. Nagyon is szamot vetettek a
lehetséges kockazatokkal. Kozte az id6 mulasabol fakado kovetkezményekkel. Masrészt
az eurdpai unios szabalyozasban is bekovetkezett az utobbi sziik évtizedben egy csendes
fordulat'®, mikor is a kézszolgaltatasok nyujtasanak korében az allami ellentételezést és
mas beavatkoz6 szerepeket a versenyszabalyokkal egyre inkabb &sszeférhetének tartanak.
Raéadasul a szobanforgd témakban az unios politikak is valtozason mennek keresztiil a ko-
rabbi liberalizacids programokhoz képest. Mindennek kovetkeztében dnmagaban a verseny-
szabalyokra valo hivatkozasok a szabalyozott dgazatok tekintetében még nem feltétlentil
alapoznak meg ténylegesen érvényesithetd kritikakat.

¢) A kétharmados szabalyozasok okozta ,,arculatvaltas” a magyar dnkormanyzatok rend-
szerében egy kétségkiviil kdvetkezetes politika folyomanya. Az a latszat keletkezik emiatt,
hogy mddosito javaslatokat ,,pozitiv tizenettel” — ettdl a koriilménytdl elvonatkoztatva aligha
érdemes tenni. Még akkor is igaz ez, ha tudjuk, hogy valéban szamos kihivas van a minket
koriilvevé vilagban, amire 0j valaszokat kell megfogalmazni, és a gyakorlat ezeket minden
keretfeltétel mellett igyekszik eredeti médon megtalalni.

185 Persze mas lenne a megitélése a szovegnek, ha esetleg allamigazgatasi feladatokrol lenne sz6.
186 Horvath, 2013
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I. fejezet
Nemzetkozi példak a valtozasokra

A kozszektor szerepeinek kiterjedése a koziizemi szolgaltatasok korében nem altalanos fejlo-
dési tendencia, de van ilyen irany is Europaban és a vilagban'®. Példakat ebb6l a szempontbol
kerestiink nemzetkdzi adatbazisokat (Water Remunicipalisation Tracker; Hall, 2012; CEEP,
2010; Dexia, 1999; Dexia, 2004) forrasul hasznalva.

1. Kivalasztasi szempontok

Az dsszehasonlitas szempontja az, hogy a varosiizemeltetési szolgaltatasokat nytjto tarsa-
sagok tulajdoni és vagyoni viszonyai hogyan valtoznak napjainkban. Ezzel 6sszefliggésben
a vallalatcsoporti és -iranyitasi viszonyokat példakon keresztiil tekintjiik at. A vizsgalat
kereteinek célszertien pontos meghatarozasdhoz a kovetkezd fogalmi sztikitések alkalma-
zé4sara van szlikség:

a) A feladatellatas szempontjabol itt a témalehatarolas elsésorban a mitkodési viszo-
nyokban bekdvetkezett atalakulasokat jelenti. A beruhdzasok és fejlesztések programjainak
Osszehasonlitdsaval nem foglalkoztunk.

b) Az Eurdpai Unidhoz tartozé orszagok fovarosai, illetve hasonlo nagysagrendii nagy-
varosai varosiizemeltetéssel foglalkozo vallalatai kozott végeztiik az attekintést. Figyelemmel
kellett lenni a tobbprofil tarsasagok mellett az egy adott (halozatos vagy ellatasi teriiletet
lefedd), agazati koziizemi szolgaltatast nyujto vallalatokra. Egyel6re kizartuk a nem europai
példékat, holott vannak feltart anyagok mind a fejlett orszagok korébdl, mind a harmadik
vilagbol szarmazoan.

Az alkalmazott attekintés modja az, hogy az 6nkormanyzati tulajdonlas formainak
alakulasat, annak formait igyeksziink azonositani. A most kovetkez0 esetek ezért szelekti-
vek. A szokasostol eltérs példak keriiltek kivalasztasra. Koziiliik az ismertebb eurdpai uniods
nagyvarosi helyek gyakorlatat 6sszegzi, és probalja tipizalni a gytjtés.

187 A tanulmany alapjaul szolgalo attekintés a BVK HOLDING Zrt. projektje keretében késziilt.
188 V.6.: Wollmann and Marcou, 2010 megéllapitasaival!
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2. Parizs példaja

2008 novemberben dontott Parizs Varosi Tanacsa arrdl (Pigeon et al., 2012), hogy lejaratkor
nem hosszabbitja meg a két hagyomanyos vizmiivallalat, a Veolia és a Suez szolgaltatasi
szerzédését. Helyettiik 1étrehozza sajat vallalataként az Eau de Paris-t, és sajat kozvetlen
tulajdonosi feliigyelete alatt miikodteti a koziizemi vizellatast.

A dontést kivalto okok részben mélyen a multban gydkereznek. Parizs stirtin lakott része
2,2 milli6 lakosu, de a taigabb nagyvaros-régi6 10 millios méretii. A hagyomanyos szolgal-
tatokat a 19. szazad masodik felében alapitottak (mas név alatt). A francia kdzszolgaltatasi
szerz6dési rendszer 1ényege szerint a feladat az dnkormanyzaté, amelyik az ellatas nyujta-
sara kot sajatos koz—magan szerzédést, akar monopol pozicioban 1évé magantarsasagokkal.
A megallapodasok folott az allam a prefektus intézményén keresztiil mindig is szabalyozott
kontrollt gyakorolt.

2.1 Privatizacids folyamat

A rendszer Parizs esetében 1984-ig volt valtozatlan — egyetlen kivételes elem mellett: a
szamlazast ugyanis mar 1860 ota kiszerzédték a Veolia elddjének (Compagnie Générale des
Eaux). A fogyasztoi adatbazist ennek folytdn hagyomanyosan ez a cég birtokolta. 1984-ben
azonban egyfajta fordulat kovetkezett be, mikor is Chirac polgdrmestersége idején ujabb 25
éves szerzodést kotottek a hagyomanyos feladatokra, azonban korabbi lényeges 6nkormany-
zati funkciokat is magankézbe adtak. A Veolia kapta szolgaltatasi teriiletként a Szajna jobb
partjat, a Suez pedig a bal parton 1év6 varosrészt és térséget. Kétharmad—egyharmad aranyt
fogyasztoi megosztast jelentett ez. A két tarsasag 1étrehozott egy kdzos vallalatot (GIE) a
szamlak kezelésére a Veolia adatbazisan.

1987-ben a vizkitermelési €s ellendrzési rendszer miikddtetésére egy tovabbi magan-
vallalatot alapitottak a szolgaltatok, a varos €s a beruhazasi bank. A SAGEP (Société Anony-
me de Gestion des Eaux de Paris) azonban masfél évtized multan a miikodés tapasztalatai
alapjan biralatok kozéppontjaba keriilt, mivel a kontroll funkcioval a részvényesi érdekeltség
mindenképpen Osszeiitkozének mutatkozott. A folyamat akkor még tovabb is haladt, mert a
vizmindségi ellenérzd szolgalatot a varosrdl levalasztottak, egy fliggetlen koztestiiletet kre-
alva bel6le (Centre de Recherche et de Controle des Eaux de Paris — CRECEP).

A véazolt privatizacios folyamatra azért volt sziikség, mert a halézatmiikodés hatékony-
sagat méro rendszerveszteség magas maradt, azaz a gazdasagos fenntartds megoldatlannak
bizonyult. A privatizacio hatasara a halozat allapota javult. A 2000-es évekre a rendszer-
veszteség az indulaskor 20% koriili értékrdl 5% ala csokkent. Ugyanakkor azonban a viz-
dijak drasztikusan néttek: 1985 és 2009 kozott 265%-kal, mikdzben az inflacié 70,5% volt
ugyanebben az iddszakban. A mérték mas francia nagyobb varosokhoz képest is kiemelkedd
volt. 1991-1997 ko6zott Parizsban 90%-o0s volt a ndvekmény, a 100 ezer f6 folotti francia
varosok 51,5%-aval szemben.

Raéadasul a varos sulyos informaciohianyba kertilt. Technikai értelemben elvesztette
a kontrollt a halézat miiszaki allapota folott. Csak az érdekelt szolgaltatok tulajdonosi
érdekeltségébe tartozo tarsasdgon keresztiil nyerhetett betekintést. Masfel6l a kozvetlen
pénziigyi-finanszirozasi kontroll is akadalyokba iitkozott, tekintettel a miikddtetés teljes
magankézbe adasara.
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A szolgéltatd vallalatok magas profitratdja és monopolhelyzete azt az érzetet keltette a
fogyasztok és kdzvélemény korében, hogy az csakis a kozérdek rovasara valosulhatott meg.

2.2 Onkormanyzati tulajdonba vétel

A szolgaltatas Ujraszervezése hosszu folyamat eredménye volt. Mar 2001-t6l felvetette ezt
az akkori szocialista fopolgarmester (Bertrand Delanoe). Els6 1épésben a hivatalon beliili
kontrollokat allitottak vissza. Majd megerdsitettek a szakmai kiilsé ellendrzésért felelds
SAGEP-et oly mddon, hogy €lére egy zoldparti politikus-szakembert neveztek ki. Ezt ko-
vetden 2003-2007 kozott egy kapacitasépitési korszak kovetkezett. A korabban levalasztott
és kiszervezett funkciokat ismét a kozszféra feliigyelete ala terelték. Targyalasokat kezdtek
tovabba a szolgaltatokkal, és igyekeztek azok informacios monopdliumat megtorni.
Delanoe 2008. évi Gjravalasztasa aztan megnyitotta az utat a cselekvés elétt. Ugyan-
ebben az évben a varos visszaszerezte a teljes tulajdonosi kontrollt a SAGEP felett. A hossza
tavu szerz6dés kozelgo lejaratara és a valtasi szandékra tekintettel 1étrehoztak az Eau de Paris
kozvallalatot, egy évvel korabban, mint ahogy a Veolia és a Suez szerzddése lejart volna.
A jobboldali ellenzék két képviseldje birosag elétt tamadta meg a 1épést az Eurdpai Unio
alapszerzddéseire hivatkozassal. A birdsag azonban elutasitotta a keresetet az onkormanyzati
szolgaltatasszervezés in-house megoldasa megengedettségére hivatkozassal.

2.3 Vallalatvezetési valtozasok

Az atalakulas soran nehéznek bizonyult az IT rendszerek atadasa. A fogyasztoi adatbazisok
konvertalasa a mérésre, szamlazasra, a nyomon kovetésre vonatkozéan maradt egy magan-
cégnél. Az egyéb fogyasztoi és technikai informaciokat viszont szerzddés rendelkezése
alapjan adtak at. Az IT eszk6zokhoz azonban a vallalatok ragaszkodtak, mert azt verseny-
képességiik biztositékanak tekintették. Végiil az Eau de Paris meg tudta szerezni e kiilsé
er6forrasokat, még az 0j szerz6dés hatalyba 1épése elbtt.

A mésik problémat a human eréforras kezelése okozta. Ot kiilonbozé szervezetet kellett
ujra- illetve részben egybeszervezni. A menedzsereket igyekeztek inkabb nem megtartani,
hanem kiilsékkel levaltani. A dolgozokat harom kiilonboz6 szakszervezet tomoritette, ame-
lyek nem voltak hajlanddéak egyesiilni, dacara annak, hogy egyazon agazati tdmoriiléshez
tartoztak. Pedig ez azért is racionalis lett volna résziikr6l, mert azonos kovetelésekkel alltak
el6. A folyamat tehat minden szinten szamos fesziiltségforrast fejtett magéaban.

A pénziigyi menedzsmentnek a magancégekre érvényes konyvelésrél at kellett térnie
a kozszféra koltségvetési rendszerére. A tobbi mas eljaras, kiillondsen a kdzbeszereztetések
alkalmazasa nagyon lelassitotta a szokasos dontési folyamatokat, ami iizleti elényként aligha
értelmezhetd. Mindez szamos pénziigyi késedelemhez vezetett.

Végiil szembe kellett nézni a varosi apparatuson beliili ellenallassal is. A leginkabb
érintett vizligyi és pénziigyi osztalyok kifejezetten ellenezték az dnkormanyzati tulajdonba
vételt. Olyannyira, hogy végig inkabb akadalyozni igyekeztek a folyamatot, mintsem eld-
segiteni azt. Egyszertibbnek mutatkozott ezért kiilsé tanacsadokat igénybe venni.
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2.4 Eredmények

2010. januar 1-jét6l az dnkormanyzat tulajdonaban all6 Eau de Paris vette at a parizsi viz-
ellatasi rendszer miikodtetését.

a) A varosi tanacs Uj indikatorrendszert vezetett be, amelynek az volt a legnagyobb je-
lentésége, hogy igy képesek lettek a dontéshozok mérni a teljesitményeket, és kommunikalni
a fogyasztokkal, valamint a dolgozdokkal megindokoland6 a lefolyt valtozast. A fébb célok
az alabbiak voltak: redlis vizdij, nagyobb atlathatosag, a fogyasztok részvétele a rendszer
iizemeltetésében, valamint erds tarsadalmi és kornyezeti feleldsségvallalas.

b) Pénziligyi megtakaritasként értékelték a profit ,,internalizalasat”, vagyis az osztalék
megtartasat, a miikodési koltségek csokkentését, valamint a vizdijak 8%-kal valo leszoritasat.
Az utdbbi azonban egy politikai szinezetli igérettel tarsult, azaz a dijak nem novekednek
az inflacional nagyobb értékben 2015-g (a kdvetkezd helyi valasztasokig). Mindezeket az
eredményeket ellenpontozza, hogy néhany beruhazast viszont elhalasztottak.

¢) Biztatonak tekintik a jovére nézve, hogy a vizminéség monitoringjara egy fligget-
len kézpontot hoztak 1étre. A vizbazis védelmére kiilon programot alapitottak az 0j vallalat
tamogatasaval. Az is kideriilt, hogy a 2008. évet kdvetd targyalasoknak hatasa volt a fenn-
tartas szinvonalanak javulasara. Ugyanakkor a halozat eloregedése tovabbra is megoldatlan
problémaként van jelen.

d) Az atlathatosag novekedésének megnyilvanulasaként tartjadk szdmon a kommuni-
kacio javulasat, az internetes feliiletet is ideértve. Viztakarékossagi programokat hirdettek,
a civil szervezetek fogyasztdi szerepli bevonasara torekedtek a kozosségi dontéshozatali
eljarasokban. Az utobbiakat a civil kontrollokba is bevontak, példaul a szamlazasra nézve.

srer

hogy a vizdijak csokkentése régi kovetelésiik volt.

3. Mas nagyvarosi vizikozmii-szolgaltatasi példak

A korabban privatizalt szolgaltatasok Gjra dnkormanyzati befolyas ala keriilését illetéen a
vizikdzmi-vallalatok allnak az élen. Itt van a legtdbb és a legnagyobb érdekeltségeket érin-
t6 valtozas. Igaz ez a fejlett vilag egészére, nemcsak Eurdpara. S6t, a harmadik vilagban is
szamos példat talalunk, amelyeknek az lizenete azonban nyilvanvaldan egészen mas.

A tovabbiakban maradjunk az eurdpai nagyvarosok korében, megjegyezve azonban,
hogy a vizes szolgaltatasi feladatok gazdai nemcsak varosi, hanem teriileti, regionalis 6nkor-
manyzatok, mas kormanyzati szintek is lehetnek. A kdvetkezo tablazat a fontosabb europai
nagyvarosi eseteket foglalja egybe. A fodvarosokon kiviil a budapesti méretekhez hasonlod
nagyvarosok is figyelmet érdemelnek.

Hamburgban 2004-ben népszavazas utasitotta el a vizmiivek privatizaciojat. A célt
erds civil 6sszefogas és mozgalom tamogatta. Két év mulva a varosallami tartomanyi par-
lament torvényt hozott a vizikozmii-szolgaltatasok kozosségi tulajdonban tartasarol. A né-
met szovetségi torvényhozas egyébként lehetdvé teszi a magan- és a koztulajdonlast is a
kormanyzati és dnkormanyzati, torvényben meghatarozott alapfeladatok ellatasa korében.
A kozszolgaltatasok megszervezése korében az dnkormanyzatok feleldssége elsdsorban az
ellatas biztositadsa mdodjanak meghatarozasa.
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27. tablazat
Onkormanyzati tulajdonba visszakeriil§ vizi-k6zm(i szolgaltatok
példai Eurépaban

Vdros Orszdg Onkormdnyzati visszavétel Foly amat?an lé‘,/é k,a mpdny
avisszavételért
Toulouse FR N
Périzs FR N
Grenoble FR v
Bordeaux FR N
Lille FR v
Berlin DE N
Hamburg DE N
Napoly IT vV
Barcelona ES N

Forrds: Water Remunicipalisation Tracker

Erdekes ebben a folyamatban a vallalatok helyzete és szerepe. Tradicionalisan a kolt-
ségvetési lizem (Stadtwerke) latta el a feladatot. Ekkor a német vizmiiszolgaltatok kiilfoldi
szerepe nem volt és nem is lehetett meghatdrozo. A gazdasagi tarsasagga valo atalakulasuk
utan ez a pozicio valtozott. Néhany kozilik jelentds érdekeltségre tett szert, gyakran kon-
zorciumok keretében, igy a Vivendi Water (Berlin Wasser), RWE (Rheinisch-Westfalische
Wasserwerk), E.ON (Gelsenwasser).

Olaszorszagban 2011-ben orszdgos népszavazast tartottak a vizikdzmii-szolgaltatasok
privatizacidjarol. Napoly dnkormanyzata ennek hatasara dontott iigy 2012-ben, hogy sajat
tulajdont vallalatot hoz Iétre a feladat ellatasa érdekében. Az ABC (Acqua Bene Comune)
Napoli a kdzjog hatalya alatt allo, 6nallé jogallasu, profitcélok nélkiili tarsasag.

Eredetileg a vizmtivallalatok dnkormanyzati tulajdonban voltak, ami a dijakat illetéen
azonban nem jelentett semmilyen formaban allami, illetve helyi timogatast. A kdzponti sza-
balyozas biztositotta a vizbazis kitermelésének fenntarthatosagat, in. optimalis tertileti egy-
ségek meghatarozasaval, ami a vezetékes viz és a szennyvizkezelés szempontjabol egyarant
alapvet6 miikodési és gazdalkodasi keretiil szolgalt az ellatast ny(jto vallalatok szamara.

2009-ben aztan kotelezéen vallalkozasi alapra helyezték a szolgaltatas nyujtasat. Az
onkormanyzati hanyadot a torvény kisebbségre szoritotta, kotelezové téve a magantdke be-
vonasat. Ugyancsak el6irtak a szektorban is a kdzbeszereztetés kotelezettséget. E viszonylag
késdi valtast az eurdpai szabalyok kdvetésével indokoltak. A torvény érvényesitését azonban
a referendum megakadalyozta. Az allampolgari mozgalmak érvelése az volt, hogy az unids
jog valdjaban nem zarja ki az nkormanyzati direkt feladatellatast. Az megmaradt tovabbra
is egy lehetéségként, amit egy-egy telepiilésnek szive-joga valasztani.

Grenoble (160 ezer lakost a varos, a térsége mintegy 700 ezer) esetében a valtast kor-
rupcios botrany kényszeritette ki. 1989-2001 a vizellatast magancégnek delegaltak. A birésag
utolag jogerésen megallapitotta, hogy a polgarmester jelentds értékti ajandékokat fogadott
el, és tamogattak a valasztasi kampanyat, mintegy 2,7 millié eur6 értékben. A kdzbeszerzési
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értéket jelentdsen tularaztak, a szdmitdsokat meghamisitottak. Az érintett cégnek a Suez volt
az anyavallalata. Az eredetileg 25 évre kotott megallapodast a birdsag megsemmisitette, a
vesztegetésben érintetteket elitélte. Ezek utan az uj varoshazi tobbség mar az nkormanyzati
kézbe valo visszavétel mellett tort 1andzsat.

Nem volt egyszerli azonban a valtast keresztiilvinni. A hosszadalmas eljarasu birosagi
dontést megeldzden a varos eldbb tulajdonrészét ndvelte, majd a vallalat vétdjogat sziintette
meg a tulajdonosi dontések meghozataldban. Végiil a vizellatas 2001 elejétdl az onkormany-
zat fennhatosaga ala kertilt, a szennyvizkezelés pedig a régidhoz.

Grenoble torténete azért érdekes, mert késébb tobb szempontbol példaként szolgalt
Parizs esetében, miként is lehet a szolgaltatasszervezés modjan valtoztatni. Példaul az Eau
de Paris sajat informatikai rendszerét a Grenoble varos példéja alapjan allitottak at a korabbi
privatizalt vallalati rendszerekbdl.

E viharos eset kapcsan megjegyzendd azonban, hogy a francia kdzeladat-ellatas un.
delegalasi rendszerébe illeszthet6 a kormanyzat altal (magan)tulajdonolt tarsasag formaja.
Az is természetes, hogy ekkor a kozszektor befolyasa kdzvetlenebbé valik, mégpedig azért,
mert a tulajdonosi befolyas eszkozeivel is rendelkezni fog kdzhatalmi jogositvanyai mel-
1é. A két pozicidja azonban jogilag hagyomanyosan el van egymastol valasztva. Masfel6l
a maganvallalati és a kozszektort forma egymas mellett miikodik. Az atmenet egyikbdl a
masikba a rendszer elemének tekinthetd. A koztulajdonu forma tehat nem a szektornak ma-
ganak az allamositasa.

Berlin példaja jol mutatja egy ilyen rendszerben a kétféle iranyzat kdzotti harcot. A pri-
vatizacios folyamat 1995-ben indult. A berlini vizmiiveket (Berliener Wasserbetriebe, BWB)
részlegesen privatizaltak. Ugyanakkor egy maig ellentétes folyamat is hamarosan beindult.
Ennek eredményeként jelenleg Gjra-onkormanyzatositas van folyamatban. Az els6 1épése a
folyamatnak az volt, hogy a hagyomanyos német koltségvetési lizemet (Stadtwerke) itt is
atalakitottak gazdasagi tarsasagga. Ezt kovetéen 1999-ben 49.8%-o0s tulajdonrészt eladtak
a német RWE csoportnak és a Vivendinek (Veolia). Az eredmény elég tragikusra sikertilt,
kiilondsen ami a profitot illeti. Kiilondsen, ha sszevetjiik a megel6z6 idészakkal, amikor
az iizem nyereséges volt, miikddése kifejezetten sikeresnek szamitott.

2006-ban civil mozgalom (Berliner Wassertisch) szervezédott, a ,,vizhez val6 jog meg-
védése” érdekében. Népszavazast kezdeményeztek, amit a varosi szenatus megtorpedozott.
2009-ben viszont az alkotmanybirésag megallapitotta, hogy ehhez nem lett volna joguk.
A varosnak sikeriilt a civil nyomassal is érvelve visszavasarolnia az RWE tulajdoni hanya-
dat 2012 oktoberében. A Veolia azonban birtokon beliil maradt, raadasul garantalt profittal.
A szerz6dés 30 évre szolt eredetileg. Jelenleg vita folyik a megoldas modjarol. A varos vissza
akarja vasarolni a Veolia 25 szazalékos részesedését.

A berlini huzavona egyik l1ényeges széla a szerzodések titkossaga. Az lizleti jogra hi-
vatkozassal a részletek nem nyilvanosak, igy csak nagyon vontatottan deriil rajuk fény. Ez
a korlilmény a civil mozgalmat minden idészakban nagyon felbdszitette, tekintettel a koz-
pénzekre és a vizdijszamlakra, amelyek mindenkit terhelnek. A modell érdekessége az, hogy
a privatizacios szerz6dés nem jart le. Megkotését egyébként tigy tlinik, jogilag nem lehet
megtamadni. Tehat egy érvényes szerz6dés megvaltoztatasa a kiizdelem targya a politikai
értelemben vett kdzérdekre, pontosabban kozakaratra hivatkozassal. Az utobbit a referen-
dumok fejezik ki legerdteljesebben.
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4. Egyéb szolgaltatasok példai

Mas szolgaltatasok esetében nem feltétleniil Gnkormanyzati tulajdonu vallalatok, hanem a
hivatal kozvetleniil iranyitott munkaszervezetei vették at a szolgaltatoi szerepet. A klasszi-
kus hazon beliili (in-house) megoldasnak nyitott utat az Eurdpai Unid kdzbeszerzések aloli
mentességi szabalyozasa elébb az altalanos gazdasagi érdekii szolgaltatasok, utobb egy annal
joval tagabb, szinte korlatozatlanul bdovithetd korre.

a) Koztisztasagi szolgaltatdasok

A kozteriiletek tisztantartasat tobb europai varosban (Hall, 2012) visszaszervezték,
vagyis magantarsasagoktol az dnkormanyzat kdzvetlen munkaszervezetének adtak at a fel-
adatot. Az alkalmazottak azonban rendre sztrajkba Iéptek, aminek Franciaorszagban nagy
hagyomanya van. Tekintettel a kdziizemi szolgaltatasok sziineteltetésében rejlé erds tarsa-
dalmi hatast, ezeknek az akcioknak a jelentdsége nem lebecsiilendd.

Franciaorszagban Parizs dontott igy 2008-ban két kertilet esetében, ahol elvetették a
kiszerz6dés gondolatat. Marseille kis hijan kovette a példat, mikor is a Veolia egyik leany-
vallalatat akartak lecserélni. A dolgozok sztrajkja, az onkormanyzati frakciok vitai azonban
végiil oda vezettek, hogy szlik tobbséggel fenntartottak a megallapodas érvényét.

Az Egyesiilt Kirdlysagban egy felmérés szerint 140 tanacsbol 80-ban visszavették a
koztisztasagi szolgaltatasokat — jellemzdOen a szerzOdés lejarta alkalmaval. Az Egyesiilt Ki-
ralysag valaha, a kilencvenes évek elején éppen a kotelezo (1) kiszerzodés rendszerét alaki-
totta ki. 2000-es évek elején innen visszaléptek, mert nem volt értelme az Europai Unidnal
szigorubb rendszert fenntartani. Az EU ugyanis a kdzbeszerzési rendszerben az értékhatart el
nem ¢érd, tovabba mas feltételeknek megfeleld ligyletek esetében mar régdta engedményeket
tett. Ehhez képest a kifejezetten dnkormanyzati kezelésbe vétel a kozszolgaltatasok esetében
tovabb 1épés a korabbival ellentétes iranyban. A kozvetlen feladatellatas azt jelenti, hogy
sajat munkaszervezettel, és annak iranyitasaval biztositjak a szolgaltatast. A koztisztasag fi-
nanszirozasa kozvetleniil az onkormanyzati koltségvetésbol torténik. A példak azt mutatjak,
hogy a dolgozok a kozfoglalkoztatott statuszt nagyrészt inkabb elégedetten fogadtak, tekin-
tettel kiillondsen az ahhoz kapcsolodo joléti juttatasokra (tobb szabadsag, jobb betegellatasi
feltételek, elényosebb nyugdijbiztositas stb.).

b) Energiaszolgaltatdas

Németorszagban az energiaszektor (Hall, 2012: 10-13.), azon beliil kiilén is a meg-
Ujuld energia szolgaltatasa (Hall et al., 2013) a kozvetlen dnkormanyzati feladatellatas tere-
pe. A hagyomanyos energiaellatas korében legjelentdsebbként ilyen az elektromos energia
szolgaltatdsa. Ez azonban kifejezetten a legutobbi idék valtozasa. 2007 és 2012. juniusa
kozott tobb mint 60 kdziizemi vallalatot (6sszes szamuk 850) és tobb mint 190 elosztohalo-
zati koncessziot adtak vissza kdzkézbe. Az dnkormanyzatok koriilbeliil kétharmada tervezi
visszavasarolni a telepiilési villamosenergia-termeld és -elosztd rendszereket, beleértve a
magantulajdonu részvényhanyadokat.

Megjegyzendd, hogy az ismét népszeriivé valo koztulajdonu Stadtwerke azonban nem
ugyanaz, mint privatizacio el6tti elédje. Akkor ugyanis az 6nkormanyzati koltségvetésekbe
er6sen integralt koltségvetési lizem volt. Tarsasagga alakitasukat kovetden most azonban
jellemzéen maradnak is azok, éppen a tulajdoni hanyad alakul 100 szazalékra az dnkor-
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28. tablazat
Uj és ujra 6nkormanyzati tulajdonba keriilt véllalatok az energiaszektorban:
Németorszag, 2007-2012

Uj 6nkorm. Ujra 6nkormdnyzati | Ujra 6nkormdnyzati | K6zmd-vagyontdrgyak helyi
kézmdivdllalat vdllalat elosztd hdlozat vagy regiondlis vétele
esetek szdma | 63 14 192 4
érték - >700 milli6 € 8200 milli6 €

Forrds: Hall, 2013: 10.

Az energiaprivatizacio ellen kampanyokat és népszavazasi kezdeményezéseket indi-
tottak olyan nagyobb varosokban, mint Hamburg, Stuttgart, Bielefeld, Bréma és Berlin.
A kozvélemény nagyon kritikus, kiillondsen az aremelkedések miatt, amit a magantulajdonba
adasbol eredden a részvényesi érdekeltséggel hoznak egyértelmii 6sszefiiggésbe.

Van azonban egy masik oldali nyomas is. Azok utan, hogy a német kormany bejelen-
tette a nuklearisenergia-felhasznalas kivezetését az ellatorendszerbdl, a nagy szolgaltatok
profitabilitasa csokkent, maguk is hajlamosak érdekeltségeik eladasara. Baden-Wiirttemberg
tartomanyi kormanya visszavasarolta az EnBW-t 4,7 milliard eurdért a francia EDF-t6l; az
E.On eladta egy tartomanyi iigylet keretében olyan holdingjat, amelyik sok varosi iizem-
ben valé részesedést tartalmazott (2,9 milliard EUR); Eszak-Rajna-Vesztfalidban 6 kozség
megvette a hatodik legnagyobb német energiatermeld tarsasagot, az Evonik-Steag-et 649
millio eurdért.

A szbvetségi €s a tartomanyi torvényhozasok szabalyozasaikkal eldsegitik ezt a folya-
matot. A német energiaszektorban az 1999. évi liberalizacio 6ta az Un. nagy négyes, azaz
az E.ON, RWE, Vattenfalland, EnBW ttlontal sok részesedést szerzett. Altalanossa valt
vélemény szerint emiatt tovabbra sem lett miikodoképes verseny, sét talan még kevésbeé,
mint annak el6tte.

Végeredményben jelenleg a halozati elosztas Németorszagban nagyobb részben 6nkor-
manyzati, mint magantulajdontl. 2011-ben a helyi kdzvallalatok mar a halézatok tobb mint
felét tulajdonoltak: a villamos energia elosztasat 57%-ban, a gazeloszto rendszert 52%-ban,
a tavhoellatast 50%-ban. Az energiatermelésben ez az arany joval alcsonyabb.

Az 6nkormanyzatok szerepe meghatarozé a megtijuld energiaforrasok elosztdsaban. Ez
koszonhet6 az eurdpai uniods szabalyozasnak is, amelyik ezek fejlesztését, fenntarthatosagat
az egész energiacellatorendszer részévé teszi, Osszetett szabalyozorendszeren keresztiil.

Az energiaszektor atalakulasat a németorszagi kormanyzati energiapolitikan és az EU-n
kiviil nagy mértékben befolyasolja a japan Fukusimaban tortént atombaleset. Egyrészt az
energiaszektor dsszetételére, masrészt a tulajdoni szerkezet alakitasara van ennek hatdsa. Az
utobbira ugy, hogy a kormanyzati felelésség minden szinten elfogadottabba valt kornyezet-
védelmi és fenntarthatdsagi okokbol. A kdzvélemény tamogatasat az ilyen megkozelités
erdsen birja, mar csak azért is, mert ugyanakkor az arak befolyasolasanak lehetéségét latjak
a valtozasok iranyaban.
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5. Az atalakulasok tényezoi

A vizsgalt esetkdr természetesen nem jelent altalanos tendenciat. Mindenesetre azonban a
kormanyzati szerepvallalas tartalmanak kiszélesedésére van példa szamos. Koziiliik jo parrol
biztosan nem mondhato, hogy marginalis jelentdségliek lennének.

A korabban privatizalt, vagy hagyomanyosan magantékével miikodé koziizemi szol-
galtatd tarsasdgok tevékenységével kapcsolatban kiillonbozo kritikakat fogalmaznak meg.
Ilyenek kiilonésen a kovetkezok'’:

 apiaci elégtelenségek a maganbefektetdi érdekek és a kdzcélok kdzotti ellentmon-

dasok feloldatlansagabdl adododan,

» magas koltségek és alacsony hatékonysag,

* magas és novekvo arak (tartdsan az inflacio f6lott),

+ extraprofitok termel6dése a kozosségi dontések kihasznalasaval,

* 1j kozosségi célok folmeriilése a kdzlizemi szolgéltatdsok tekintetében (nagyobb

atlathatosag, a fenntarthat6 kornyezetgazdalkodas szempontjai stb.),

» akdzbeszerzés és a monitoring magas tranzakcios koltségei,

e informacios szakadékok,

» foglalkoztatasi fesziiltségek mind a kozszektor, mind a maganvallalatok oldalan

(a bérbdl €16k a szektorban érintett viszonylag nagy kore kiilonb6zé mddon érdekelt
vagy ellenérdekelt barmilyen nagyobb horderejli atalakitasban).

Valaszul a kozszolgaltatasok maganszervezésben miikodtetése kdrében felmertilt fe-
sziiltségekre a megoldasi eljarasmodok kovetkezo tipusai rajzolodtak ki az utobbi években.
A fenti példak alapjan és a rendelkezésre all6 egyéb informaciok mentén, a jellemzden alkal-
mazott problémakezelési formak az aldbbiak szerint csoportosithatok. Aldtamasztasul tovabbi
esetek is emlitésre keriilnek féleg a vizes, de mas kozszolgaltatdsok nyujtasa korébal.

(Alapvaltozat)

Az 6nkormanyzati tulajdonu tobbprofili holdingvallalat (pl. Frankfurtban: Stadtwerke
Frankfurt am Main Holding GmbH, Bécsben: Wiener Stadtwerke Holding AG) a varosi tu-
lajdonban maradt vallalatok k6zds iranyitasi formaja. A német rendszerekben a Stadtwerke
atalakitott formaju tovabbélése ¢s megujulasa. Az atszervezés alapja a koltségvetési lizem
gazdasagi tarsasagga alakitasa, az EU kozlizemi liberalizacios politikaja hatasara az ezred-
forduld koriil. Franciaorszagban ez nem volt probléma a vegyes vallalatok hagyomanyos
kozszolgaltatasi szektorban vitt szerepe miatt.

A német rendszeren alapul6 holdingforma lényege nemcsak a vallalatiranyitasi forma-
ban van. A tdbbféle profil 6sszeszervezését atfogo stratégiai kozpolitikai célokkal indokoljak.
Ilyen lehet a hosszll tavl energiahatékonysag, vagy a kdzszolgaltatasok fenntarthatosaga.
A sokszor kiemelt szinergiak jelentdsége innen szarmazik.

189 L. és v.0. Hall, 2012: 6-9. attekintésével a jelenség okairol!
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(A tovabbi valtozasok fokozatai)

A valtozatok kiilonb6z6 fokozatait az alabbiak szerint irhatjuk le. Sematikus rajzukat
a melléklet 1. abraja mutatja. Valojaban az egyes tényezdk sokszor egymasra rakodnak
(2. abra). De ritka az, ha mindegyik egyiitt jelen van.

a) A maganszolgaltatok és részvényeseik érdekeltségeinek korlatozasara a legkézen-
fekvobb lehetdség uj kozszolgaltatasi szerzédés kotése a korabbi szerzddés lejaratakor (pl.
Parizs, Bordeaux, Rouen). A hosszu tavra, mintegy 25 évre sz616, megallapodasok atalakitasa
hosszas, tobb éves politikai és szakmai eldkészitést igényel. A szerz6do fél személyében
torténd valtozas forgatokonyve is kiilon kidolgozasra kertiil, aminek része az adatbazisok
atvétele, az informatikai rendszerek atalakitasa stb.

Van példa arra is, hogy a kdzszolgaltatasi szerz6dés hosszabbitasatol vald elallas fel-
vetése elegendd nyomasnak bizonyul a kdvetkezé megallapodas feltételeinek tjratargyalasara
(Nantes, Tolouse stb.). Az alku l1ényege ekkor a fennallo viszonyok fenntartasa, de mas ke-
retek kozott. Az ilyen helyzetekben a politikai és lizleti érdekek kompromisszumai jelentik
a megfeleld targyalasi alapot.

A hosszutava szerzédések felbontasara érvénytelenség miatt van jogi lehet6ség. A hiba
kijavitasa céljabol ekkor kényszer is az 1j szereplovel torténd megallapodas, aki lehet immar
onkormanyzati tulajdont cég (pl. Grenoble). Ilyen stlyos érvénytelenségi, sot semmisségi
ok, ha a szerzdést korrupcioval kototték, és ezt a birdsag jogerdsen megallapitotta. Tekin-
tettel a hosszua tavra szold elkotelezettségekre, a birdsagi eljarasok elhuzodasa mellett is
megfeleldképpen érvényre jutnak a jogi hatasok.

Mindezek a modok a kozszolgaltatasi megallapodasokra vonatkozo szerzodéskotési
szabadsag korébe tartoztak mindig is a polgari allamokban. Miként tarsas vallalkozasokat,
ugy a kozszektor altal tulajdonolt vallalatokat is megbizhattak, illetve eldllhattak ett6l a
polgari jog keretei kozott.

b) A kozszektor feladatellatast atvallalo megoldasaként az el6bbitdl eltérnek a hdzon
beliili, in-house megoldasok, amelyek jelentségét az eurdpai unids szabalyok alapozzak
meg. Az altalanos gazdasagi érdekii szolgaltatasok korében a kilencvenes években zajlo
liberalizaciot kdvetden, az ezredforduld utan kezdett ujra kialakulni a sajat kézben tartott
szolgaltatasnyujtas feltételrendszere. Jelentheti ez kizardlagos jog biztositasat a kormany-
zati tulajdonu vallalat szamara, ha a megbizasok tilnyomo része az adott kozmegbizotol
szarmazik (pl. Hamburg).

Ma mar olyan tendencia is er6sddik, amelyik kifejezetten a korabbi 6nkormanyzati
tulajdonban val6é megtartas elényei mellett sz6l (pl. Miinchen). A jogi forma azonban ilyen-
kor is megvaltozott, mint errél mar volt szo, Németorszagban, Ausztriaban a korabbi klasz-
szikus koltségvetési lizemek tarsasagga alakultak, ha ilyenként 6nkormanyzati tulajdonban
maradtak is.

c) A kovetkezo fokozat a koztulajdonlas megvalositasi formai kozott a profitérdekeltség
korlatozasa, esetleg kiiktatasa. Az eurdpai unios példak alapjan ez lehet az ujabban reneszan-
szat €16 kozvetlen munkaszervezet. A kisebb dnkormanyzatok persze mindig is ¢ltek ezzel
a megoldassal. Most azonban Gjraélednek példak nagyobb varosokban is. A koztisztasag
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biztositasara Parizs két keriilete, valamint London Islington keriilete valasztja jelenleg ezt
a megoldast.

A maganprofitok elszabadulas elleni fék beépitésének tovabbi megoldasa nonprofit
tarsasag alapitasa (pl. Napoly). Hosszabb tavra sz616 hatasai azonban ennek a formanak
még nem ismeretesek.

d) Van példa a szabalyozasi kényszerek alkalmazdsara is annak érdekében, hogy a
kozérdek ne szenvedjen csorbat. Rendszerszerli megoldas erre Németorszagban sziiletett
az energiaszektorban. A jogalapot eurdpai unios értékek jelentik, amilyen a transzparencia.
Tovabba a kdrnyezettudatossag, fenntarthatdsag lehet hivatkozasi alap, ha olyan hosszu tavra
sz0106 agazatpolitikai dontés van mogdtte, amilyet a német kormany hozott az atomenergia
felhasznalasanak teljes megsziintetésérdl. A hatasai ennek a maganszolgaltatok profitki-
latasaira nyilvanvaldan jelentdsek, egyben a kozszektort is helyzetbe hozzak a megujuld
energiaforrasok kitermelése elésegitése vagy akar biztositasa, illetve az ebbdl valo kozszol-
galtatdsok szervezése és nyujtasa korében (pl. Eszak-Rajna-Vesztfalia).

A gazdasagi miikddés szektoralis feltételeinek tagallami megvaltoztatasara, példaul
atalakulasi kényszer eldirasara csak olyan példat talaltunk eddig, ami a gazdasagi valsag-
helyzetekhez kotddik kozvetleniil. Gorogorszagban példaul az adossagvalsag miatt elsza-
baduld arak miatt a halézatos kozszolgaltatok tulajdoni szerkezetének atalakitasara keriilt
sor, erételjes allami beavatkozassal.

A harmadik vilagban viszont nem ismeretlen a nagy nemzetkozi szolgaltatok tekintetében
a renacionalizacio. Igy a kétezres évek folyaman tobbek kozott Buenos Airesben (a Suez elle-
nében), Malajziaban, Tanzaniaban talalunk ilyen példat. Ennek a kornek a vizsgalatara jelen
attekintés nem terjedt ki. Nem vizsgaltuk a kelet-eurdpai €s kdzép-azsiai orszagokat sem.

6. Kovetkeztetések

Stratégiai szempont lehet a koziizemi szolgaltatasok korében a kiilonb6z6 szintli kormanyzati
szerepek érvényesitésének az eredményesebb biztositasa. A szoba johetd példak azt mutatjak,
hogy ennek tobbféle tartalma is van, melyek elemei sokszor kapcsolodnak egymashoz. Nem
kovetkezik beldliik azonban, hogy a kiilonb6zé funkciok korlatlanul egymasra rakodnak.
Ellenkezdleg, mindegyiknek megvannak az alkalmazasi feltételei, amelyek ha valtoznak, a
szerepek sem bizonyulnak megmasithatatlannak. Az egyes kormanyzati beavatkozasi for-
mak gyakorlasaval kapcsolatos garanciakat a fejlett orszagokban tobbnyire minden szinten
biztositjak.

HMT - Magasfeszultseg.indd 229 2015.04.29. 11:46:40



Melléklet (Attekintd és magyarazé abrak)

9. 4bra
Jellemz6 kormanyzati rahatasok médjai és példai
a varosiizemeltetési kozszolgaltatasokban
Szab. kényszer Proﬁtle’rdelfeltség
korldtozdsa (c)
(d)
Parizs,
London
egyes
ker-ek In-house
(b)
Nantes, Parizs,
Tolouse, Bordeaux,
Grenoble Rouen
Uj szerz6dés
(a)
Hamburg, Esz.ak-
Miinchen RaJna—.
Vesztfalia
Napoly

Forrds: a szerzé (HMT) szerk.
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10. dbra

Kormanyzati rahatasok tobbes megjelenése”az egyes példakban

Szab. kényszer Proﬁter’dek(-::ltseg
korldtozdsa

Parizs,
London

egyes
ker.-ek
In-house
Nantes,
Grenoble Tolouse | ————
Parizs,
Napoly X Bordeaux,
il Rouen
Hamburg,
Miinchen .
Uj szerz6dés

Eszak-Rajna-
Vesztfalia

Forrds: HMT szerk.

* Megjegyzés: Az dbra sematikusan mutatja, hogy adott eset egy jellemzé mellett valéjaban més kormanyzati eszkdz(6k) al-
kalmazasanak is kisebb-nagyobb mértékben terepe lehet., X" ehhez képest egy olyan viszonyitdsi pontul szolgalé példa (tkp.
némely magyarorszagi nagyvarosi eset), ahol minden kormanyzati eszkozt egyidej(ileg alkalmaznak - nyilvan nem fuggetle-

niil az orszagos szabalyozasok adta keretektdl. Lathato ugyanakkor, hogy a nemzetkézi gyakorlat szerint a tobbes megolda-

sokban sem szoktak minden kormanyzati eszkozt egyidejiileg bevetni.

HMT - Magasfeszultseg.indd 231 2015.04.29. 11:46:40



HMT - Magasfeszultseg.indd 232 2015.04.29. 11:46:40



II. fejezet

190

A VALTOZASOK TARTALMA

Eurdpaban a varosiizemeltetés (infrastrukturalis szolgaltatasok) biztositasa, a szektorban
vald gazdalkodas és vallalkozasok tartalma sokszinli. Az utobbi évtizedben a tobbi kozott
van olyan iranyzat, amelyik az allami, dnkormanyzati szerepeket a korabbinal jobban eld-
térbe helyezi.
A vérostlizemeltetés tartalmat ad6 infrastrukturalis, jellemzden kozszolgaltatasok iranyai
a tulajdonnal, vagy a szervezés alapvetd modjaval hozhatdk 6sszefiiggésbe.
(1) A kozszektor kiilonboz6 tulajdoni formait elétérbe helyezo jelenségek:
(a) onkormanyzati vallalati tulajdon (6nkormanyzati korporatizacid) terjedése,
(b) visszavasarlas dnkormanyzati tulajdonba (remunicipalizacio),
(c) tarsadalmasitas (pl. nonprofit korbe vonas utjan),
(d) allami tulajdonba vétel hatdsagi eszkdzoket is korlatozottan igénybe véve (na-
cionalizécio).
(2) A kozszektor kozvetlen szervezési eszkozeinek eldtérbe keriilése:
(a) szervezet-szervezési funkcidk onkormanyzati centralizalasa,
(b) a megengedett allami ellentételezések korének boviilése (az Altmark-kovetel-
mények kiterjesztése),
(c) az allami tulajdonu vallalkozasok korében a felelds tarsasagiranyitas kovetel-
ményeinek eldtérbe helyezése.
A fentieket a kovetkez6 abra segitségével tekinthetjiik at célszertien.

11. 4bra
Kozvallalati és kozvallalkozasi kort bévité folyamatok Eurépaban
a gazdasagi kozszolgaltatasok korében

A kozszektoru tulajdon A kozszektor kozvetlen
béviilési folyamatai szervezési eszkozei
kormanyzati korporatizacio szervezési funkciok centralizalasa

remunicipalizacié ) . ) i
megengedett allami ellentételezések

. _ . ) korének kiterjesztése
taradalmasitas (nonprofit korbe vonas,

kozjavakka nyilvanitas stb.)
corporate governance
renacionalizacié allami vallalatok korében
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1. Kozszektoru tulajdoni formak terjedése

A fejlett orszagokban a kozszolgaltatd tarsasagok kozosségi tulajdonlasaval kapcsolatban
tobb ) mozzanat figyelheté meg. Tovabb pontositva az elébbi csoportositast, és megjegyez-
ve, hogy ezek tobb szokasos megoldas miikddése mellett tiinnek fel, kiilondsen a kovetkezok
jelenségek hatarozhatok meg:
(a) a kormanyzati tobbségi tulajdonu vallalatok tarsasagi miikodési rendjének finomo-
dasa-kiterjedése (kormanyzati korporatizacio),
(b) a maganositas idészaka utani Snkormanyzati tulajdonba vald vétel (remunicipaliza-
cio),
(c) a vizikozmii-szolgaltatasok kozérdekké és nonprofit alapunak nyilvanitasa (tarsadal-
masitas).
Ezeken a folyamatokon tulmenden a globalizacié — szintén nem kizarélagos — jelen-
sége a periféridkon:
(d) a kifejezett Gjraallamositas (renacionalizacio), valamint Oroszorszagban €s a Fiig-
getlen Allamok Kozosségében (FAK) a maganmonopoliumok és az dllami mono-
poliumok dsszefonddasa.

a) A kormanyzati korporatizacio alapjat a kilencvenes években, a privatizacidé hds-
koraban nem eladott kézszolgaltato vallalatok alkotjak. Elsésorban a német rendszerekben
maradtak ilyenek. Az Eurépai Unio liberalizacios politikai miatt a tradicionalis Stadtwerke
(koltségvetési lizem) legkésébb az ezredfordulora atalakitasra keriilt gazdasagi tarsasagga. Ez
kotelezd volt. Viszont eladni a koztulajdonu részesedéseket mar nem mindig sikertilt. Ponto-
sabban voltak olyan tartomanyok, ahol ezt nem is nagyon siettették. Par év mulva azonban
kideriilt, hogy nem ez volt az egyetlen lehetséges ut. A kétezres évek elsé évtizedének koze-
pére a felelds tarsasagiranyitas kormanyzati valtozatai kezdtek kialakulni. Vagyis a kozosségi
tulajdon modernizalt formaban stabilizalodott ott, ahol ilyenként korabbrol megmaradt.

A tarsasagi torvények valtozasaiba beagyaztak a hasonlo, de korantsem azonos folyama-
tot a felelds tulajdonlas altalanosabb érvényti célkitiizéseiként. A gazdasagilag erds orszagok
gyakorlataban hatarozottak voltak a hangsulyok az iranyitasi, vallalatvezetési, illetve a leany-
vallalatok tekintetében érvényestild uralmi viszonyok intézményi megoldasainak tisztdzasa
érdekében. Ez egyben a kozosségi dontések érvényesitésének és kontrolljanak garanciajava
lett a kozérdeki feladatot ellatd tarsasagokra nézve.

A tarsasagok vezetd testiileteiben megjelend dnkormanyzati képviselet, a legitim tes-
tiillet tulajdonosként vald hataskorgyakorlasa egyben hangsulyossa teszi az agazatpolitikak
érvényesitésének céljait a stratégiai dontéseken keresztiil. Ugyanakkor az operativ iranyitas
6nallo feleldsségét hangstilyozzak, hattérbe szoritva a valasztott testiiletek szokasos arc-
talansagat. A vezet6i elszamoltathatosagot el- és levalasztani torekedtek az agazatpolitika
meghatarozasanak folyamatatol. Az dnkormanyzati korporatizacio keretében ezzel egyiitt
vagy éppen ezért a tulajdonos vagyoni szempontjaként jelenik meg a helyi kormanyzati
érdek, de nem kizarolagosan anyagi vagy profitmaximalizaciés motivumként. Ilyen szerep
mutatkozik meg mindenekel6tt a koziizemi politika €s dijkoncepcio kialakitasakor, melyeket
a képvisel6tesiilet hataroz meg.

A német rendszerben a viszonylag sok 6nkormanyzati tulajdont vallalattal valo stra-
tégiai banas igénye vetette fol az egységes — immar tulajdonosi — iranyitas igényét. Erre az
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igényre valasz a vallalatcsoporti forma, szintén k6zosségi tulajdonon alapuldan. A kiterjedt
holdingforma Iényege azonban nemcsak a vallalatiranyitasi formaban van. A tobbféle pro-
fil sszeszervezését atfogd stratégiai kdzpolitikai célokkal indokoljak. A kdzilizemi és a
varosiizemeltetés szélesebb korében ilyen lehet példaul a hossza tava energiahatékonysag,
vagy a kdzszolgaltatasok fenntarthatésaga. Az ilyen iranyok elég atfogoak, érintenek sok
agazati tertiletet €s persze érdeket is. A sokszor kiemelt szinergiak jelent6sége éppen ebbdl
szarmazik.

Osszességében a korporacios struktiira kozszektorra vald alkalmazésa a tulajdonosi fe-
lel6sség masfajta, a tradicionalis kozjogitol eltéré formajat biztositja. Ezzel biztositékokat
épitenek be a ,.koztulajdonolt” maganérdek ellenében is, hogy az ne tudjon privatta valni.
A megfeleld testiileti kontroll egyuttal korlatozza a kormanyzati monopoéliumok esetleges
elszabadulasat”. A nevesitett vagyoni feleldsség a tarsasag vezetd szerveiben szintén garan-
cia a testiileti dontéshozatal szokasos ,.felel6tlenségével”, arctalansagaval szemben.

b) A remunicipalizacio radikalisabb valtozas az nkormanyzati korporatizacional. Akkor
keriil el6térbe, ha a valamilyen oknal fogva a helyi kdzdsség nem volt elégedett a kilencvenes
évek privatizacidjanak hatasaival. Példaul azért, mert folyamatosan az inflacional magasabb
mértékben emelkedtek az arak, és a szolgaltatas szinvonaldnak alakuldsa ezt egyaltalan nem
tamasztotta ala. A szerzédések — jellemzdéen 15 éves vagy hosszabb — lejarata utan ezért
koztulajdonu vallalati formaban gondolkoztak inkabb. Esetleg szerz6désszegés cimén te-
remtettek okot a felmondasra. Nem altalanos jelenségrél van szo a nyugati orszagokban, de
mindenesetre szamos példa adodott, koztiik nagyvarosoké és févarosoké is.

A remunicipalizacionak, mint lattuk™' az el6z6 alfejezetben, tobb fokozata alakult ki, igy

* lejaratkor 0j kozszolgaltatasi szerzodés kotése onkormanyzati tulajdonban allo féllel

(insourcing),

* hazon beliili, in-house megoldasok valasztasa,

+ abefektetdi profitérdekeltség korlatozasa,

» szabalyozasi kényszerek a maganmonopoliumok ellenében.

c) Egyelére csak a vizszolgaltatasra vonatkozoan a civil mozgalmak legtijabban jelentds
eredményekre jutottak. Elérték, hogy az EU koncesszids iranyelvébdl zarjak ki a vizet mint
természeti kincset, és nyilvanitsak ki az ahhoz vald természetes jogot. Azaz a jovoben ne
lehessen a szolgaltatast privatizalni. Egyes regiondlis énkormanyzatok olyan szabalyozaso-
kat hoznak, amelyek a szolgaltatast nonprofitta nyilvanitjak, és civil kontroll ala helyezik.
Altalaban az allampolgari kozosségi kezdeményezések nagy eredményének tekintik a fejle-
ményeket. Fontos tehat, hogy nem az allam mér csapast, hanem a vizikozmii-szolgaltatasok
kozérdekké és nonprofit alapiinak nyilvanitasa inkabb tdrsadalmasitast jelent.

d) A harmadik vildgban az elébbieken tul nem ismeretlen a nagy nemzetk6zi szolgal-

tatok tekintetében a nacionalizdcié vagy renacionalizacié. igy a kétezres évek folyaman
tobbek kozott Buenos Airesben (a Suez ellenében), Malajziaban, Tanzaniaban talalunk ilyen

B L. és v.0. a kovetkezkkel: Hall, 2012; Pigeon et al., 2012; Water Remunicipalisation Tracker, http://www.
remunicipalisation.org
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példat. A Fiiggetlen Allamok Kozosségének tobb tagallamaban a monolitikus allami hatalmak
szintén realis eszkozként tartjak fenn ezt a beavatkozasi lehetdséget. Az energiaszektorban
kialakult a maganmonopodliumok és az allami monopdliumok sajatos dsszekapcsolddasa,
illetve keveredése.

A kormanyzati tulajdont tarsasagok ugyanakkor piacon valdé miikddési kdzegbe agya-
zodnak, kiilondsen, ha a vilaggazdasagi térben is mozognak. A kozszolgéltatasi megallapo-
dasok léte ennek természetszer( feltétele marad. A mellérendelt szereplék kozotti aktusok
tartalma monopoljogok telepitése mellett azért sziikiil a belsé piacon. Még inkabb akkor, ha
a vagyoni rendelkezési jogok utan a dijmegallapitas kdzponti kormanyzati jogkorbe kertil,
illetve hatosagi hataskorok telepitése helyettesiti a tényleges piaci versenyfeltételeket.

2. A kozszektor kozvetlen szervezési eszkozei elotérbe keriilése

A kormanyzati és dnkormanyzati szervezetek kozvetlen feladatellatasa nemcsak tulajdoni,
hanem szervezési eszkdzokkel szintén kiterjedtebbé valt a korabbiakhoz képest. Kozben
hatalyban vannak a versenyszabalyok is. Ebbdl az kdovetkezik, hogy minden esetben meg
kell talalni a liberalizalt piacokhoz val6 viszonyt, sajatossagokat igazolé hivatkozasokat,
alkalmazott kivételes szabalyokat. A kovetkezd 0sszefiiggésekrdl van szo:
(a) onkormanyzati szervezeti er6forrasok kiaknazasa egyes szervezési funkciok centra-
lizacidjaval,
(b) a megengedett allami ellentételezések korének boviilése (az Altmark-kdvetelmények
kiterjesztése),
(c) az allami tulajdonu vallalkozasok korében a felelds tarsasagiranyitas kvetelményei-
nek eldtérbe helyezése az atlathatésdg maganszektorban vald erdsitésének kovetel-
ményeit kdveté modon.

a) Az dnkormanyzati tulajdont tarsasagok egyes vallalatszervezési funkcioi hatékony-
sagnoveld céllal centralizalhatok. A kozvallalati formaju SSC'>-k a beszerzések, a szamvitel,
a human eréforrds menedzsment, a kozos pénzgazdalkodas, az informatikai fejlesztések és
miikddtetés stb. terén elterjedtek.

A szervezési funkciok centralizalasat el kell hatarolni a mar emlitett insourcingtol, mert
az a szolgaltatasszervezés, nem pedig a vallalatszervezés kategdriaja, amiért is a remunici-
palizacio korébe soroltuk be. Ugyancsak kiilonbségtételt érdemel az in-house kore, mert ott
a kozbeszerzés aloli mentesség esetein van a hangsuly.

A kozvallalati SSC esetében, csakigy mint a magan tarsasagesoporti SSC-nél a hangsuly
a szolgaltatasi szinergidk kiakndzasan van. Ami annyit tesz, hogy az legalisan mindsiilhet
olyanként, ami nem az AFA hatalya ala tartozo szolgaltatasnyujtas. Hasonloképpen a kozbe-
szerzési szabalyok alad es6 beszerzési kotelezettségnek sem targya.

192 Shared Service Center: egyes vallallati vagy vallalatcsoporti szolgaltatasok (pl. informatika, tigyvitel,
kommunikacio) belsdleg egységes, centralizalt megszervezése hatékonysagi okbol.

HMT - Magasfeszultseg.indd 236 2015.04.29. 11:46:40



A kozszektorban alkalmazott SSC szervezeti formaja nemcsak gazdasagi tarsasag le-
het, hanem ko6zintézményi forma is. Azaz nemcsak a maganjog, hanem a kozjog, illetve az
allamhaztartas korébe (hatalya ald) is tartozhat.

b) Az Eurdpai Unié rendelkezései szerint az Un. Altmark-kritériumok alkalmazasa adott
esetben tovabbi kovetelményeknek valé megfelelés esetén a kozszolgaltatasok allami ellen-
tételezése nem mindsiil tiltott dllami timogatasnak, még ha a vallalkozas nem kdzbeszerzés
atjan lett is kivalasztva. Jogaszok altalaban a szabalyozas tartalmat elemzik. Most tekintsiink
el ettdl. Inkabb az arra gyakorolt hatasokat nézziik! Kisebb részben a folyamatszertiséget,
féleg azonban a szabalyozas alakitasara iranyuld gazdasagi érdekek kifejezddését.

A rendszer a 2012 elején elfogadott modositassal nyerte el mai formajat. Ekkor az A/-
munia-csomag biztositotta az altalanos gazdasagi (és nem gazdasagi) érdekil szolgaltatasok
korében az allami szervezési megoldasok kiterjedését, de egyben igyekszik a folyamatot kor-
latok kozott is tartani. Jelen elemzés szempontjabol az a legfontosabb, hogy a kozszolgaltatasi
csomag maga is a kormanyzati kézvetlen szerepvallalas boviilésének tényezoje lett.

Az alabbi abra jol mutatja a folyamat csatornazasanak modjat. A szabalyanyag négy
szintet kiilonit el, amit az abra baloldalan lathat6 kereszthasabok mutatnak. Az els6 szinten az
Eurdpai Birosag Altmark-dontésének megfelel6 feltételek fennallasa esetén