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Badó attila19

Centralizációs törekvések a magyar önkormányzati rendszer 
átalakításánál

Bevezetés

Magyarországon 2020-ban fellángoltak a politikai viták az önkormányzati rendszerről. A 
pandémia időszakában hozott, mindenekelőtt az önkormányzatok önálló bevételeit korlá-
tozó kormányzati intézkedések egyes polgármesterek szerint a tanácsrendszer visszaállítá-
sát, az önkormányzati rendszer megszűnését eredményezik.20 Míg a kormány azzal érvelt, 
hogy a vállalkozások adóterhein kíván a válság időszakában enyhíteni, egyes polgármeste-
rek szerint a meghozott intézkedésekkel az ellenzék által vezetett önkormányzatokon kíván 
bosszút állni azzal, hogy legfőbb önálló bevételi forrásait megvonja, miközben a kormány 
számára „kedves” önkormányzatokat központi forrásból kompenzálja. A vita nem újkeletű, 
és az elmúlt évtized önkormányzati reform törekvéseihez jól illeszthető, amit leginkább 
centralizációs intézkedések, hatáskör szűkítések sorozataként, vagy más szemszögből az 
eladósodás megakadályozásaként, a hatékonyság növeléseként értékeltek az ellentétes olda-
lon álló politikai aktorok. Ahhoz, hogy a jelenség tudományos szempontból is értékelhető 
legyen, érdemes visszapillantani a rendszerváltás időszakára, majd megvizsgálni a 2011-től 
induló alkotmányozási és törvényhozási folyamatot.

1. Önkormányzati rendszer a rendszerváltást követően

A rendszerváltást követően, az önkormányzatiság demokratikus eszméje talaján, egy szét-
tagolt, nagy önállóságot élvező önkormányzati rendszer alakult ki Magyarországon. Míg 
a posztszocialista országok némelyike a föderatív, vagy integrált modell mellett döntött, 
addig az alkotmányra épülő önkormányzati törvény az „egy település-egy önkormányzat” 
elvét ültette gyakorlatba.21 A rendszerváltáskori, más területeken is érzékelhető22 „demokra-
tikus eufória” kegyelmi állapotában sikerült az önkormányzatiság eszméjét maradéktalanul 
érvényesítő szabályozást elfogadtatni a jogalkotókkal. Az, hogy a gyenge középszint mellett 

19  Egyetemi tanár, intézetvezető, SZTE ÁJTK
20  Pikó András: A kormány visszahozza a tanácsrendszert, https://magyarnarancs.hu/belpol/piko-a-kormany-vissza-
hozza-a-tanacsrendszert-234510
21  horVáth M. Tamás: Magasfeszültség. Dialóg Campus, Budapest-Pécs, 2015. 33.
22  Elég csupán az egyetemi hallgatói önkormányzati rendszerre gondolni, mely az nyugat-európai mintákhoz képest 
egy rendkívül befolyásos. egyúttal érinthetetlen struktúrát jelent.
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működő széttagolt rendszer nem jelent tökéletes megoldást, viszonylag gyorsan világossá 
vált23. A szabályozási modellből számos gond következett szükségszerűen,24 melyek az 
önkormányzati rendszer finomítását, más kifejezéssel reformját már jóval korábban meg-
alapozhatták volna. Az átalakításhoz azonban hiányzott a politikai konszenzus, és a módosí-
táshoz szükséges kétharmados többség miatt az önkormányzati rendszer kisebb átalakítások 
mellett (pl. kistérségi társulás, többcélú kistérségi társulás lehetőségének kialakítása) tulaj-
donképpen háborítatlanul „pihenhetett”. Míg más posztszocialista országok (pl. Csehország, 
Lengyelország) a rendszerváltáskor választott modellt folyamatosan csiszolhatták, a változó 
körülményekhez igazíthatták, addig a magyar önkormányzati rendszert csak kritizálni lehe-
tett, ám hatékonyabbá tenni nem. Még az európai „bűvszóként” használt régiók kialakítása 
is kudarcba fulladt, miután világossá vált (és kényszerű politikai konszenzust e kérdésben 
nem indukált), hogy azok hiánya nem jelenti akadályát az uniós fejlesztési források lehívá-
sának.

Az említett „kegyelmi állapotban”, számos lehetőség kínálkozott arra, hogy a frissen 
formálódó demokráciában valamely nyugati társadalomban már kipróbált, az állam és az 
önkormányzatok viszonyát meghatározó modell segítségével elégítsék ki az alkotmányok-
ban is megjelenő önkormányzáshoz való jogot. Jóllehet e modellek azóta is folyamatos vál-
tozásban vannak, az alapok már 1990-ben is világosak voltak.

1.1. Az európai önkormányzati rendszerek osztályozási kísérlete

Az európai önkormányzatok klasszifikációjáról az 1980-as években jelentek meg olyan 
írások, melyek a magyar szakemberek számára is ismertek voltak. Page és Goldsmith tipoló-
giája a funkciók megosztása, a helyi önkormányzatok autonómiája alapján még csak északi 
és déli típusú rendszerekről szól, de a bemutatott minták részletes leírását adják a klasz-
szifikációt megalapozó megoldásoknak. Míg az előbbit Svédország, Norvégia, Dánia és az 
Egyesült Királyság, addig az utóbbit Franciaország, Olaszország és Spanyolország önkor-
mányzati rendszereinek ismertetésével teszik érthetővé a szerzők.25 Page egy későbbi köny-
vében nyilvánvalóvá teszi, hogy mit tekint az északi és déli típusú önkormányzati rendsze-
rek elhatárolásánál a legfontosabb szempontnak. Míg az északi rendszereket jogi lokalizmus 
és politikai centralizmus, addig a déli rendszereket jogi centralizmus és politikai lokalizmus 
jellemzi. A szerző ugyanis tipológiáját azon az alapon alakította ki, hogy a helyi elit mennyi-
ben képes politikai és jogi (formális jogalkotáson keresztül megvalósuló) hatást gyakorolni 
a helyi ügyeket meghatározó döntéshozatalra.26

23  A jogalkotó a helyi autonómia érvényesítéséhez képest a hatékonyság és költségtakarékosság szempontjait 
kevésbé tartotta szem előtt.
24  VereBélyi Imre: Európai értékek és hazai kihívások önkormányzati rendszerünkben In: Egy évtized önkormány-
zati mérlege és a jövő kilátásai. Magyar Közgazdasági Intézet, Budapest, 2000, 69-82.
25  PaGe, Edward C.- GoldSMith, Michael J.: Central-local government relations: a comparative analysis of West 
European unitary states. Sage, London, 1987, 192.
26  PaGe, Edward C.: Localism and centralism in Europe. The political and legal bases of local self-government, 
Oxford University Press, Oxford, 1991, 183.
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A ’90-es évek elején a tipológia összetettebbé válik. Hesse és Sharpe például már 3 
modellt különböztet meg, a napóleoni mellett angolszász illetve közép- és észak-európait,27 
hogy ezt követően mindmáig tartson a különböző klasszifikációs megoldások kialakítása, és 
finomítása. A Loughlin által 2003-ban meghatározott28 majd később 2010-ben a kelet-euró-
pai országok besorolására is kiterjesztett29 modell már 4 csoportot határol el (francia, angol-
szász, német és északi).

Így az egypártrendszert maguk mögött hagyó kelet-európai országok számára több lehe-
tőség is kínálkozott az államigazgatási-önkormányzati rendszerük kialakításához. A válasz-
tást láthatóan nem a történelmi tradíciók, hanem a nyugatosodás lázában égő politikai akto-
rokhoz eljutó szakmai információk, és az ideológiai meggyőződés határozták meg.30 

A létrejövő önkormányzati szisztéma a lehető legnagyobb szabadságot biztosította a tele-
püléseknek, melyek mérettől, lakosság számtól függetlenül önálló költségvetéssel, képviselő 
testülettel, polgármesterrel és széleskörű szabályozási jogosultsággal rendelkeztek, és a szá-
mos nyugat-európai államhoz viszonyítva funkcionális és gazdasági értelemben is rendkí-
vül decentralizált működési módot jelentettek.31 Érdemes röviden kitérni egy összehasonlító 
vizsgálatra, mely a széles értelemben vett kelet-európai önkormányzati rendszerek klasszifi-
kációs vizsgálata keretében a magyar – még a 2010 előtti – helyzetet is elemzi egy 2014-ben 
megjelent tanulmányban.32 

Pawel Swianiewicz állítása szerint a kelet-európai blokk kétségtelenül önálló vonásokat 
felmutató csoport, ami leginkább annak köszönhető, hogy ezen országok egy közös törté-
nelmi tényben osztoztak: A 20. század végén megélték az egypártrendszerről demokráciára 
váltás időszakát. A legfontosabb közös jellemzőket a szerző a decentralizációra irányuló 
erős hitben, a középszintű önkormányzatok gyengeségében és a decentralizációs reformok 
sajátos, e reformokat meghatározó időpillanatában látja.

A rendszerváltó országokban általános meggyőződés volt, hogy a demokrácia a minél 
nagyobb mértékű decentralizációval is összefügg, és hogy a létrejövő önkormányzatok 
pótolni képesek a civil társadalomtól kezdve a demokrácia számos olyan tartozékát, mely 
korábban hiányzott.33 A középszint gyengeségének magyarázatát ugyancsak a közös múlt 
szolgáltatja, hiszen a kommunista rendszerekben éppen középszintről „nyomták el” a helyi 
településeket. E rossz emlék vezetett ahhoz, hogy a nyugat-európai trendekkel éppen ellen-
tétes irányba induljanak el a posztszocialista önkormányzati reformerek. 
27  heSSe, Joachim Jens - SharPe, L.J: Local government in international perspective: some comparative obser-
vations. In: heSSe, Joachim Jens (ed.): Local government and urban affairs in international perspective. Nomos 
Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1991, 603-621.
28  louGhlin, John: Subnational Democracy in the European Union: Challenges and Opportunities, Oxford Uni-
versity Press, Oxford, 2003. 436.
29  louGhlin, John, hendrikS, Frank, lindStröM, Anders (eds.): Oxford Handbook of Local and Regional Democ-
racy in Europe, Oxford University Press, Oxford, 2010, 812.
30  A szakmai előkészítés az Államigazgatási Szervezési Intézet keretében még az egypártrendszer időszakában 
megkezdődött.
31  Arra a jelenségre, hogy a posztkommunista rezsimek az önkormányzati intézményrendszer kialakításánál a 
különböző fejlesztési programoknak köszönhetően miként léphettek túl a korábban megmerevedett, de változás 
előtt álló nyugat-európai mintákon lásd: caMPBell, Adrian - coulSon, Andrew: Into the mainstream: Local democ-
racy in Central and Eastern Europe, Local Government Studies, 2006/5., 543-561.
32  Swianiewicz, Pawel: An Empirical Typology of Local Government Systems in Eastern Europe, Local Govern-
ment Studies, 2014/2., 292-311.
33  Swianiewicz 2014, 295.
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A legfőbb azonosságok mellett Swianiewicz olyan sajátosságokról is beszél, melyeknél 
a kezdeti hasonlóságokhoz, eltérésekhez képest is a rendszerváltás utáni több mint 20 éves 
időszakban a keleti blokk rendkívüli változatosságot volt képes felmutatni.

A funkcionális decentralizáció területén az északi és német rendszerekhez képest ugyan 
jóval alacsonyabb mértékű decentralizáció jellemzi az e csoportba tartozó országokat, ám 
néhány állam, mint Lengyelország, Magyarország, Csehország és Lettország ebben a tekin-
tetben megelőzi az angolszász és „déli” típusú államokat. 

A területi tagozódás esetében már nem mutatható ki a posztszocialista országok tekinteté-
ben olyan általános jellemző, mely a nyugat-európai rendszerektől markánsan megkülönböz-
tethetné őket. Léteznek olyanok a csoportban, melyek a legfragmentáltabbnak számítanak 
(Magyarország, Csehország, Szlovákia), és olyanok, melyek a létszámukban legnagyobb 
önkormányzatokat hozták létre (Litvánia, Grúzia, Szerbia, Bulgária).

Ami az önkormányzatok vezetési rendszerét illeti, itt is inkább a diverzitás a helytálló 
kifejezés. Vannak országok, ahol a rendszerváltás óta közvetlenül választott polgármes-
ter, van ahol a képviselőtestületben többséget szerzett erő által megválasztott polgármester 
vezeti a települést, és van olyan ország (mint Magyarország), mely ebben a tekintetben is 
„rendszert váltott” a vizsgált időszakban.

A fenti sajátosságokat figyelembe véve a szerző megkísérelte a kelet-európai országok 
tipológiájának kialakítását. Az általa megalkotott 5 klaszter közül az elsőbe sorolta azon 
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országokat, amelyek széles funkcióköreik miatt a leginkább hasonlíthatók a nyugat-euró-
pai rendszerekhez. A polgármesterek közvetlen választása,34 az önkormányzatok gazdasági 
autonómiája, az önkormányzati rendszer középszintjének hasonlóságai miatt Magyaror-
szágot, Lengyelországot és Szlovákiát rakja a szerző az általa a „decentralizáció bajnokai” 
elnevezést viselő csoportba. A relatív decentralizációt megvalósító országok csoportjába 
Csehországot, Észtországot és Lettországot, míg a harmadik, „balkáninak” is nevezhetőbe 
Albániát, Bulgáriát, Horvátországot, Makedóniát, Moldovát, Romániát, Szlovéniát és Ukraj-
nát helyezi. A negyedik, főleg a területi sajátosságai miatt azonos csoportot Grúzia, Litvánia 
és Szerbia alkotja, míg a sort a nagyfokú centralizáció mellett létező erős területi fragmen-
táltság alapján kialakított ötödik csoport zárja, melybe Örményország és Azerbajdzsán tarto-
zik a szerző szerint.35

A Magyarország által választott önkormányzati modell (mely valóban a decentralizáció 
bajnokaként aposztrofálható) kisebb átalakítások mellett egészen 2010-ig háborítatlanul 
működhetett, és ilyen hosszú idő alatt szociológiai értelemben is kétségtelenül hozzájárult 
egy sajátos helyi politikai elit kialakításához. 

A helyi politikai elit kialakításához, megerősítéséhez a magyar választójogi rendszer 
sajátosságai is hozzájárultak, hiszen a megyei listák rendszere, és a pártpolitikai elitben is 
szerephez jutó polgármesterek gyakori kettős (polgármesteri és országgyűlési képviselői) 
szerepköre a területi hatalmi funkciókat még befolyásosabbá tehette.

2. Önkormányzati reform a 2010-es kormányváltást követően

Amennyiben a 2010 után bekövetkező reformokat az elitek szemszögéből vizsgáljuk, akkor 
azt voltaképpen az önkormányzati pozíciók súlyos presztízsveszteségeként is értékelhetjük. 
Az erőteljes hatáskörelvonás és centralizáció, kiegészülve a megyei listák megszüntetésével 
és a polgármesterek országgyűlési képviselői szerepvállalásának tilalmával a helyi hatalmi 
központok (hétköznapi pejoratív kifejezéssel „kiskirályságok”) jelentős gyengülését ered-
ményezték. A helyi önkormányzatokon belül a jogszabályi változások miatt ugyan megerő-
södött36 a polgármesteri pozíció, ám a regionális vagy országos szintű lobbi erő számotte-
vően csökkent.

E változás legfőbb feltétele egy a 2010-es országgyűlési képviselő választásokon rend-
kívül erős felhatalmazást nyerő politikai blokk sikere volt, mely alkotmányozó hatalmat 
szerezve számos területen kezdhetett meg jelentős reformokat. A reformok indokoltságát 
bizonyos szempontból nem volt nehéz megalapozni, hiszen az önkormányzatok eladósodott-
ságának folyamatos hangoztatása még akkor is hathatós érvként szolgált volna, ha a működő 
rendszer egyéb hiányosságaira nem hívja fel korábban számos szakértő a figyelmet. Így 
akárcsak a bíróságok igazgatási rendszerének átalakításánál, itt is olyan szerzők korábbi írá-
saiból lehetett szemezgetni, akiket „túlzott lojalitással, kormányhűséggel” nehezen lehetett 
volna megvádolni. A gazdasági válság a 2000-es évek végén (más strukturális problémák 

34  Szlovákiában 1990-től, Magyarországon 1994-től, Lengyelországban 2002-től működik e rendszer
35  Swianiewicz 2014, 306.
36  Gondolhatunk itt a jegyző kinevezésének jogától a közgyűlés határozatával szembeni vétó lehetőségéig több 
fontos módosulásra.
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mellett) kétségtelenül egyes önkormányzatok eladósodását eredményezte. Jóllehet ez általá-
nosnak nem volt tekinthető, és a jelentős hiteleket felvevő, felelőtlen gazdálkodást folytató 
települési önkormányzatokon túl leginkább a megyei önkormányzatokra volt igaz, egy gene-
rális beavatkozás előkészítéséhez megfelelő alapot nyújtott.

Azt, hogy az önkormányzatok eladósodottsága az európai színtérben az arányokat 
tekintve mit jelentett Magyarországon, jól mutatják az Eurostat által közzétett adatok.37 Az 
eladósodottság mértéke a válság kezdetekor nem volt kiugróan magas, ám pl. Csehországgal, 
vagy Horvátországgal összevetve a válság két éve alatt jelentős adósságnövekedést lehetett 
konstatálni. Az önkormányzati adósságállomány 2002 és 2011 között mintegy hatszorosára 
nőtt.38 Ugyanakkor az állami eladósodottsághoz képest az önkormányzatok eladósodottsági 
szintje összességében csekélynek volt mondható. Emiatt állíthatja Horváth M. Tamás, hogy 
„a válsághelyzet téves, az intervenció elkerülhetetlensége az átalakítás „bársonyosságát” 
volt hivatva szolgálni”39

Az is tény azonban, hogy az önkormányzatok gazdálkodási problémáinak rendezésével a 
rendszerváltás óta foglalkoztak a különböző kormányok. Az eredeti elképzelés egyfajta vál-
lalkozó önkormányzati rendszert vizionált, amelynek keretei között a települések nagy sza-
badságot élvezve gazdasági szolgáltatásokkal egészíthetik ki állami bevételeiket. A sokszor 
a tanácselnöki pozícióból, vagy iskola igazgatói székből polgármesternek választottak és az 
általuk felállított apparátus a legtöbb helyen vállalkozói ismeretekkel, gyakorlattal nem ren-
delkezett, ami egyéb okok mellett előre vetítette, hogy lesznek financiális válsághelyzetek. 
A szabályozást már 1995-ben szigorították40, és megalkottak egy adósságrendezésről szóló 
törvényt41, mely az érintett települések ellehetetlenülését kívánta megakadályozni. E tör-
vény alapján 1996 és 2013 között több mint 60 esetben került sor adósságrendezési eljárásra, 
mely elsősorban kisebb településeket érintett. Az eljárások számának emelkedését 2008-tól 
a gazdasági válság kétségtelenül előmozdította.

Az adósságkonszolidációra 2012 és 2014 között 4 ütemben került sor, és a megyei és tele-
pülési önkormányzatoktól mintegy 1300 milliárd forint adósságot vett át az állam.42

Az adósságkonszolidációnak azonban az volt az ára többek között43, hogy az önkormány-
zatok gazdasági önállóságát korlátozták. (Hogy csupán egyetlen példát említsünk, a for-
rásfinanszírozásról feladatfinanszírozásra történő áttéréssel az önkormányzatok gazdálko-
dási szabadsága radikálisan lecsökkent. A rendelkezésre álló anyagi források fölött már nem 
rendelkezhetnek az önkormányzatok tetszés szerint, mint korábban.)

A tényleges adósságkonszolidációt azonban megelőzte egy jelentős törvénykezési munka, 
melynek legfontosabb állomásait érdemes röviden bemutatni.

37  daVey, Kenneth (ed.): Local government in critical times: Policies for Crisis, Recovery and a sustainable Future. 
Council of Europe texts. Council of Europe, Strasbourg, 2011, 53-57.
38  Gyirán Zoltán: Az önkormányzati adósságrendezés kérdései, In horVáth M. Tamás, Jelenségek – A városi kor-
mányzás köréből, Dialóg Campus, Pécs, 2013, 109.
39  horVáth M. 2015, 213.
40  1995.évi CXXI. tv
41  1996 évi XXV. tv
42  Helyi önkormányzati adósságkonszolidáció (2012-2014) Világgazdaság, 2013.11.28
43  A megyei adósságállomány átvétele azzal a következménnyel is járt, hogy ezen önkormányzatok vagyona térítés-
mentesen állami tulajdonná vált
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2.1. A reform alkotmányjogi háttere 

Magából az Alaptörvényből első olvasatra nehezen vonhatók le „közigazgatási vagy önkor-
mányzati rendszerváltásra” utaló következtetések, hiszen az alapok változatlanok maradtak. 
Annak alkotmányos rögzítése, hogy „Magyarország területe fővárosra, megyékre, városokra 
és községekre tagozódik. A fővárosban és a városokban kerületek alakíthatók”, nem sok 
változást jósol. 

Az Alaptörvénynek vannak az önkormányzatok működésének korábban feltárt defektu-
saira látványos választ kínáló elemi, ám ezek inkább kapukat hagynak nyitva a későbbi tör-
vényhozásnak. Ilyen például az önkormányzatok társuláshoz való jogának rögzítése mellett 
annak kimondása, hogy törvény elrendelheti kötelező feladat társulásban történő ellátását.44 

Vannak olyan megközelítések, melyek az önkormányzati autonómia csorbítását45 vélik 
az Alaptörvény szövegéből kiolvasni. Ugyanakkor hangsúlyozni érdemes, hogy az önkor-
mányzati rendszer nem attól válik demokratikus bástyává, az állami hatalommal szembeni 
demokratikus ellenponttá, ha az alkotmányban az önkormányzatiságot alapjogként garantál-
ják.

Maga a Helyi Önkormányzatok Európai Chartája46 sem követel ilyet. A Charta második 
cikke úgy fogalmaz, hogy „a helyi önkormányzás elvét a belső jogalkotásban és az Alkot-
mányban is el kell ismerni”, ami az Alaptörvény 31. cikkének első bekezdésével megvaló-
sul.

Sokkal fontosabb az, hogy az egyes államok milyen intézményi struktúrát, milyen funk-
ciókkal, az autonómiát milyen mértékig biztosítva alakítják ki az önkormányzatok működé-
sének törvényi kereteit.47

2.2. A törvényi keretek kialakítása

Miután egy sarkalatos törvény a szimbolikus szinten túl érdemben nem sokban különbö-
zik egy alkotmányos alapszövegtől, és az önkormányzati rendszert lényegében abban (vagy 
inkább azokban) határozta meg a magyar Országgyűlés, így az alkotmányos védelem gyen-
gülésének konstatálása mellett is sokkal célravezetőbb az önkormányzatisághoz való jog 
érvényesülésének vizsgálatánál az Alaptörvény helyett ez utóbbi jogforrásra helyezni a 
hangsúlyt.

44  Alaptörvény 32. cikk (1) bek. k) pont, 34. cikk (2) bek.
45  Pálné koVácS Ilona: Modellváltás a magyar önkormányzati rendszerben, In: jakaB András, GajduSchek György 
(szerk.): A magyar jogrendszer állapota, MTA Társadalomtudományi Kutatóközpont, Jogtudományi Intézet, 
Budapest, 2016, 583-599.; BalázS István: A helyi önkormányzati autonómia-felfogás változása az új törvényi sza-
bályozásban Új Magyar Közigazgatás 2012/10., 37–41., 18.; Az apologetikusabb érvekhez lásd: Patyi András: 
Gondolatok a magyar helyi önkormányzati rendszer általános szabályairól, In: deli Gergely – SzoBoSzlai-kiSS 
Katalin (szerk.): Tanulmányok a 70 éves Bihari Mihály tiszteletére, Universitas – Győr Nonprofit Kft., Győr, 2013, 
379–395.
46  Az 1985-ben kelt Chartát az 1997. évi XV. törvény iktatta be a magyar jogrendbe.
47  A korábbi Alkotmány megfogalmazása természetesen egy határozott garanciájaként volt felfogható a szétapró-
zott önkormányzati rendszernek. „A község, a város, a főváros és kerületei, valamint a megye választópolgárainak 
közösségét megilleti a helyi önkormányzás joga. A helyi önkormányzás a választópolgárok közösségét érintő helyi 
közügyek önálló, demokratikus intézése, a helyi közhatalomnak a lakosság érdekében való gyakorlása.” [Alk. 42. 
§]” E fordulat kihagyása az Alaptörvényből nyilvánvalóan nem volt véletlen.
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Az önkormányzati rendszer átalakítását az Alaptörvény mellett több sarkalatos törvény-
ben megjelenő új szabály is érinti. Fontos jogforrás többek között a nemzeti vagyonról szóló 
2011. évi CXCVI. tv., mely törvény alapján meghatározott közszolgáltatások ellátása a 
továbbiakban kizárólagos állami feladatot jelent. 

Ám az új rendszer alapjait kétségtelenül a 2011. évi CLXXXIX., Magyarország helyi 
önkormányzatairól szóló törvény (Mötv.) fekteti le, melynek lényegi eleme éppen az, amiről 
nem szól. A törvény ugyanis – a korábbi önkormányzati törvénnyel ellentétben – az ellátó-
rendszer olyan szegmenseit veszi ki az önkormányzatok kezéből (meg sem említve azokat), 
melyek korábban azok létét, működését szimbolizálták. Az alap és középfokú oktatás, az 
egészségügyi szakellátó intézmények, közművelődési intézmények tényleges működtetését 
az állam a továbbiakban nem bízza a települési, vagy megyei önkormányzatokra, hanem 
állami keretek között központi irányítás mellett végzi.

A központosító törekvések már a sarkalatos törvény, de még az Alaptörvény megalkotása 
előtt világossá váltak. A területi államigazgatás újjászervezése volt az új kormány első olyan 
intézkedéssorozata, amiből a közigazgatási rendszerre és az önkormányzatokra váró cent-
ralizációra következtetni lehetett. A dekoncentrált megyei közigazgatási hivatalok többsé-
gét a kormányhivatalokba olvasztották, amire később a járási hivatali rendszer épülhetett48. 
Ez utóbbi, 2012 után bekövetkező változás komoly hatást gyakorolt az önkormányzatokra, 
hiszen a járási hivatalok a jegyzőktől vontak el hatásköröket, ami az önkormányzati tisztvi-
selői létszámot mintegy harmadával csökkentette.49

A legkomolyabb csapást a helyi (és részben területi) önkormányzatokra kétségtelenül a 
fenti változás jelentette, hiszen a települések szempontjából igazán fontos intézmények, és 
az intézményeket szimbolizáló szereplők sorsának meghatározása kikerült hatáskörükből. A 
19-20. századi regényekben rendszeresen felbukkanó, a kisebb települések életében fősze-
rephez jutó tanító, iskolaigazgató, vagy éppen orvos alkalmazása a továbbiakban nem önkor-
mányzati, hanem állami ügy. Az egészségügyi vagy iskolai fejlesztésekkel korábban válasz-
tásokat nyerő polgármesterek döbbenettel (némelyek talán megkönnyebbüléssel) értesültek 
arról, hogy a továbbiakban maximum az iskolaépület „őrei”, de nem az iskola, vagy kórház 
mindennapi életének meghatározói lehetnek. Az iskolák vagy nagyobb településeken a kór-
házak igazgatóinak kinevezése addig az adott önkormányzat „ünnepi”, gyakran átpolitizált 
aktusát jelentették. A kinevezetteknek pedig az az adott önkormányzati vezetői, áttételesen 
a lakossági elvárásoknak kellett megfelelniük. Amennyiben e helyzetet kissé lecsupaszítva, 

48  2012. évi XCIII. tv, a járások kialakításáról, valamint egyes ezzel összefüggő törvények módosításáról
49  A járási hivatalokhoz átkerült feladat és hatáskörök listája: Okmányirodai feladatok: lakcímnyilvántartás, sze-
mélyazonosító okmányok kiadása, útlevél-igazgatás, gépjármű-nyilvántartás. Egyes gyám- és gyermekvédelmi 
ügyek, egyes szociális igazgatási ügyek, pl. időskorúak járadéka, alanyi jogon járó ápolási díj. Köznevelési fel-
adatok. Menedékjogi ügyek. Egyéni vállalkozói tevékenység, engedélyezés. Egyes kommunális típusú ügyek, pl. 
temetőengedélyezés. Egyes állategészségügyi feladatok pl. állatotthon engedélyezése, cirkuszi menazséria. Sza-
bálysértési feladatok. A helyi védelmi bizottságok vezetése. Egyes vízügyi hatáskörök. Építésfelügyeleti, egyes 
építésügyi hatósági feladatok.
Jegyzőnél maradt feladat- és hatáskörök listája: Birtokvédelmi eljárás. Hagyatéki eljárás. Anyakönyvi igazgatás. 
Adóigazgatás és helyi adók. Egyes építésügyi igazgatási feladatok. Kereskedelmi engedélyezés. Parlagfű 
mentesítési feladatok belterületen. Iparigazgatás. Helyi önkormányzati rendeletalkotáshoz kötött szociális ellátások. 
Méltányossági ápolási díj. Méltányossági közgyógyellátás. (2015. március 1-től megszűnt a méltányossági 
ápolási díj és méltányossági közgyógyellátás, helyette települési támogatás került bevezetésre.) Gyermekvédelmi 
támogatások. Helyi állattartási szabályok végrehajtásának ellenőrzése.
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a „zsákmányszerzés” szempontjából értékeljük, ahogy azt Csörgits Lajos tette tanulmányá-
ban, akkor e változás a zsákmányszerzés módját teljesen más hatalmi dimenzióba helyezte50.  

Konklúzió

A magyar önkormányzati rendszer jelentős átalakuláson esett át a 2010-es kormányváltás 
után. Az átalakulás okairól, megítéléséről, annak hatásairól megoszlanak a vélemények, ám 
azzal nehéz lenne vitatkozni, hogy egy több mint húsz éves, alapjaiban változatlan szisztéma 
reformjára került sor 2011-ben.

Az Alaptörvény mellett több sarkalatos törvény is a centralizációs intézkedéseknek ágya-
zott meg, ám az Mötv. teszi egyértelművé, hogy az ellátórendszer olyan jelentős szegmensei 
válnak állami feladattá a továbbiakban, melyek a korábbi önkormányzati rendszer lényegi 
elemeit jelentették. 

Ezekhez képest szinte marginálisnak tűnhet minden más változás, mely az Mötv. hatályba 
lépésével bekövetkezett. Legyen szó a megyei önkormányzatok további gyengítéséről, „egy 
ügyűvé” válásáról, a jegyző jogállásának,51 és a törvényességi felügyeleti rendszernek az 
átalakulásáról, vagy a finanszírozás már említett módosulásáról, a reform lényegi eleme ez 
maradt. Az államosításokat megalapozó legfőbb érv (az oktatás és egészségügy feltételeiben 
megmutatkozó különbségek felszámolása) hiába tűnhetett sokak számára racionálisnak, a 
helyi befolyás elvesztése feletti fájdalmat nehezen enyhíthette. A félelem pedig, hogy egy 
távoli döntéshozó a település nyakára ültethet egy a lakosság körében ismeretlen vagy nép-
szerűtlen intézményvezetőt, több esetben is viszonylag gyorsan beigazolódott.52 A gyerekek 
szimpla oktatásánál gyakran bőven túlterjeszkedő iskolák53 és más intézmények államosí-
tása a járási hivatalokhoz átkerülő feladatkörökkel54 együttesen valóban komoly modellvál-
tást eredményeztek Magyarországon.55 

Az új modell a magyar önkormányzatok alkalmazkodó készsége és a centralizációs intéz-
kedéssorozat lakosság számára is népszerű elemei (pl. a lakossági ügyintézést felgyorsító 
kormányablak rendszer) miatt különösebb megrázkódtatások nélkül stabilizálódott. Egészen 
2020-ig úgy látszott, hogy komolyan vehető ellenállás nélkül valósul meg a fent elemzett, 
erőteljes centralizációs lépéseket is magában foglaló reform folyamat, mely a rendszervál-
tást követően kialakított, számos defektussal küszködő, ám európai összehasonlításban is 
jelentős mozgástérrel rendelkező önkormányzati rendszer egyetlen jelentős átalakítási kísér-
letét jelentette.

50  cSörGitS Lajos: A politikai zsákmányelv érvényesülése. Jog-Állam-Politika, 2011/2., 129-145.
51  Részletes elemzését cSörGitS Lajos doktori disszertációjában végzi el: A magyar helyi önkormányzati rendszer 
átalakítása A demokrácia, a helyi közügyek és a helyi önkormányzás egyes kérdései Doktori értekezés, Győr, 2013.
52  ld. például Csongrád megyében a sándorfalvi iskolaigazgatói kinevezés körüli vitákat 2014-ben: Fideszes politi-
kus lesz a sándorfalvi iskola igazgatója, arany T. János: Fideszes politikus lesz a sándorfalvi iskolaigazgató http://
www.delmagyar.hu/szeged_hirek/fideszes_politikus_lesz_a_sandorfalvi__iskola_igazgatoja/2391108/
53  ÁROP A helyi közszolgáltatások versenyképességet szolgáló modernizálása. MTA KRTK, projektvezető Pálné 
koVácS Ilona, Finta István. 2014. Lásd http://arop.rkk.hu
54  horVáth M. Tamás–józSa Zoltán: Az államigazgatás helyi és területi szervei: koncentráció és koncentrátum, In 
jakaB András - GajduSchek György (szerk.): A magyar jogrendszer állapota, MTA Társadalomtudományi Kutató-
központ, Jogtudományi Intézet, Budapest, 2016, 572.
55  ld. Pálné koVácS 2016.
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2020 februárjában a Nemzeti Versenyképességi Tanács az iparűzési adó átalakításával, 
annak tervezett csökkentésével lepte meg az önkormányzati vezetőket, amire egyes kor-
mánypárti polgármesterek is ideges nyilatkozatokkal reagáltak.56 Végül a pandémia második 
hullámának tetőpontján, 2020 decemberében jelentette be a kormányfő, hogy a gazdaságvé-
delmi akcióterv keretében a kkv-k és az egyéni vállalkozások iparűzési adóját 2021. január 
elsejétől a felére csökkentik. „A 25 ezer fő alatti települések a kormánytól támogatást kap-
nak, a nagyobb városok helyzetét egyenként tekintik át.”57 Jóllehet már korábbi, az önkor-
mányzati bevételeket érintő intézkedések is adtak okot politikai villongásra, a bejelentés 
utolsó mondata váltotta ki a leghevesebb ellenzéki reakciókat. Az ellenzéki polgármesterek 
szerint az önkormányzatok egy jelentős része ezzel nem csupán legjelentősebb bevétele felé-
től esik el, hanem a kormányzati jószándékban bízva reménykedhet csupán költségvetési 
egyensúlya helyreállításában. Egyelőre megjósolni sem lehet, hogy milyen hatást gyakorol 
mindez a magyar önkormányzati rendszerre. Azt talán könnyebb megjósolni, hogy a lakos-
ság hogyan reagál a változásra. Empirikus vizsgálatunk58 2017-ben igazolta azon hipoté-
zisünket, hogy a magyar társadalom továbbra is egy omnipotens önkormányzati rendszer 
képzetében él, ahol az önkormányzat területén felmerülő hibákért akkor is a polgármestert, 
vagy a képviselőtestületet teszi felelőssé, ha az adott problémára az önkormányzatnak sem-
milyen ráhatása sincs. Így okkal feltételezhető, hogy a nagyobb települések bevételeinek és 
a szolgáltatások színvonalának esetleges csökkenése is könnyen az önkormányzati vezetők 
népszerűségének csökkenéséhez vezethet.

56  kollár Dóra – Valkai Nikoletta: Még a kormánypárti városoknak sem tetszik az iparűzési adó átalakítása,
https://mfor.hu/cikkek/makro/meg-a-kormanyparti-varosoknak-sem-tetszik-az-iparuzesi-ado-atalakitasa.html
57  hvg.hu, Itt vannak Orbán bejelentései: felére csökkentik az iparűzési adót a kkv-knak és az egyéni vállalkozóknak 
https://hvg.hu/gazdasag/20201219_Itt_vannak_Orban_bejelentesei_felere_csokkentik_az_iparuzesi_adot
58  Badó Attila-Feleky Gábor-Patyi Zsófia: Önkormányzati rendszer és társadalom. Dialóg Campus, Budapest, 
2020, 326.




