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Az 6nkormdényzati politika kozponti és lokalis
feltételeinek alakuldsa krizisiddszakokban

SZABO TAMAS! — HORVATH ANETT?

Az elmult tobb mint egy évtized sordn a magyarorszdgi helyi énkormdny-
zatok legaldbb két kiviilrdl eredd exogén jellegli krizisszitudciot éltek és él-
nek dt jelenleg is. Ezek jellegiiknél fogva kiilonbozdek: tobb mint egy évti-
zede a 2008-2009-es gazdasdgi és pénziigyi vildgvdlsdg és vele a globdlis
vildggazdasdg kdros turbulencidinak valé kitettség (példdul onkormdnyzati
devizaaddssdg, besziikiild fiskdlis mozgdstér és romlo dllami finanszirozds),
a 2020-2021-es Covid-19-jdrviny okozta pandémia idészakdban kozvetle-
niil az egészségiigyi veszélyhelyzet, kozvetett médon pedig a gazdasdgi visz-
szaesés okozta krizisek jelentettek rendszerszintl, paradigmatikus hatdsu
kihivdst a helyhatdsdgok szdmdra.

A kozpolitikai vdltozds (policy change) és kozpolitikai probléma (policy
problem), valamint a kozpolitikai vdlsdg, krizis (policy crisis) nemzetkozi
szakirodalma dltal haszndlatos fogalomrendszer mentén vizsgdljuk a koz-
ponti (parlamenti, kormdnyzati) jogalkotdsnak az 6nkormdnyzati szektor-
ra gyakorolt hatdsait a két krizis sordn. Szintetizdljuk az alkalmazott al-
kotmdnyos, kozjogi eszkoziket, a két vilsdg idészakdban fenndllo politikai
(parlamenti, kormdnyzati) kornyezetet, valamint az onkormdnyzati szektor
mozgdsterét, lehetdségeit. Tanulmdnyunk fontos elemzési dimenzidja, hogy
a kozponti dontési szintnek krizisszitudcioban hozott dontései (példdul tor-
vényalkotds, onkormdnyzatok dllami finanszirozdsa, kiilonleges jogrend so-
rdn hozott kormdnyrendeletek) tartalmukat tekintve nemcsak a problémdk
felolddsdnak irdnydba mutathatnak, hanem akdr 1ij ,konfliktuskonténere-
ket” is nyithatnak ki.

Kulcsszavak: kozpolitikai valtozas, kozpolitikai valsag- és krizismenedzs-
ment, helyi 6nkormanyzatok, kiilonleges jogrend

Central and Local Conditions of Municipal Policy in Crisis

Over the past decade, local governments in Hungary have experienced and
are currently experiencing at least two exogenous crises of external origin.
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These are different in nature: for more than a decade, the 2008—2009 global economic
and financial crisis and its exposure to the harmful turbulences of the global
economy (for example, municipal foreign currency debt; narrowing fiscal room
for manoeuvre and deteriorating public finances) during a coronavirus pandemic,
crises caused directly by health emergencies and, indirectly, by crises caused by the
economic downturn posed a systemic, paradigmatic challenge for local authorities.

We examine the effects of central (parliamentary, governmental) legislation on
the local government sector during the two crises along the lines of concepts used
by the international literature on policy change and policy problem and policy
crisis. An important analytical dimension of our study is that decisions made by
the central decision-making level in a crisis situation (for example, legislation; local
government funding; government decrees issued under a special legal order) may not
only open up problems but also open new ‘conflict containers.

Keywords: public policy change, public policy crisis and crisis management, local
governments, special legal order

»A valtozas minden tudomdany alapvetd tevékenysége a bioldgiatdl és a geneti-

katdl az antropoldgidig és a szocioldgidig bezardlag. A kérdés a kovetkez: miért,
mikor és hogyan torténik a valtozas és mi torténik egy ilyen valtozds sordn? Az ilyen
kérdések megvialaszoldsa a tudomdanyos kutatas teriiletén részt vevok feladata”
Capano, 2015°

1. A kozpolitikai valtozas, a kozpolitikai kudarc és siker kettossége,
valamint a sziirke zona e kett6 kozt, a kozpolitikai krizis

1.1. A kozpolitikai viltozds (policy change)

El8szor is fontos megkiilonboztetni a kozpolitikai véltozast (policy change) a kozpo-
litikai reformtdl (policy reform). A kozpolitikai valtozas a meglévd struktiarak elmoz-
duldséra utal, vagy 4j és innovativ mechanizmusok megjelenésére,* addig a reform
markdns valtozast takar. A kozpolitikai valtozds (vagy annak hidnya) kérdésének

3 Giliberto Capano — Michael Howlett — M. Ramesh: Bringing Governments Back in: Governance
and Governing in Comparative Policy Analysis. Journal of Comparative Policy Analysis: Research
and Practice, 17. (2015), 4. 311-321.

4 Michael Howlett: Designing Public Policies: Principles and Instruments. Abingdon, Routledge, 2010.
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elemzésénél érdemes kitérni az utfiiggéség® modelljére. Ez a modell azzal érvel, hogy
altaldban nehéz a kozpolitikat megvaltoztatni, mert az intézményi miikédések kon-
zervalddnak és a szerepl6k megvédik a meglévé modellt (még akkor is, ha az nem
optimalis), igy a korabbi dontések 6sztonzik a politika folytonossigat. Ezen elmélet
legf6bb eréssége, hogy képes megmagyarazni, miért valésziniibb a kozpolitika folyto-
nossaga, mint a véltozdsa. Miutan egy orszag elindult egy bizonyos kozpolitikai uton,
nehéz ezen az Gton véltoztatni, mert a szerepl6k és a kozpolitikak intézményesiiltek,
amelyek megvaltoztatdsa nagy eréfeszitéseket és koltségeket igényel. Mégis, szamos
kival6 oka van annak, hogy a kozpolitikai mechanizmusok megvaltoztatdsa megéri
a faradsagot. Altalaban 6riasi kiilonbség mutatkozik egy-egy probléma felmeriilése
kapcsan annak szényeg ald soprése és a tényleges takaritas kozott, hogy ne jelenjenek
meg Ujra. A kozpolitika megvaltoztatdsa hosszil tdvon konnyebb, mint ugyanazokat
a csatdkat Gjra és Gjra megvivni. Még ha sikeriil is engedményeket elérni egy adott
kérdésben, ha a dontéshoz6 nem valtoztatta meg az adott kérdésre vonatkozé kézpo-
litikai mechanizmusat, el6fordulhat, hogy Gjra és Gjra ugyanazon nehézséggel szem-
besiil minden alkalommal, amikor az Gjra felmeriil. A probléma vikuumban térténé
kezelése Osszehasonlithat6 a betegség kivalté okainak kezelésével és a tiinetek keze-
lésével. Ha kikiiszoboli az okokat, a beteg meggyogyulhat, ha csak a tiineteket kezeli,
akkor egy ideig jobban fogja érezni magat, de a betegség jra fellingolhat.

A megvaltozott irdnyelvek megvaltoztathatjak az emberek gondolkodésat és hoz-
zadllasat. A gyermeknevelés egyik elmélete, amely a gyakorlatban latszélag jél mi-
kodik, az az, hogy ha a gyermek elég sokdig elfogadhaté mddon viselkedik, akkor
ez a magatartds a gyermek énképének részévé vélik. Mas szdval, ez mar nem pusztin
viselkedés, hanem része annak, amit a gyermek 6nmaganak képzel el. Ugyanez vo-
natkozhat egy kozosségre is: ha egy kérdéssel sajaitos modon foglalkoznak, az 4j po-
litikdk maguk is a kozosség onképének részévé valnak, és hosszu tavua valtozasokhoz
vezetnek. A kozpolitikai valtozasok a tartds tarsadalmi valtozasok egyik ttjat jelentik.
A fenti okok miatt a politikdk megvaltoztatdsa valéban a tarsadalom megvaltoztata-
sdnak egyik mddja. A széban forgd politikai véltozasok feliilr6l szarmazhatnak hi-
vatalos kormanyzati dontések formdjaban, amelyeket torvényekké vagy rendeletekké
alakitanak 4t. Vagy szdrmazhatnak az alapokbdl, szakszervezetekbdl, munkahelyek-
bél és tarsadalmi csoportokbodl. Fiiggetleniil attél, hogy ezek honnan szdrmaznak,
a politikdban bekovetkezett valtozasok, amelyek a tarsadalmi kérdések valdodi okait
és az érintett emberek valos sziikségleteit titkrozik, valds és tartds tarsadalmi valto-
zasokhoz vezetnek.

A téma kutatdsa egészen az 1950-es évek végére nyulik vissza, amikor olyan tudé-
sok, mint Herbert Simon (1957), Charles Lindblom (1959) és Thomas Kuhn (1962)
azt feltételezték, hogy ,a kozpolitikai folyamatok nem csak azonosithaték, hanem
megjosolhaték™ is, emiatt a kozpolitikai valtozasok megértése és elmagyaraza-

5  Paul Pierson: Increasing Returns, Path Dependence, and the Study of Politics. American Political
Review, 94. (2000), 2. 251-267.
6  Howlett (2010): i. m.
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sa az évek elGrehaladtdval egyre fontosabbd vélt. ,A modern édllamot széles korben
aktivnak és proaktivnak tekintették, amely egyre inkabb iranyitéjava, formaléjava valt
a tarsadalmi folyamatoknak.”

Tehat a kozpolitikai véltozasok (policy change) jelents hatdstiak. Ezek lehetnek
atfogo, strukturdlis jellegliek, valamint hatdsukat tekintve alacsonyabb szint(i, id6ben
elhtizédo funkciondlis valtozasok. A kozpolitikai valtozasok természetét atfogdan
Peter Hall irta le 1993-ban, egy haromszinti modellben felvdzolva.

Elsérendt kozpolitikai véltozas, amikor a kitlizott kozpolitikai célok és azok fon-
tossagi sorrendje megmarad, ugyanakkor az alkalmazott eszkoézoket (jogi természetd,
anyagi, HR-eszk6zo6k) Gjragondoljak.

Masodrendi kozpolitikai valtozés, amikor a kitzott kozpolitikai célok és azok
sorrendje véltozatlan marad, de az alkalmazandé kozpolitikai eszk6zok kapcsan mar-
kans valtozds torténik.

Harmadrendii koézpolitikai valtozas, Hall értelmezése szerint, amikor nemcsak
az alkalmazott eszkozok, hanem maguk a kit(izott kozpolitikai célok is megvaltoznak.®

Tovabba a globdlis elméletek vizsgalataval atfogobb képet kaphatunk arrél, hogy
hogyan torténhet a kozpolitika véltozasa.

A ,nagy ugras” (large leaps) elmélet hivei felismerik, hogy amikor a koriilmények
megfelelGek, a valtozas hirtelen, nagyban bekovetkezhet. Frank Baumgartner és Brian
Jones tigy gondoltdk, hogy ha a valtozashoz sziikséges Osszes feltétel egyiittallasa egy-
szerre megvaldsul, a véaltozds exponencidlis lesz, nem inkrementdlis. Ahogy a nagy
ugras kifejezés is jelzi, rovid id6 alatt bekovetkezé atfogd, elsopré erejii valtozasok
kialakuldsarél van szé.

A Policy Windows elmélet John Kingdon klasszikus elmélete a napirend megha-
tarozdsdhoz kapcsolddik, amelynek kézponti kérdése, hogy némely kérdések, problé-
mak miért kapnak figyelmet a politikai folyamatban, mig masok pedig nem. A Policy
Windows vagy Agenda-Setting elmélet (Kingdon) szerint a valtozds létrejohet, ha
a résztvevok sikeresen dsszekapcsoljik a napirend két vagy tobb Osszetevéijét (példaul
a probléma meghatarozasinak mddja, a probléma politikai megolddsa és/vagy a koz-
politikai probléma politikai légkore).

Koalici6elmélet, amelyet Paul Sabatier és Hank Jenkins-Smith fejlesztett ki. Az ezt
az elméletet alkalmazé szdszolok ugy vélik, hogy a kozpolitikai véltozas dsszehangolt
tevékenység mentén torténhet a kormanyon kiviili egyének és szervezetek bevonasaval.

A politikai elit vagy hatalmi elit elmélet szerint a hatalom néhany ember kezében
Osszpontosul. Ennek a szociolégiai elméletnek hosszu torténete van, tobbek kozott
C. Wright Mills The Power Elite cim( 1956-ban megjelent konyvében, amely a hata-
lom és a tarsadalmi osztilyok struktirdit irja le az amerikai tdrsadalomban (példdul
politikai, katonai és gazdasagi elit) és azt, hogy miként 1épnek kapcsolatba a kozpoliti-

7  Paul Pierson: Politika az idében: torténelem, intézmények és tarsadalmi elemzés. Princeton
University Press, 2004.

8  Kaiser Tamds (szerk.): A modern kormdnyzds koncepciondlis és kozpolitikai keretei. Hazai és nem-
zetkozi dimenzidok. Budapest, Dialég Campus, 2019.

176 ACTA HUMANA « 2021/3.



Az dnkormdnyzati politika kézponti és lokdlis feltételeinek alakuldsa krizisiddszakokban

kai folyamatokban és miként befolydsoljdk azt. A hatalmi elitek elmélete szerint a po-
litika megvaltoztatdsa Ggy torténik, hogy kozvetleniil a hatalommal rendelkezdkkel
dolgozunk egyiitt a dontések meghozatalaban vagy a dontéshozatal befolyasolasaban.

A rendszerelmélet, amelyet nagyrészt Clarence Stone-nak tulajdonitanak, azt al-
litja, hogy a kormanynak egyiitt kell mi{ikddnie a célok és eredmények elérése érde-
kében. Ezeket a kollektiv csoportokat ,rezsimeknek” nevezi. Fontos, hogy a rezsim
tagjai er6forrasokkal rendelkeznek, ideértve a stratégiai tudast és a kapacitdst, vagy
kapcsolati, pénziigyi és egyéb eréforrasokat. A rendszerelmélet szerint a politikai val-
tozds a befolydsos személyek tamogatasaval és a politikai dontéshozék felhatalmaza-
saval torténik.

1.2. Kozpolitikai siker és kudarc (policy success and failure) és a kettd kozotti
sziirke zona

A kozpolitika f6szerepléi, a dontéshozok eldszeretettel dllitjak, hogy egy-egy kozpo-
litikai folyamat, dontés sikeres, mig az e dontések hatdsait és eredményeit érzéke-
16k sok esetben inkabb kudarcként foglaljak keretbe ezen iranyelveket. A valésag az,
hogy a kozpolitika eredményei gyakran valahol e két széls6ség kozott helyezkednek
el. Kiegészitve azzal, hogy a kozpolitikdnak természetesen tobb dimenzidja van, a té-
nyek és azok értelmezése szerint bizonyos szempontbdl gyakran sikeresnek mondha-
ték, masokban azonban nem. A kozpolitika elemzése szamos szereplé bevondsaval
és szamos féorumon zajlik, amelynek eredményei a nyilvanossag elé keriilnek, példaul
kormanyzati nyilatkozatok, Gjsagcikkek, nem kormanyzati hirek és tudomanyos cik-
kek révén. Annak ellenére, hogy a latszolag soha véget nem éré vizsgdlat és allitdsok
szerint ,a politika sikeres volt’, a hiteles lezérds a politikai dontések sikerének kérdés-
ében sokszor vitathatd. Természetesen a politikai dontések gyakran esnek szubjektiv
megitélés ald, és egyes politikai szerepl6k altal sikeresen megfogalmazott politika-
kat masok sikertelenként értékelhetnek.’ Intuitiv médon tudjuk, hogy a teljes siker
idedlja ritkan teljestil. Néhény hidnyossag vagy eredménydeficit gyakorlatilag minden
politikai dontési eredményt atjar. A politikatudomanyokbdl hidnyzik egy atfogd he-
urisztikus keretrendszer, amely lehet6vé tenné az elemz8k szdmadra, hogy a politikak
tobbféle kimenetelét megkozelitsék a sikerek és kudarcok sokszoros, bindris retori-
kajan tilmutaté médon. Bovens! igyekezett egyértelmtien meghatarozni a politikai
sikert, amellyel parhuzamosan kidolgozta azt az analizist, amely e meghatdrozds
polaris ellentéte, a kozpolitikai kudarc és a kiillonb6z6é arnyalatok kozott bontako-
zik ki. A szakirodalom széles skaldjara timaszkodva szemlélteti, hogy a siker és a ku-
darc miért kapcsolédik 6ssze menthetetleniil egymassal. Miért van sziikségiink 6j

9  Frank Fischer: Reframing Public Policy: Discursive Politics and Deliberative Practices. Oxford,
Oxford University Press, 2003; Deborah Stone: Policy Paradox: The Art of Political Decision
Making. New York, W. W. Norton, 2002.

10 Mark Bovens — Paul 't Hart — B. Guy Peters (szerk.): Success and Failure in Public Governance:
A Comparative Analysis. Cheltenham, Edward Elgar, 2001a.
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megkozelitésre? ElGszor is, a szakpolitikdk értékelésérdl és a fejlesztésrél szl szak-
irodalom kozel all Lasswell elképzeléséhez. A lasswelli kritériumok a megbizhat6 in-
formacidk nyujtasatol a dontéshozatali folyamat minden tagjat érintik, a belsé és kiil-
s6 értékelés szitkségességét is hangsulyozva. A kudarc meghaladja alkalmazési korét,
kivéve azt az dltaldnos felismerést, hogy a célok esetleg nem teljesiilnek. A korabeli
irasokban rendkiviil hangsilyosan jelenik meg az értékelés szerepe a politika meger6-
sitésében és a tanuldsban.!! A szakpolitikai elemzés fejlédésével a vitak és a modszerek
is valtoznak. A logika az, hogy a szakpolitikai siker elérése a j6 politika kialakitdsaban
rejlik, a javasolt politikdk vérhaté elGzetes hatdsainak értékelésében, ahelyett, hogy
egyszerlien az utélagos értékelésre tdmaszkodndnak. Altalanossigban elmondhatd,
hogy a szakpolitikdk értékelésérol és fejlesztésérdl szl6 szakirodalom kiilonféle néze-
teket tartalmaz a sikerrdl (dltaldban implicit), a politikai célokat adottnak tekintve, ez-
zel a siker a célok és az eredmények elérésében rejlik.!? Masok szkeptikusabbak abban,
hogy érdemes a politikai dontések értékelését elbagatellizalni, mert ezzel elkeriilhet
azok tarsadalmi megkérddjelezése. Hajlamosak azt feltételezni, hogy a sikeres politika
visszaszoritja a hatalmi egyensulyhidnyt, csokkenti az egyenlé6tlenségeket és bevonja
az érdekelteket a politikai célok megfogalmazdsédba és az eredmények értékelésébe.

1.3. A siker és a kudarc alapjai

Meg kell érteniink a politika kiillonb6z6 dimenziéit, hogy felismerjiik a sikerek és ku-
darcok megnyilvanulasi médjait. A koztiik 1év6 fesziiltségek segitenek megmagyaraz-
ni a politika legérdekesebb jellemzdit és dinamikajat. Ezek a kilonbségek bekovet-
kezhetnek a folyamatban, a programokban és az eredményekben. Lasswell, Lindblom
és Easton hagyomdanyosan f§ probléménak magét a folyamatot tekinti. A korményok
lényegében azonositjak a problémakat, megvizsgaljdk a lehetséges politikai alterna-
tivakat, konzultalnak vagy sem, és a dontéseket meghozzdk. Minden ilyen tevékeny-
ség magaban foglalja a killonféle valasztdsok elényeinek és hatranyainak mérlegelé-
sét, példaul ki, mikor és hogyan konzultdl, valamint mérlegeli a kiilonb6z6 politikai
megolddsok lehetdségeit és kockdzatait a dontés meghozatala el6tt. A korményok
dolgoznak és sikerrel jarnak és/vagy kudarcot vallanak. A programokat a kormdnyok
alkotjak. Ezek azok, amelyek konkrét format képesek adni a politikai nyilatkozatok al-
talanos szdndékainak. Ha teljes mértékben megértjiik a politika és a kormanyok tobb-
dimenzids jellegét, el kell ismerniink, hogy a programoknak politikai kovetkezményei
vannak. A korményzati dontések (ideértve a dontések id6zitését, valamint az egyes
cselekvési vagy tétlenségi formak szimbolikdjat) kihatdssal vannak a politikusok hir-

11 Dipak K. Gupta: Analyzing Public Policy: Concepts, Tools, & Techniques. Washington, DC,
CQ Press, 2011.

12 George A. Boyne: What is Public Sector Improvement? Public Administration, 81. (2003), 2.
211-227; George A. Boyne: Explaining Public Service Performance: Does Management Matter?
Public Policy and Administration, 19. (2004), 4. 100-117.
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nevére és valasztasi kilatasaira, valamint a politikai menetrend kezelésének képessé-
gére. Szamos politikai elemz6 megvizsgalta a politikai fellépés politikai kovetkezmé-
nyeit, és a politikaimagatartas-tanulmanyok éltalaban a szavazatok megnyerésének
szempontjabol értékelik a politikakat. A kormanyok politikat folytatnak és sikeresnek
és/vagy sikertelennek bizonyulhatnak ebbdl a szempontbdl.

1.4. A kozpolitikai krizis, valsdg

A politikatudomanyi szakirodalom gyakran foglalkozik az exogén sokk fogalmaval.
Legtobbszor a politika destabilizalasat okozo valsagok kertilnek a hibaztatdsi mecha-
nizmusok kozéppontjaba. Példaul Greener azt allitja, hogy exogén sokk 1j politikai
paradigmdkat eredményezhet. Ennek eredményeként a tuddsok igyekeztek tokélete-
siteni a valsdgok azonosithatdsagat és a kritikus csomépontok megallapitasat el9segi-
t6 mechanizmusokat. Egyfeldl, a valsag tekinthet6 a vezetd szempontjabdl exogén jel-
leglinek, amelyre reagélnia kell; masfeldl, a vezetdi cselekvés dltal befolyasoltnak, azaz
endogén jelleglinek. A javarészt az elsé valsagfelfogassal dolgozé irodalmak — ne-
vezhetjiik 6ket strukturalistaiknak — szerint a vezet6knek magyardzatot kell adniuk
a valsagra, esetleg vélaszaik révén némiképp formalva azt, végiil pedig tanulniuk kell
az eseményekbdl.1?

Erdemes megvizsgélni, hogy miként definidlhaté a politika normal 4llapota és eh-
hez képest az exgén sokk fogalma. A politika normal éllapotat jeldli, amikor nincs
rendkiviili helyzet vagy valsdg, nem veszélyezteti semmi az intézményeket vagy a ki-
alakult konvencidkat, az dtlagosndl nem nagyobb a politikai dontésekre nehezedd
idébeli nyomés. A kormdanyzat politikdja alapvetéen lassan, fokozatosan valtozik.
Az ilyen szitudcidkban a szabalyok és kotelességek, normék és konvenciék nincsenek
nyomas alatt, hisz a bizonytalansag e szintje bele van kalkuldlva a politikai folyamat
»forgatékonyvébe”. Az exogén sokkok (strukturalista forgatékonyv) megkérddjelezik
a normadlis {igymenetet és a bevett gyakorlatot, a valsigkezelés mégis konvencionalis
eszkozokkel torténik, célja pedig a kontingencia!* azonnali csokkentése. Az exogén
sokkok mindig kétségbe vonjdk a konvenciondlis autoritdsokat és a normal politika
irdnyat, de a valsag természete és stlyossdga sohasem magatol értet6ds, mindig vita
targyat képezi. A kiils6 sokkok, mint példaul a természeti katasztréfak, vilaggazdasagi
valsag és terrorcselekmények, globalis pandémia gyors reagalast kovetelnek a politi-
kai vezet6ktdl. Az Gjradefinidlt valsagok esetében a héttér- és az operativ kontingencia
egyforman magas. Mindez annyit jelent, hogy a politikai cselekvé egy 6t ért kiilsé
sokkra nem konvenciondlis vélaszt ad, hanem — a tétet megemelve — a koriilménye-
ket nem anomaliaként, hanem rendszerszint(i hibaként interpretalja. Azonban fontos

13 Korosényi Andras — Illés Gabor — Metz Rudolf: A politikai vezetdk szerepe vélsaghelyzetekben.
In Korosényi Andras (szerk.): Viharban kormdnyozni: Politikai vezeték vilsdghelyzetekben. Budapest,
MTA TK PTI, 2017. 9-48.

14 Kontingencia: szitudciéelmélet; az esetlegesség elve, elére nem latott esemény, veszélyforras.
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megjegyezni, hogy mindez nem pusztdn a valsag stlyossdganak, mélységének és ter-
mészetének retorikai eszkozokkel valé eltilzasa.'®

Az altalunk vizsgalt két globdlis kiterjedési krizis, amelyet a magyarorszagi he-
lyi 6nkormaényzatok atéltek és jelenleg is benne élnek, jellegiiknél fogva kiillonbozdk.
Tobb mint egy évtizede a 2008—2009-es gazdasagi és pénziigyi vildgvalsag és vele
a globdlis vilaggazdasag karos turbulencidinak valé kitettség (példaul 6nkorményzati
devizaaddssag, beszikiil6 fiskdlis mozgdstér és romlé dllami finanszirozés), a 2020-as
Covid-19-jarvany okozta pandémia id6szakaban kozvetleniil az egészségiigyi veszély-
helyzet, kozvetett modon pedig a gazdasagi visszaesés okozta krizisek jelentettek
rendszerszint(i, paradigmatikus hatdsu kihivast a helyhatésagok szdmara. Az dllam
és onkormanyzatok szerepével, szerepvallalasinak mértékével és eszkozeivel kap-
csolatos elvardsok terén igen jelent6s killonbségek mutatkoznak az egyes eurdpai or-
szdgok kozott az egyenlétlenségekrdl és a kormanyzati, illetve az egyéni felelGsségrél
alkotott vélemények figyelembevétele mellett.’ Fontos tehat latni, hogy milyen kihi-
vasokkal szembesiilt a magyar rendszer, és ezekre milyen médon, milyen eszkozokkel
igyekezett, igyekszik valaszokat adni.

2. Az ezredfordulé utani globalis krizisek makrogazdasagi hatasa
Magyarorszagon

Az ezredfordulé ota két globdlis kiterjedésti valsag hatdsaival szembesiilt a vilag.
A 2008-2009-es pénziigyi és gazdasdagi vilagvalsag az amerikai ingatlanpiac 6sszeom-
lasabdl alakult ki, majd villimgyorsan terjedt szét a tobbi kontinensen. A magyar gaz-
dasdg 2000-2006 kozott éves szinten még 3,5-5%-kal béviilt, azonban ez a robosz-
tus novekedés mar 2007-ben 1%-ra mérséklédott. A masodik Gyurcsany-kormany
megalakulasat koveten erételjes kormanyzati fiskalis kiigazitasba kezdett a kozel
10%-osra duzzadt dllamhdztartdsi hiany miatt. A miniszterelnok MSZP-frakcié el6tt
Balatontsz6don elmondott beszédének 2006. szeptember 17-i nyilvinossagra ke-
riillése egy hosszan tartd, a teljes ciklust lefedd belpolitikai valsigot eredményezett.
Kozvetlenil az 6sz6di beszéd ,kiszivargasat” kovetéen keriilt sor a 2006-os 6nkor-
madnyzati valasztasokra, ami a jobboldali ellenzék, a Fidesz—KDNP partszovetség lat-
vanyos el6retorését hozta.'” Ebben a kiélezett politikai szitudciéban érte a 2008 3szén
kirobbant pénziigyi és gazdasigi vilagvalsag Magyarorszagot, amely a kiilonb6z6
makrogazdasagi dimenzidk (4llamaddssag, lakossagi és onkormanyzati devizaeladé-
sodas stb.) tekintetében mar igy is az egyik legsebezhet6bb EU-s tagorszagnak szami-

15 Korosényi-Illés—Metz (2017): i. m.

16 Kaiser Tamas — Horvath Anett: Az éllami szerepvdllalds teriiletei és tendencidi: a tdrsadalomkoz-
ponta és az dllamkozpontd kormanyzés. In Kaiser Tamds (szerk.) (2019): i. m. 33—48.

17 A 19 megyei kozgy(ilésbol 18-ban szereztek tobbséget; a 24 megyei jogd varosbdl 17-ben adjak
a polgarmestert. Az MSZP és SZDSZ altal kozésen tamogatott, hivatalaban 1990 6ta miikodé
Demszky Gabor csak minimadlis elénnyel gy6zott Tarlés Istvannal szemben a f8polgarmester-
valasztason; a Févarosi Kézgytilésben 1 f6s tobbségre fogyatkozott az MSZP-SZDSZ koaliciés
tobbség. A févérosi keriiletekben is el6retort a Fidesz — 8 keriileti polgdrmesteri pozicidt szereztek.
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tott. A 2009-es év brutdlis méretli csokkenést eredményezett az el6z6 évhez képest:
a brutté hazai termék 6,3%-os, a kiilsé kereslet 4,5%-0s, a haztartasok fogyasztasa
6,7%-0s csokkenést mutatott. Az dllamaddssag alig egy év alatt kozel 6%-kal nove-
kedve elérte a GDP 78,3%-at 2009 végére. Az egyetlen makromutato, amely a valsdg
ellenére javul6 képet mutatott, az dllamhéztartasi hidny volt, amely 2009-ben 4%-ra
csokkent (KSH, 2010)."* A csokkend dllamhdaztartdsi hidny nagyban volt koszonhetd
az akkor mar két éve toretlenil tarté kormdnyzati koltségvetési kiigazitdsnak. A val-
sdg negativan hatott a foglalkoztatdsra, a munkanélkiiliség mértéke 2008 harmadik
negyedévében 7,7%-os volt, ami 2009 negyedik negyedévére 10,5%-ra névekedett,
ez 115 ezer f6 munkahelyének elvesztését jelentette, és szektorialis 6sszevetésben el-
s@sorban a versenyszférat sujtotta.’

A tobb mint egy évtizeddel kordbbi valsigidészakhoz képest Magyarorszdg
2020 tavaszan joval kiegyensulyozottabb makrogazdasagi kondicidkkal rendelkezett.
2019 utolsé negyedévében a GDP még 4,9%-kal haladta meg az el6z6 év hasonlé
adatat. 2020 marciusaban ért el a jarvany Magyarorszagra, és mar a hénap kozepén
»bezart” az orszag, hasonléan Eurépa mas allamaihoz. A jarvany és szinte az dsszes
dgazatot érintd ,bezarkozas” (lockdown policies) jelent6s visszaesést eredményezett
néhany honap leforgdsa alatt. 2020 harmadik negyedévében a GDP mar 4,6%-kal
volt alacsonyabb, mint egy évvel korabban.” Romlottak a kiilkereskedelmi adatok,
novekedtek a fogyasztdi arak, a koltségvetési hiany a masodik negyedévben a GDP
9,1%-a volt, ami az el6z6 év azonos id3szakahoz képest nagyon jelentés romlast mu-
tat. Amig 2020. januar-mdrcius hénapokban a munkanélkiiliek dtlagos létszama
173 ezer {6 volt (3,7%-os munkanélkiiliségi rata), csak marcius hénapban mintegy
56 ezren veszitették el dllasukat. A 2020. augusztus—oktdber iddszakban a munkanél-
kiiliek atlagos 1étszama mér 202 ezer 6 (4,3%-os munkanélkiiliségi rata).”? Hasonléan
a 2008-2009-es gazdasagi krizishez a koronavirus-jarvany eltéré6 mértékben stjtotta
a kiilonboz6 dgazatokat, a korlatozasok kiilonésen hétranyosan érintették a vendég-
latas vagy a turizmus vilagat. J6l lathatd, hogy a koronavirus-jarvény el6tt az orszag
kedvezébb makromutatékkal rendelkezett, mint 2008 6szén a pénziigyi és gazdasagi
viligvalsdg elGestéjén. Amig a koltségvetési szektorban 2006 6ta tapasztalhaté volt
egy folyamatos fiskdlis megszoritas, addig 2020 elején mér kozel félévtizedes gazdasa-
gi fellendiilésen volt til Magyarorszag.

18 Kozponti Statisztikai Hivatal: A vdisdg hatdsa a munkaerdpiacra. Budapest, (2010b. §prilis).

19 Kozponti Statisztikai Hivatal (2010b. dprilis): i. m.

20 Lasd: www.ksh.hu/gyorstajekoztatok#hu/document/gdp2009

21 Lasd: www.ksh.hu/gyorstajekoztatok#hu/document/krm2006

22 Lasd: www.ksh.hu/docs/hun/xftp/gyor/mun/mun2003.html; www.ksh.hu/docs/hun/xftp/gyor/
mun/mun2010.html
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3. A kormanyzas alkotmanyos kornyezete és kozjogi mozgastere

2008-2009-ben, illetve 2020-ban részleteiben eltéré kozjogi szabalyozas volt érvény-
ben, ez érintette az alkotmanyos, alaptorvényi szabalyozdst, a ,sarkalatos” helyi 6n-
kormdnyzati torvényi hatteret, valamint a szakdgazati jogi kereteket. 2008—2009-ben
a rendszervaltds idészakiban &tfogd revizion dtesett 1949. évi XX. torvény
az Alkotmany volt érvényben, amelynek a IX. fejezete szdlt a helyi 6nkormdnyzatok-
rol. Az 6nkormanyzatok életét atfogéan a helyi 6nkormanyzatokrdl szélé 1990. évi
LXV. térvény (Otv.) szabdlyozta. A kiilonleges jogrend tgynevezett veszélyhelyzeti
esetérdl a 2012 elStt hatalyos Alkotmany igy fogalmazott: ,Veszélyhelyzetben és meg-
el6z6 védelmi helyzetben a Kormdany az Orszdggy(ilés felhatalmazasa alapjan egyes
torvények rendelkezéseitdl eltérd rendeleteket és intézkedéseket hozhat. A veszély-
helyzetben és a megel6z6 védelmi helyzetben alkalmazhaté szabdlyokrdl szol6 tor-
vény elfogadasdhoz a jelenlévd orszaggytilési képvisel6k kétharmadanak szavazata
sziikséges.>

A 2006 tavaszan ismét valasztast nyert MSZP-SZDSZ kormdanykoalici6 a par-
lamenti helyek egyszerti 50% feletti tobbségével rendelkezett. A 2006-o0s torténések
miatt dllanddsult belpolitikai eszkaldciot kormdanyzati szemszogbdl tovébb rontotta
a 2008-as tavaszi koalicios szakadds, amelynek a kovetkezménye egy kisebbségi szo-
cialista kabinet lett. Az 8sszel kirobbané gazdasagi valsag kormanyzati menedzselé-
sének parlamenti biztositasa rendkiviil ingatagga valt — a tobbséget csak valamely el-
lenzéki part (altalaban a szabaddemokratdk) kiilsé timogatdsaval lehetett biztositani,
ahogy az tortént a 2009. és 2010. évi koltségvetési torvények elfogaddsanal is.

2020-ban a koronavirus magyarorszagi megjelenésekor a 2012-ben életbe lépett
Alaptorvény volt az irdnyadd kozjogi keret, amelyet a 2010 tavaszdn megalakult
Orszaggyilés 2/3-os kormanyparti (Fidesz—KDNP) tobbsége fogadott el. Ez a par-
lament szavazta meg a Magyarorszag helyi onkormanyzatairél szo6lé 2011. évi
CLXXXIX. torvényt (Mo6tv.) is. 2010 utdn paradigmatikus valtozasok érték a helyi
kozfeladat-ellatas rendszerét: sziikiilt az 6nkormdnyzatok fenntartéi, hatdsagi és koz-
szolgaltatési feladatkore, szigorodott a gazdalkoddsi mozgdstér (kormdnyzati hitel-
felvételi engedély, a feladatfinanszirozas megjelenése stb.), a helyi hatdségi igazga-
tadsban a megujitott tertileti dllamigazgatds® valt domindnssi. Az éllam szerepének

23 1949. évi XX. torvény 35. § (3) bek.

24 Az onkormanyzatok korabbi kérhaz- és kozoktatdsiintézmény-fenntarté feladatai teljesen elttintek.
Szocidlis és gyermekvédelmi teriileten szintén jelentds intézményi cs6kkenés volt tapasztalhato.
Erds atalakulasok torténtek a koziizemi szolgaltatdsokndl (hulladékgazdélkodds; szennyviz- és ivo-
viz-gazdalkodds stb.) szintén az dllam szerepének a felértékel6désével. A helyi hatésagi igazga-
tasban az altalanos hataskort 4j teriileti dllamigazgatdsi szervek szamos kompetenciat vettek at
az 6nkormanyzatoktdl — szocidlis segélyezés; gyam- és gyermekvédelem; foglalkoztataspolitika.
Az 6nkormanyzatok és allam kozotti roppant hataskortranszfer bemutatasaval és értékelésével
kiterjedt szakirodalom foglalkozik, és mivel jelen tanulmény témdja alapvet6en nem erre irdnyul,
igy eltekintiink e folyamat bévebb bemutatasatol.

25 Megyei és f6varosi kormanyhivatalok; jarasi és févarosi kertileti hivatalok.
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jelent6s megerdsitését eredményezték az ijonnan megalkotott vagy jelentésen mo-
dositott szakdgazati torvények.?

A kormanyzati valsagkezelés vonatkozasaban meghatarozé a korabbi Alkotmaény-
hoz képest az Alaptorvényben joval részletesebben szabélyozott ugynevezett kii-
lonleges jogrend,” ennek esetei: a rendkiviili dllapot, a sziikségallapot, a megel6z6
védelmi helyzet, az Alaptorvénybe 2016-ban bekeriilt terrorveszélyhelyzet,” a va-
ratlan tdmadés, valamint az alkotmdnyos veszélyhelyzet. Ez utébbi biztositotta
a koronavirus-jarvany okozta krizisszituaciéban alkalmazott kiilonleges jogrend
alapjat — az Alaptorvény 53. cikk (2) pontja kimondja, hogy: ,,A Kormény a veszély-
helyzetben rendeletet alkothat, amellyel — a sarkaltos torvényben meghatarozottak
szerint — egyes torvények alkalmazasat felfiiggesztheti, torvényi rendelkezésektdl el-
térhet, valamint egyéb rendkiviili intézkedéseket hozhat”

A Kormany élve az Alaptorvényben biztositottjogaval 2020. marcius 11-én az egész
orszag teriiletére alkotmanyos veszélyhelyzetet hirdetett ki a 40/2020. (III. 11.) Korm.
rendelettel® Az Alaptorvény veszélyhelyzetrdl sz0l6 rendelkezéseit részletezi a ka-
tasztréofavédelemrdl sz616 2011. évi CXXVIII. torvény (Kat.) V. fejezete. A Kat. 44. §
bontja ki elemeiben, hogy mi is szamit veszélyhelyzetnek — benne az elemi csapasok,
természeti eredetli veszélyek; az ipari szerencsétlenség, civilizacios eredetii veszé-
lyek; egyéb eredet(i veszélyek. A Kat. a harmadik egyéb eredeti veszélyforrasok ko-
z06tt nevesiti a ,tomeges megbetegedést okozé humanjarvanyt vagy jarvanyveszélyt,
valamint allatjarvanyt’, ami a koronavirus-jarvanybol fakadé veszélyhelyzet alapjaul
szolgalt. A Kat. veszélyhelyzetre vonatkoz6 paragrafusai szerint: ,Veszélyhelyzetben
a telepiilési 6nkormanyzat képvisel$-testiiletének, a févarosi, megyei kozgytilésnek
feladat- és hataskorét a polgdrmester, illetve a fépolgdrmester, a megyei kozgyiilés
elnoke gyakorolja. Ennek keretében nem foglalhat 4llast 6nkorményzati intézmény
atszervezésérodl, megsziintetésérol, ellatasi, szolgaltatasi korzeteirdl, ha a szolgaltatas
a telepiilést is érinti” — ez rendkiviil erés felhatalmazast biztosit veszélyhelyzetben
a felsorolt 6nkormanyzati dontéshozok szamadra. Sziikséges szélnunk a koronavi-
rus elleni védekezésrol sz616 2020. évi XII. torvényrél, amelyet a kozvélemény mint
»felhatalmazési torvényt” ismert meg. Ennek jogi sziikségességét a kormdnyzati

26 2011. évi CXC. térvény a nemzeti koznevelésrél; 2011. évi CLIV. toérvény a megyei 6nkormanyza-
tok konszolid4ciéjardl, a megyei 6nkormdanyzati intézmények és a Févarosi Onkormanyzat egyes
egészségligyi intézményeinek atvételérdl; 2012. évi XXXVIIL torvény a telepiilési onkormanyzatok
fekvébeteg-szakellaté intézményeinek atvételérdl és az dtvételhez kapcsolédo egyes torvények
modositasardl; 2012. évi XCIIL toérvény a jarasok kialakitasardl, valamint egyes ezzel osszefiiggd
torvények moédositasardl; 1993. évi 1. térvény a szocidlis igazgatdsrol és szocidlis ellatasokrol;
1997. évi XXXI. torvény a gyermekek védelmérdl és a gyamiigyi igazgatasrol.

27  Alaptorvény 48-54. cikk.

28 Ezvolt az Alaptérvény hatodik médositdsa 2016-ban.

29 FErdemes megjegyezni, hogy veszélyhelyzetet az Alaptorvény hatalybalépését kovetSen nem az elsé
esetben alkalmazta a Kormany 2020. marciusban, el6tte 2013-ban mar volt rd precedens, igaz nem
az orszag egész teriiletére nézve, a Duna dradésa és jelentds vizszintemelkedése miatt Gyér-Moson-
Sopron és Komarom-Esztergom megyék egészére, valamint Pest megye és Budapest egyes részeire
vonatkozva.
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allaspont szerint az Alaptorvény veszélyhelyzetrdl sz616 53. cikk (3) pont kénysze-
ritette ki, miszerint a Kormdany veszélyhelyzetben alkotott rendelete ,tizenot napig
marad hatdlyban, kivéve, ha a Kormany — az Orszdggytilés felhatalmazasa alap-
jan — a rendelet hatdlyat meghosszabbitja” Eppen a 15 napos folyamatos parlamenti
megerdsitési kotelezettség olddsa érdekében a ,felhatalmazasi torvény” 3. § lehet6-
séget biztosit, hogy:

»Az Orszaggyllés az Alaptorvény 53. cikk (3) bekezdése alapjan felhatalmazza
a Kormanyt, hogy a veszélyhelyzetben az Alaptorvény 53. cikk (1) és (2) bekezdése
szerinti kormanyrendeletek hatalydt a veszélyhelyzet megsziinéséig meghosszab-
bitsa’, ugyanakkor azt is tartalmazza, hogy ,[a]z Orszaggyilés a veszélyhelyzet
megsziinését megel6zGen az (1) bekezdés szerinti felhatalmazasat visszavonhatja”

A ,felhatalmazasi torvény” biztositotta, hogy a Kormany veszélyhelyzetben alkotott
rendeletei egészen a veszélyhelyzet visszavonasdig automatikusan érvényben ma-
radjanak, igy ne legyenek se kozjogi, se politikai értelemben az orszaggytlési meg-
erésitésnek kiszolgéltatva. Amig a veszélyhelyzet marcius 11-i kormanyzati kihirde-
tését a parlamenti ellenzéki partok (MSZP, Parbeszéd, Jobbik, LMP, Demokratikus
Koalici6) egységesen elfogadtik, nem vitatva a veszélyhelyzet elrendelésének jogossa-
gat, addig a ,felhatalmazasi torvényt” mar feleslegesnek, egyes megszolalasok a ,,de-
mokracia csorbitasaként” aposztrofaltak.*® A kiilonleges jogrend keretében mindsi-
tett alkotmdnyos jogok megtaldlhatdk az eurdpai alkotményokban. Hol részletesebb,
hol kevésbé kifejtds formaban — éltaldban a hadi- és sziikségéllapot jelenik meg, de
vannak orszigok, ahol a magyar Alaptorvényhez hasonldéan a mindsitett helyzetek
kiegésziilnek. Igy példaul az osztrdk alkotmény beszél a nyilvanossag szaméra jova-
tehetetlen kar, valamint rendkiviili méret(i elemi csapasokrél. Az alkotményos el6-
irasok tartalmazzak az ilyenkor kovetend§ eljarasrendet, a legfontosabb kozhatalmi
szervek — torvényhozads, dllamf6, kormanyzat — hataskoreit. A pandémia ,kikénysze-
ritette’, hogy a kilonb6z6 orszagokban alkalmazzak a kiilonleges jogrendet, ennek
tapasztalatairél mar késziilnek a kiilonb6zé tanulmanyok és tudomanyos leirasok.

A kora nydri csokken6 esetszaimok hatdsara a Kormany 2020. junius 18-4n haté-
lyon kiviil helyezte a veszélyhelyzetet.** A ,felhatalmazasi térvényt” az Orszaggytilés
helyezte hatdlyon kiviil a 2020. évi LVII. torvénnyel. A veszélyhelyzet megsziinte-
tésével egyidejiileg a parlament korménypadrti tobbsége elfogadta a veszélyhelyzet
megszlinésével 9sszefliggd dtmeneti szabalyokrdl és a jarvanyiigyi késziiltségrél sz6-
16 2020. évi LVIIL. torvényt, amely szdmos egyéb tgy (példaul fizetési moratérium)
mellett az egészségiigyi torvény keretében kordbban mar 1étez6 ugynevezett egész-
ségiligyi valsaghelyzetre vonatkozéan megerésitette a Kormany kiilonleges dgazati

30 Kilonosen éles biralatok érték a ,felhatalmazdsi” torvény mellett a rémbhirterjesztékre vonatkozé
Btk, szigoritdst — 2012. évi C. torvény a Biintetd torvénykonyvrél.

31 282/2020. (VI. 17.) Korm. rendelet a 2020. marcius 11-én kihirdetett veszélyhelyzet megsziintetésé-
rél.
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jogkoreit, feladatait.®? A killonb6z6 jogi kommentérok szerint az egészségligyi valsag-
helyzet nem tartozik az Alaptorvényben meghatarozott kiilonleges jogrendek korébe,
am az altalanos jogrendtdl eltéréen mégis egyfajta koztes, specidlis jogrend keretében
tobbletjogositvanyokat biztosit a kabinet szamara, ami felett az Orszaggytilés kont-
rollja csak korlatozottan érvényesiil.*® Az §szi hénapokra radikélisan felivel Covid-
19-esetszamok okan a Kormany élve az Alaptorvényben biztositott alkotmdanyos jo-
géaval, 2020. november 4-ével ismét életbe léptette a veszélyhelyzetet.>*

Alig nyolc nappal a masodik veszélyhelyzet kihirdetését kovetéen a Magyar
Orszaggylilés megszavazta a koronavirus-vilagjarvany masodik hullima elleni vé-
dekezésrdl sz46l6 2020. évi CIX. torvényt, amelyben a Tisztelt Haz felhatalmazta
aKormanyt, hogy anovember 4-én kihirdetett veszélyhelyzetben meghozott kormany-
rendeletek hatélyat 2021. februdr 7-ig meghosszabbitsa. Mivel a Covid-19 masodik
hullamat szinte azonnal kovette az angol mutacié miatt elszabadult harmadik jar-
vanyhulldm, igy megtortént a harmadik alkotmanyos veszélyhelyzet kihirdetése is
a 27/2021. (I. 29.) Korm. rendelettel, amely a 2021. februar 8. — mdjus 22. iddszakra
nézve allapitotta meg a veszélyhelyzet id6beli hatalyat. A harmadik hulldm aggaszt6
haldlozasi és fert6zési adatai miatt marcius elején jelentds tovabbi szigoritdsok tor-
téntek — teljes kord digitalis kozoktatds; szigoritott tizleti nyitvatartds; szolgaltatdi
szektor korlatozdsa — a 104/2021. (IIL. 5.) Korm. rendelet a védelmi intézkedések ide-
iglenes szigoritasarol.

2021 tavaszara a védekezés meghatarozé dimenziéjava a killonbozé vakcinakkal
folytatott orszégos oltési folyamat valt.** Hasonléan a 2020-as jogalkotasi ,forgaté-
konyvhoz” 2021. évben is az Orszaggyilés ,felhatalmazasi torvény” keretében bizto-
sitja a Kormdanyt, hogy a veszélyhelyzetben meghozott kormanyrendeletek hatalyat
a torvényben meghatdrozott hatdlyvesztésig (2021. mdjus 22.) meghosszabbithassa.*
Az Orszaggytlés 2021. majus 18-i tilésén ismételten meghosszabbitotta a veszély-
helyzetet az Gszi parlamenti tilésszakig (szeptember kozepéig) — igy tovabbra is adott
a jogi lehet6ség a végrehajté hatalom szamadra, hogy a veszélyhelyzetben meghozott
korményrendeletek hatélyat a veszélyhelyzet végéig meghosszabbitsa.

32 Az egészséglgyi valsighelyzeti és egészségiigyi veszélyhelyzeti ellatasrol szol6 rendelkezéseket
az egészségligyrdl szolé 1997. évi CLIV. torvény XIV. fejezete tartalmazza.

33 Ezta specidlis koztes jogrendi poziciét jelzi, hogy a veszélyhelyzett6l eltéréen az egészségiigyi
vélsaghelyzet keretében alkotott rendelet nem 15 napig, hanem 6 hénapi hatalyban maradhat or-
szaggyilési megerdsités nélkiil, médsrészt a 6 honap lejartat kovetSen elég a kormanyzati meghosz-
szabbitas: https://jogkoveto.hu/tudastar/mi-az-egeszsegugyi-valsaghelyzet

34 478/2020. (XI. 3.) Korm.rendelet a veszélyhelyzet kihirdetésérol. A kézirat 2020. decemberi lezardsa
idépontjaban még mindig érvényben van a november 4-én életbe lépett veszélyhelyzet. A védekezés
aktualis pozicidit nagymértékben meghatdrozza a veszélyhelyzet és egészségiigyi valsaghelyzet ke-
retében meghozott kormdnyzati intézkedések (példdul esti kijarasi tilalom) hatésai az esetszdmok-
ra, valamint a vakcinakisérletek és a hatosagi gydgyszer-engedélyezések utdn 2021 elején varhatéan
elindul6 tomeges oltdsok eredményei.

35 A Kormany hivatalos tdjékoztatési oldala, a koronavirus.gov.hu szerint 2021. janius 11-én 5 millié
324 ezer 996 {6 volt beoltva.

36 2021. évi L. torvény a koronavirus-vilagjarvany elleni védekezésrél.

ACTA HUMANA « 2021/3. 185


https://jogkoveto.hu/tudastar/mi-az-egeszsegugyi-valsaghelyzet
https://koronavirus.gov.hu/

SZABO TAMAS — HORVATH ANETT

A helyi 6nkorményzatok miikodését atfogéan szabdlyozé Motv. semmilyen
moédon nem rendelkezik a kiilonleges jogrend és a veszélyhelyzet kapcsan. A ka-
tasztrofavédelmi torvény teremt lehetéséget, hogy veszélyhelyzetben a polgarmes-
ter, f6polgarmester, valamint a megyei kozgyilés elnoke személyében gyakorolhatja
a telepiilési képviselGtestiiletek, f6varosi és megyei kozgytilések feladat- és hatdskorét
[Kat. 46. § (4)]. Ehhez kapcsoldéddan volt korményzati felvetés még 2020 tavaszan,
hogy a polgarmesterek Kat.-ban meghatdrozott rendkiviili hatdskorét csak a megyei
védelmi bizottsagok jovahagyasaval gyakorolhassdk, ezt viszont hamar levették a na-
pirendrdl az 6nkormaényzati szektor (s vele kormanyparti polgdrmesterek) erételjes
tiltakozasanak hatdsara.

4. Kormanyzati és 6nkormanyzati 1épések, reakciok a két krizis
idészakaban

A két vizsgalt krizis sordn eltéré mozgasterek adddtak a kozponti végrehajté hata-
lom szamara. A koronavirus hatdsdra elrendelt alkotmanyos veszélyhelyzet, valamint
a 2/3-os kormanyparti tobbség altal megszavazott ugynevezett ,felhatalmazdsi tor-
vény” eurdpai Osszehasonlitdsban is kiemelkedd cselekvési lehetéségeket teremtett
2020-ban a korményzat szdmadra. Ilyen széles mozgastér 2008—2009-ben természete-
sen nem volt adott. A 2006—2010-es id4szak kiélezett és illékony politikai viszonyai-
hoz képest 2010 utdn korményzati néz&pontbdl egy sokkal (maga)biztosabb valaszt6i
és partpolitikai bazison nyugvé évtized kovetkezett. Az orszaggytlési valasztasokon
harom alkalommal (2010, 2014, 2018) alkotmdanyozé kétharmados tobbséget szerzd
Fidesz—KDNP partszovetség megrendits vereséget mért az ellenzékre az 6nkormany-
zati valasztasokon 2010-ben és 2014-ben. Jelent&sebb valtozdsok csak a 2019. okt4-
beri 6nkormanyzati valasztasokon torténtek, amikor a Févarosi Onkorményzatot,
valamint a févarosi keriiletek tilnyomé tobbségét 9 év utan visszavette a Fidesz—
KDNP-t6l az id6kozben jelentésen djrastrukturdlédott politikai baloldal.®” Ezzel is-
mét kialakult egy pregnédns kormdnyzat — Budapest politikai torésvonal, ami ilyen
direkt formdban utoljara 1998—2002 kozott volt érzékelhetd. A f6varos mellett kilenc
megyei joga varos, valamint jonéhany kozép- és kisvaros veszett el a kormanypartok
szdmdra. Ebben a politikai klimédban érte az orszdgot 2020. marciusban a koronavi-
rus-jarvany.

A kovetkez6kben komparativ alapon vazoljuk fel, hogy a két vizsgélt krizis id6-
szakdban az alapvetSen eltéré parlamenti pértpolitikai tdmogatédssal, hétorszaggal
rendelkezé kormanyzatok milyen irdnyd dontés- és intézkedéssorozatot valdsitottak
meg a valsdgkezelés jegyében az 6nkormdnyzatokkal kapcsolatban. Ezeket mennyire
determinaltak a krizisek 4ltal keletkezett objektiv korillmények (gazdasagi visszaesés,
a fiskalis mozgdstér besziikiilése, a kozegészségiigyi koriilmények) és mennyire a mar
felvazolt politikai viszonyok és vele a domindns kormdanyzati-ellenzéki dimenzié.

37 Budapesten a 2019-es 6nkormdnyzati valasztdsokon a Jobbik elhanyagolhat6 pozicidkat szerzett.
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Vizsgéljuk az 6nkormdanyzatok valsigra adott reakcidit, a kdzponti kormanyzat és he-
lyi 6nkormanyzatok kozotti viszony alakulasat.

4.1. Gazdasdgi és pénziigyi krizis 2008—2009-ben

2008-ra Magyarorszdgon a korményzat politikai tekintetben mar megroggyant alla-
potban volt: a 2006 6ta elhiz6dé politikai krizis, jelentés dnkormaényzati pozicid-
vesztés és a folyamatos kormanyzati fiskalis megszoritasokbdl fakadd tarsadalmi
fesziiltségek miatt. Az allanddsult és eszkalalédott nagypolitikai megosztottsag ,le-
csapddott” a Kormany és a helyi 6nkormdanyzatok kozotti viszonyokon, amit a kabi-
net a Kormany—Onkormdnyzatok Egyeztetd Foruméanak (KOEF) felallitdséval igyeke-
zett elfogadhaté szinten kezelni és miikodtetni.

A Lkiélezett helyzetben rendkivil sziik mozgéistere maradt a kormdanyzatnak.
2006-2010. kozott torténtek 2/3-os alkotmanymddositasok, de ezek alapvetSen in-
kéabb technikai véaltozasok voltak (példdul az EU lisszaboni szerzédés ratifikacidjahoz
szlikséges alkotmanymodositds). A valddi fontossagl parlamenti 2/3-os tobbséget
igényl6 allam- és kozhatalmi kérdésekben — igy az 6nkormadnyzati rendszer jovojét
illetéen — mér nem alakult ki politikai konszenzus. A koalicids szakitast kovetéen
az egyszer(i parlamenti tobbség biztositdsa is csak valamely ellenzéki parlamenti
part — altalaban az SZDSZ — tamogatasaval volt biztositott a Kormany szamara.

A valsagkezelés soran az 6nkormanyzatokat érinté kézponti dontések féleg pénz-
tigyi, fiskalis jellegiiek voltak. A hirtelen berobbané gazdasagi krizistdl fiiggetleniil
az 1990 ota létez6 magyarorszagi helyi 6nkorményzati modell rendszerszintd ano-
malidi (alulfinanszirozottsdg, forras nélkiili dllami feladattelepités a telepiilésekre,
a 2006 utan ,meglédul6” 6nkormanyzati eladésodds stb.) ekkor mar kozismertek vol-
tak. Habar a Kormény 2006 nyardn a parlamentnek még benyujtott egy atfogé 6nkor-
manyzati reformcsomagot, ez azonban a Fidesz—KDNP tamogatasanak hidnyaban
lekeriilt a napirendrél. Nemzetkozi tapasztalat, hogy az atfogé krizisek nem igazan
alkalmasak a rendszerszint( atalakitisokra és azok konszolidécidjara, helyette sokkal
inkdbb az azonnali kirmentés, valamint a helyzet rovid tava stabilizélasa jelenik meg
redlis célkitlizésként.

Az 6nkormdanyzatokat érinté kormanyzati valsdgkezelés 2008—2009-ben a rend-
szeren beliili ,ttizolté” jellegli megoldasokra korlatozédott. Ezek koziil meghatarozok
abérpolitikai intézkedések voltak — a kozszféra kovetkezé évi béreinek 2008-as szinten
torténd befagyasztdsa, a 13. havi juttatdsok felfiiggesztése. A megszorito intézkedések
folytatodtak 2009 tavaszan az akkor hivatalba 1épé Bajnai-kormény révén a 13. havi
koztisztvisel8i, kozalkalmazotti bérek végleges eltorlésével. Az onkormdanyzati for-
rasszabdalyozas kereteihez azonban érdemben nem nyultak, ehhez nemcsak a jobb-
oldali parlamenti ellenzék, de az 6nkormanyzati szektor tdmogatasa is hidnyzott.

38 A KOEF mikodésérsl bévebben 1asd Szab6 Tamas: KOEF a mérlegen: kozpolitikai elemzés
a Kormany—Onkormanyzatok Egyeztetd Férum miikédésérél. Politikatudomdnyi Szemle,
18. (2009), 3. 112-131.
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Igy megmaradt a telepiiléseknek helyben maradé SZJA ardnya, egyes koltségvetési
eléirdnyzatok minimdlis mértékben még névekedtek is (példaul az EU Oneré Alap,
ONHIKI-alap, tébbcélt kistérségi tarsuldsok tdmogatdsa). Sziik, néhany millidrd
Ft-os kerettel Gj programok is bekertiltek a 2009-es koltségvetésbe — dnkormanyzati
didksportfeladatok, iskolapszicholégusi halézat fejlesztése. A bérpolitikai intézke-
dések mintegy 150 millidrd Ft-tal csokkentették az dnkormanyzati szektor bevételi
forrdsait.* A 2010. évre vonatkozdan sem véltozott alapvetéen az 6nkormdnyzati for-
rasszabalyozds rendszere, bar szamos el8irdnyzat 6sszege csokkent — példaul egyes
kozoktatdsi normativak® vagy kedvezményes étkezési timogatasok.*

A csokkend kozponti tdmogatasokat az onkormanyzatok a sajat bevételek — ki-
emelten a helyi ad6k — novelésével akar érdemben ellenstilyozhattdk volna, azonban
ez redlis alternativaként nem jelent meg: egyrészt gazdasagi valsdgidészakban az adé-
emelés rendkivill kockdzatos, masrészt a helyi addztatdsban rejlé lehet6ségeket igy
is kimeritette az id6kozben egyre inkabb forrashidnyossd valé és eladésodé 6nkor-
manyzati szektor. 2009-re minddssze 45 olyan magyarorszagi telepiilés maradt, amely
semmilyen jogcimen nem vetett ki helyi adét. 2001-2009 kozott a helyi adébevételek
mennyisége tobb mint a dupldjara emelkedett (266 milliard Ft-rél 566 milliard Ft-ra).
Ez a novekedés kimutathato volt még a valsag évében is, 2009-ben 13 milliard Ft-tal
novekedett az el6z6 évhez képest a telepiilések helyi adobevétele.

Mikozben a valsagkezelés jegyében csokkentették az 6nkormdnyzati normativa-
kat, a forrasszabalyozasi modell valtozatlan maradt. Ugyanakkor a valsag alatt jelen-
tésen felgyorsult a 2005-2006-t6] egyre stulyosabb méretli 6nkormdanyzati eladéso-
das (kiilonosen a devizaban valé kotvénykibocsatas). Erdemes hangstlyozni, hogy
a pénzigyi és gazdasagi valsag kozepette tobb 6nkormanyzat is a fejlesztésekbe vald
»elére menekilésrél” dontott mint a kriziskezelés egy lehetséges mddjardl — ezt jelzi,
hogy 2010-ben az 6nkorményzati alrendszer kotvénykibocsatasabol szarmazé kotele-
zettség csak 2010. évben 564 milliard Ft-tal novekedett. Viszont 2009. évben mar visz-
szafogottabb volt az 6nkorményzatok kétvénykibocsatasi gyakorlata a 2007—-2008-as
évekhez viszonyitva. A 2009-es 6nkormanyzati kotvénykibocsatasok dontéen az EU-s
fejlesztési palydzatokhoz sziikséges onrész biztositasat szolgaltak.

Ilyen korillmények kozott a szektor addssagallomdnya 2010-2011-re gyakorlati-
lag kezelhetetlenné valt, kikényszeritve az dnkormdanyzatok adédssigkonszolidacié-
jat, amit viszont mar a kovetkez6 kabinet (méasodik Orban-kormadny) valdsitott meg.
El6bb a megyei 6nkormanyzatok mintegy 170 milliard Ft-os, majd azt kdvetéen a te-
lepiilési onkormanyzatok felhalmozddott tartozasainak allami atvallalasa kovetkezett.

39 Allami Szamvevdszék: Eszrevétel a Magyar Koztdrsasdag 2009. évi kiltségvetési torvényjavaslata
javasolt médositdsdhoz (2008. november).

40 2013 el6tt a kozoktatas finanszirozdsa alapvet6en az allamhdztartas helyi onkormanyzati alrendsze-
rén keresztiil tortént.

41 Allami Szamvevdszék: Vélemeény a Magyar Koztdrsasag 2009. évi koltségvetési javaslatdrol
(2009. szeptember).
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A 2012-2014 kozott lezajlott 6nkormanyzati adéssagkonszolidacié sordn az allam
mintegy 1344 milliard Ft egykori 6nkormanyzati adéssagot konszolidalt.

4.2. A koronavirus-jarviny 2020-2021-ben

A 2020-as koronavirus-jarvany mint kozegészségiigyi krizis tette sziikségessé a kii-
lonleges jogrend (veszélyhelyzet) kormanyzati bevezetését. A 40/2020. (III. 11.)
Korm. rendelet altal elrendelt els6é veszélyhelyzet idészakaban tobb olyan dontés
szliletett rendeleti formaban, amelyek azonnali bevételkiesést okoztak a telepiilések
szamara. A kordbban az dllam és 6nkorményzatok kozotti megosztott adénak mind-
siilé gépjarmiado telepiiléseknél maradd 40%-os részét kozpontositottak.” A helyi
addénak minésiil6 idegenforgalmi adé megfizetését felfiiggesztették 2020. december
31. hataridével,® tovdbba az dnkormdanyzati parkoldsi (varakozdsi)* és a vendéglato
egységek szamara fizetend$ kozteriilethasznalati dijakat.** Ezek egyiittesen jelen-
tés bevételcsokkenést eredményeztek az énkormanyzatok szaméra.* A Covid-19-
esetszamok csOkkenése miatt a Kormany a veszélyhelyzetet 2020. jinius 18-i ha-
tarid6vel hatalyon kiviil helyezte, igy a fenti intézkedések is érvényiiket veszitették.
Azéta a koronavirus-jarvany §szi mésodik hullimdnak hatdsdra ismét elrendelt ve-
szélyhelyzet? s vele a kiilonleges jogrend kozepette Gjabb, az 6nkormanyzatok gaz-
dasagi mozgasterét korlatozé intézkedések sziilettek kormdanyrendeleti formaban.
Ezek radikalis mértékben korlatoztak a telepiilések addztatasi, dijszabasi mozgasterét:
rendeletileg megtiltottak, hogy 2021-ben a helyi 6nkormanyzatok 4j helyi adékat ves-
senek ki, illetve noveljék a helyi adok 2020. évi mértékét, valamint azt, hogy a hatélyos
helyi adomentességeket és kedvezményeket médositsik a 2021. ad6évben.”® A tele-
plilések gazdalkodasi mozgasterére legnagyobb hatédssal azonban varhatéan a helyi
ipartizési ad6 2021. évi mértékét befolydsol6 639/2020. (XIL. 22.) Korm. rendelet lesz,
amely az egyéni véllalkozdk és a KKV-k esetében felére csokkenti az 6nkormanyzatok

42 92/2020. (IV. 6.) Korm. rendelet a Magyarorszag 2020. évi kozponti koltségvetésének a veszélyhely-
zettel Osszefliggd eltérd szabadlyairdl.

43 140/2020. (IV. 21.) Korm. rendelet a Gazdasédgvédelmi Akciéterv keretében a koronavirus-jarvany
gazdasagi hatdsainak mérséklése érdekében sziikséges ad6zasi konnyitésekrol.

44 87/2020. (IV. 5.) Korm. rendelet a varakozasi dij megfizetésének a veszélyhelyzet soran alkalmazan-
dé eltérd szabalyairdl.

45 168/2020. (IV.30.) Korm. rendelet a védelmi intézkedésekrol.

46 A legnagyobb hazai 6nkormdnyzati érdekszovetségnek a Telepiilési Onkorményzatok Orszégos
Szovetségének (TOOSZ) 2020. tavaszi felmérése szerint a gépjarmtiadé 40%-anak kozponto-
sitasa a kistelepiiléseket érintette f6leg hatranyosan; az idegenforgalmi add, illetve a parkolasi
és kozteriilethasznalati dijak felfiiggesztése a varosokat, megyei jogti varosokat és a févarost, £6-
varosi keriileteket érintette nagyobb aranyban. A TOOSZ felmérésrél bévebben lasd Telepiilési
Onkormanyzatok Orszagos Szovetsége: A TOOSZ felmérésében résztvevd onkormdnyzatok tobb
mint felének legfeljebb kéthénapnyi tartaléka van. (2020. janius 9.).

47  478/2020. (XI. 3.) Korm. rendelet a veszélyhelyzet kihirdetésérél.

48 535/2020. (XIL 1.) Korm. rendelet a koronavirus-vildgjarvany nemzetgazdasagot érint6 hatasanak
enyhitése érdekében sziikséges helyi ad6 intézkedésrol.
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ltal 2020-ban kir6tt helyi ipartizési adé mértékét.* Konnyen megjdsolhatd, hogy
a 2021. év egyik meghatarozé kozpolitikai torésvonala lesz a helyi ipartizési ad4.”

A veszélyhelyzet alatt meghozott kormanyrendeletek egyfajta ,kozpolitikai teszt-
tizemként” is értelmezhetdk: az ideiglenes hatdlyd korményrendeletekben lefektetett
szakpolitikai dontések korményzati akarat esetén tovabb transzformélhaték torvé-
nyi keretek kozé. Igy keriilt be a gépjarmtiadé teljes elvonasa® az egyes adotorvé-
nyek mdédositdsardl sz4l6 2020. évi CXVIIL. torvénybe. Hasonlé ,ligymenetben” jart
el a kormdnyzat az Ggynevezett killonleges gazdasagi 6vezet jogintézmény megte-
remtésével, amit a 135/2020. (IV. 17.) Korm. rendelet® tett lehetévé: a 100 milliard Ft
feletti koltségigényd 4j vagy mar meglévé beruhdzas megvaldsitasaul szolgéld hely-
szint a Kormény rendelettel kiilonleges gazdasagi dvezetté nyilvanithatja, ezzel a be-
ruhdzés helyszinéhez kapcsol6dé onkormanyzati feladatok ellatdsat és az érintett
teriilet tulajdonjogdt a megyei 6nkormdanyzathoz rendelve, ez szolgéltatta a jogala-
pot az Ggynevezett lex God elfogadasdhoz.”® Az ideiglenes hatalyti kormanyrendelet
kozjogi ,bebetonozasat” a Magyar Orszaggytilés kormanyparti tobbsége valdsitotta
meg a kiillonleges gazdasigi Ovezetrdl és a hozza kapcsol6dd egyes torvények mo-
dositdsardl szo6l6 2020. évi LIX. torvény elfogaddsaval, ami bizonyos, nem elhanya-
golhaté mddositdsokat leszdmitva,* megerdsitette a jogintézményt — ezt kovetéen
a 294/2020. (VI. 18.) Korm. rendelet immar végleges jelleggel kijelolte God kozigaz-
gatasi teriiletén a kiilonleges gazdasagi dvezetet és vele a megyei 6nkormanyzat jog-
hatésagat.” Az is lathatd, hogy a valéban dtmenetinek, kifejezetten a veszélyhelyzet
iddszakara szant kozponti intézkedések esetében a torvényi szintre valé emelés nem
jelenik meg szandékként — igy a veszélyhelyzet sordn felfiiggesztett 6nkormanyza-
ti parkoldsi dijak torvényi szintii megsziintetése lathatéan nem opci6 a kormanyzat
szdmara hosszu tdvon. A 2020. novemberben kihirdetett mdsodik veszélyhelyzet alatt

49  639/2020. (XII. 22.) Korm. rendelet a koronavirus-vildgjarvany nemzetgazdasagot érinté hatdsanak
enyhitése érdekében sziikséges egyes intézkedésekrol.

50 Tobb 6nkormanyzati szovetség, igy a Magyar Onkorményzatok Szovetsége és a Telepiilési
Onkormanyzatok Orszagos Szévetsége jelezte tiltakozasét, a Megyei Jog Varosok Szovetsége
pedig rendkivill megosztott a helyi ipartizési ad6 kérdésében attél fiiggéen, hogy kormdanyparti vagy
ellenzéki vezetésti varosokrél van szé.

51 2021-t6l a gépjarmitiadd esetében az adohatdsdgi feladatokat mér nem a helyi 6nkormanyzatok,
hanem az allami ad4- és vamhatésag latja el.

52 135/2020. (IV. 17.) Korm. rendelet a veszélyhelyzettel 6sszefiiggésben a nemzetgazdasdg stabilitasa-
nak érdekében sziikséges intézkedésekrol.

53 136/2020. (IV. 17.) Korm. rendelet a God varos kozigazgatasi teriiletén kiilonleges gazdasagi 6vezet
kijelolésérdl — amely veszélyhelyzetben hozott rendelet ltal kijel6lt eredetileg a varos tulajdonédban
16v6 a Samsung gyar 4ltal érintett ingatlanokra a Pest Megyei Onkorményzat tulajdon- és ezzel
helyi adéztatdsi jogat allapitotta meg. Zongor Gabor: Uj kézigazgatdsi teriileti egység: a kiilonleges
gazdasagi 6vezet. Uj Magyar Kozigazgatds, 13. (2020a), 3. 38—41.

54 A torvény levitte a beruhazasi értékhatart 5 milliard Ft-ra, masrészt a torvény hatdlya aldl kivette
a févaros, valamint a megyei jogd varosok teriiletét. A kiilonleges gazdasagi 6vezetrdl lasd b6veb-
ben Zongor (2020a): i. m.

55 @God az ,elsé és jelenleg egyetlen fecske’, a jové egyik fontos telepiilési 6nkormanyzatokat érint6
dilemmadja, hogy a kormdnyzat milyen mértékben kivan élni a kiilonleges gazdasagi 6vezetté vald
nyilvanitas lehet6ségével.
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ismét felfiiggesztették az 6nkormdanyzati parkoldsi dijakat.® A kozvetlen védekezd
intézkedéseket szintén az ideiglenes hatalyd korméanyrendeletek mentén szabalyozta
a Kormany — igy a maszkviselés, az éjszakai kijarasi tilalom, az idések vasarlasi szaba-
lyai, a rendezvényekre vonatkozé el6irasok, a koznevelés és felsGoktatds miikodésére
iranyul6 atmeneti el6irdsok. Ugyanakkor a kormdnyzat torvényben igyekezett a sajat
politikai és intézkedési mozgasterét biztositani a koronavirus mésodik hulldmanak
id6északara.”

A kormanyzat szamara az Alaptorvényben kodifikalt veszélyhelyzet biztosit kiilon-
leges kozjogi és politikai mozgasteret. A veszélyhelyzet alatt meghozott korményren-
deletek azon tdl, hogy alkalmasak az azonnali valsagkezelésre, lathatéan az altaldnos
torvényalkotas kisérleti laboratériumai, ,politikai és kozjogi el6szobai” — ezt példazza
a gépjarmuadé teljes ,allamositasa’; vagy a kiillonleges gazdasagi 6vezet torvénybe fog-
lalasa. A felvazolt folyamat beilleszthet6 a koronavirus-jarvany elleni védekezés mentén
a kozponti dontési szintet felerdsité nemzetkozi politikai trendbe, ezt a szakirodalom
talaléan csak ugynevezett koronacionalizmusnak nevezi. Annak a kérdésnek a meg-
valaszolasa Osszeurdpai dsszevetésben azonban még varat magara, hogy a pandémia
idgszakaban meghozott kormanyzati dontések mennyiben tekintheték a helyi 6nkor-
madnyzatokat érinté dtmeneti korldtozasoknak vagy egy hosszabb tavd centralizdcios
tendencia kezd6 elemének. Ugyanakkor ez Magyarorszagon mdr kevésbé mertilhet fel
kérdésként, ismerve a 2010-es évek parlamenti és kormanyzati jogalkotdsinak erésen
kozpontosité jellegét, mint az ij 6nkormanyzati toérvény 2011-ben, a szakigazgatasi
jogalkotas,*® megyei és f6varosi kormanyhivatalok, jarasi és févarosi kertileti hivatalok
feladatellatasa,” Gj koziizemi és kozszolgéltatdsi modellek.

Vitatott kérdés a kormdnyzat és az 6nkormadnyzati szerepl6k kozott a jarvany el-
leni védekezésben vald részvétel és a koltségekhez torténd hozzdjarulas. A védeke-
zés elsGdleges szintjét a kormdnyzati intézkedések jelentik — példaul jarvanyvédelmi
alap; munkahely- és gazdasdgvédelmi akcidtervek, vagy az ugynevezett Kurzarbeit-
rendelet.®® Ezt egészitik ki a telepiilési 6nkormdnyzatok sajat intézkedései a jarvany
elleni helyi egészségiigyi és gazdasagi védekezésben. A jarvanyidészak fontos kozpoli-
tikai természet( vitdja onkormanyzati olvasatban, hogy amig a sajat forrasaikbdl ugy-
mond ,rendkiviili er6feszitéseket” tesznek (példaul 6nkéntesek toborzasa, arcmaszk
és egyéb egészségligyi eszkozok beszerzése, lakossagi tesztelések, rendkiviili krizis-

56 479/2020. (XL 3.) Korm. rendelet a veszélyhelyzet idején alkalmazandé tovabbi védelmi intézkedé-
sekrol.

57 A 2020. november 11-én hatélyba Iépett 2020. évi CIX. térvény a koronavirus-vildgjarvany masodik
hulldma elleni védekezésrdl 90 napra biztositja a veszélyhelyzet fenntartdsat.

58 Lasd b6vebben Krist6 Katalin: Jéléti allam elméletek és csaldadpolitika. Kodifikdcié és Kozigazgatds,
3. (2014a), 2. 73—-82; Kristé Katalin: Szocidlpolitika, szocidlis jog. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati
Egyetem, 2014b; Imre Mikl6s et al.: Kozigazgatdsi szakvizsga. Gazdasdgi igazgatds. Budapest,
Nemzeti Kozszolgélati Egyetem, 2015.

59 Krist6 Katalin: Az ij teriileti dllamigazgatdsi rendszer. Budapest, Nemzeti K6zszolgélati Egyetem,
2013.

60 105/2020. (IV. 10.) Korm. rendelet a veszélyhelyzet idején torténd csokkentett munkaidds foglal-
koztatdsnak a Gazdasagvédelmi Akcidterv keretében torténd tdmogatasarol.
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tdmogatasok a munkajukat elvesztéknek), addig kénytelenek kézponti irdnyd elvona-
sokkal szembesiilni. A nyilvanvalé fesziiltségek mellett az dnkormanyzatok jelentds
szadmu ,jé gyakorlatot” (best practices) valositottak meg a jarvany alatt.s' Ezek felérté-
kel6dnek valsagidszakban, a helyben alkalmazott hatdsos feladatellatdsi, pénziigyi-
finanszirozasi, szervezési-koordindciés megoldasok alkalmasak a tovabbi adaptdcio-
ra, erésitve az onkorményzatok kozotti parbeszédet, egyiittmikodéseket.

Korédbban mdr esett sz6 arrdl, hogy veszélyhelyzetben az 6nkormdanyzatok elsé
emberei gyakorolhatjak egy személyben a testiileti hatdskoroket a katasztréfavé-
delmi torvény alapjan. A telepiiléseken ez kivételes kozjogi eszkozt és kozpolitikai
déntési lehetdséget teremtett a polgdrmesterek (a Févarosi Onkorményzat esetében
a f6polgarmester) szdméra. Mivel a jogszabdly nem részletezi a helyettesités tartalmi
kereteit, igy a telepiilésvezeték korlatlan lehetéséggel rendelkeznek veszélyhelyzeti
idészakban a telepiilések iranyitidsira. Hasonl6an a Kormdany veszélyhelyzetben meg-
alkotott bizonyos rendeleteihez, j6 néhany polgarmesteri dontésnél felmeriilt a mora-
lis alapt kozpolitikai kétség, hogy adott intézkedés mogotti motivacié alapja valéban
a valsagmenedzselés volt-e — példaul rendkiviili jutalmazdsok polgarmesterek, alpol-
girmesterek szdmdra, belsé egyeztetés nélkiili alpolgarmesteri kinevezések, polgar-
mesteri dontések a testiilet dltal korabban vitatott beruhdzasi tigyekben. Ezekre, akar
mint ,rossz gyakorlatokra” is tekinthet az elemz4, amennyiben a dontések mogotti
hattérmotivacié sokkal inkabb irdnyul politikailag kényes, vitds tigyek gyors keresz-
tlilvitelére, kihaszndlva a testiiletek korlatozott miikodését. A Kormdany a masodik
veszélyhelyzet idGszakaban kiilon kormdanyrendeletben szabélyozta a polgidrmester
mozgasterét (példaul a polgarmester, alpolgdrmester tartés akadalyoztatidsinak ese-
tében kovetendd helyettesitési eljarasrend).? A 2021 tavaszdn felporgetett oltési fo-
lyamatnak koszonhetGen visszaesett koronavirus esetszamokbdl fakado lazité jellegti
kormadnyzati dontések részeként 2021. junius 15-t6l visszaall a telepiilési onkormany-
zati képvisel§-testiiletek, a févarosi és megyei kozgytlések, illetve ezek bizottsagainak
6nall6 feladat- és hataskorgyakorlasa.®®

A Kormény—o6nkormanyzatok koordindcié fontos szerepl6éi az onkormanyzati
szovetségek, amelyek informdacids és konzulticios feladatot latnak el a két szektor
kozott. A koordinécid 1990 6ta tobbé-kevésbé folyamatos, 2006 6ta pedig rendezett

61 A koronavirus-jarvény elleni hatékony 6nkormdanyzati védekezés, fellépés volt a 2020. évi TOOSZ
Legjobb Onkormdnyzati Gyakorlatok kifrés 8 célteriilete, amelyre egyarant palyaztak févérosi
keriileti 6nkorményzatok, megyei jogti varosok, valamint kisvérosi és kozségi 6nkormdnyzatok.
Bévebben lisd a TOOSZ altal kiadott Onkormdnyzat cimd Gjsag 2020/4. szamat Onkormdnyzat,
30. (2020), 4.

62 15/2021. (I. 22.) Korm. rendelet a veszélyhelyzet ideje alatt a polgarmesteri feladatok ellatdsanak
egyes kérdéseirdl.

63 307/2021. (V1. 5.) Korm. rendelet a katasztréfavédelemrél és a hozza kapcsol6dé egyes torvények
modositasarol szolé 2011. évi CXXVIIL torvény egyes rendelkezéseinek eltéré alkalmazdsarol.
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formalis keretek kozott® zajlik. A tapasztalatok azonban azt mutatjak, hogy a konzul-
tacio — kiillonosen kormanyzati oldalrdl — sokszor inkabb csak latszélagos, mintsem
valédi partneri viszonyon alapul.

5. A két krizis tapasztalatainak szintetizalasa

Tanulményunkban a két globdlis méret(i, exogén valsag hatdsait vizsgaltuk a hazai
onkormanyzati szektoron. Empirikus tény, hogy az atfogé krizisek kozpolitikai val-
sdgmenedzselése sordn felértékelddik a kozponti korményzat szerepe, dontési és be-
avatkozasi felel6ssége — ez megfigyelheté a 2008—2009-es pénziigyi és gazdasagi
vildgvalsdgnal, valamint a 2020-as Covid-19-jarvany tapasztalatainal.®> Ugyanakkor
a kormdanyzati dontéshozatal mozgastere jelent6s mértékben fiigg az alkotmdnyos,
kozjogi berendezkedéstdl; a valsdg idején fenndll6 és alkalmazott jogrend dltalanos
vagy kiilonleges jellegétdl; a kormanyzat torvényhozoi hatorszagatdl, timogatasatol.
Vizsgalati dimenzié a helyi 6nkormanyzatok feladat- és hatdskore, kozjogi és gazda-
sdgi autondmidjuk, valamint a valsagidészakban a rendelkezésre all6 objektiv kornye-
zeti (gazdasagi és tarsadalmi) tényezGk, valamint a kormdnyzat és helyi 6nkormany-
zati szektor kozotti koordindcié. Fontos horizontélis kérdés, hogy krizisidészakban
a kormanyzati kozpolitikai intézkedések milyen mértékben érintik az 6nkormdanyzati
rendszert, negativ esetben a mar meglévé nehézségek mellett megnyilnak-e tovabbi
konfliktusok, akar teljes ,konfliktuskonténerek”.

A kozpolitikai valtozas és krizis (policy change, policy crisis) kezelése érdekében
hozott beavatkozdsok, kozpolitikai intézkedések hatdssal vannak a szakpolitikai
struktarak miikodési alapparamétereire — errél szol Peter Hall els6-, mdsod- és har-
madrendd kozpolitikai valtozdselmélete. Az dtfogé krizisek megbontjék a kozpolitika
»békeid6ben” megszokott inkrementélis miikodését (!), mivel felbomlik a gazdasagi,
tarsadalmi és politikai alrendszerek egyensulyi allapota, és belép az tigynevezett meg-
szakitott egyensuly kozpolitikai elmélete.

Az alabbi tablazat dimenzidk mentén szintetizalja a két vizsgalt krizis helyi 6n-
korményzatokat érinté hazai torténéseit, alkalmazva a kiilonb6z6 kozpolitikai valto-
zds- és valsdgelméleteket. A valsdgkezelés azonnali és rovid tava hatdsok értékelését
a kiilonb6z6 rendszerek hosszu tava adaptacids képességének — esetiinkben az 6n-
kormdnyzati reziliencia, rugalmas ellenallé képesség — vizsgalata kovetkezik remél-
hetéleg egy kovetkezé tanulmanyban.

64 20062010 kozott a Kormany—Onkormdnyzatok Egyeztetd Féruma (KOEF); 2010 utan val-
toz6 elnevezés alatt el6bb az Onkorményzatok Nemzeti Egyeztet§ Féruma (ONEF), majd
az Onkormaényzatok Nemzeti Egyeztet Tandcsa (ONET) néven.

65 OECD: The territorial impact of COVID-19: Managing the crisis across levels of government. Paris,
(2020. november 10.).

ACTA HUMANA « 2021/3. 193


http://www.oecd.org/coronavirus/policy-responses/the-territorial-impact-of-covid-19-managing-the-crisis-across-levels-of-government-d3e314e1

SZABO TAMAS — HORVATH ANETT

1. tabldzat: Osszehasonlito tabldzat a 2008-as pénziigyi és gazdasdgi, valamint a 2020—-2021-es

koronavirus-jdrvdny meghatdrozott dimenzidirol

Vizsgalati 2008-2009-es pénziigyi 2020-2021-es
dimenziék és gazdasagi valsag koronavirus-jarvany
A valsag rovid 6%-0s GDP-ardnyos allamadéssag- |8%-os GDP-aranyos allamadéssag-
tavu (éven beliili) | n6vekedés. novekedés (2020. els6 — harmadik
makrogazdasagi |6%-os brutt6 hazai termék csok- negyedév).
hatésai kenés. 5,6%-o0s brutté hazai termék csokkenés.
GDP-aranyosan 4%-ra csokkend Kozel 10%-ra duzzadé koltségvetési
koltségvetési hidny. hidny fél év alatt.
Roml6 foglalkoztatdsi mutatok. Roml6 foglalkoztatdsi mutatok.
Politikai hattér, |Instabil parlamenti viszonyok. Alkotmanyos (2/3-0s) kormanyzati
parlamen- Kisebbségi kormanyzas. tobbségl parlament.
ti viszonyok Kormdnyviélsag, korméanyvaltés Fegyelmezett belsé kormanyzati viszo-
és kormanyzati | (Bajnai-kabinet 2009-2010). nyok és miikodés.
mozgastér Rendkivill sziik kormanyzati politi- | Széles kormdanyzati mozgastér.
kai mozgdstér.
Alkotmanyos, Altaldnos jogrend a valsag id3sza- | Kiilonleges jogrend (veszélyhelyzet)

kozjogi hattér

kéban.

Parlamenti kisebbség a korményzat
mogott (tobbségi, de széttoredezett
parlamenti ellenzék).

Széles telepiilési 6nkormanyzati
feladat- és hatdskori rendszer
(1990. évi LXV. térvény — Otv.).

alkalmazasa.

Mindsitett alkotmanyos parlamenti
tobbség a kormdanyzat mogott.

Sztikebb telepiilési 6nkormanyzati
feladat- és hatdskori rendszer (2011. évi
CLXXXIX. torvény — Motv.).

A helyi 6n-
kormanyzati
szektort érint6
dontési keret-
rendszer a val-
sagkezelés soran

Sziik parlamenti beavatkozasi
lehetéség a kormanyzat szama-

ra (,feles” torvények elfogadédsa
csak kiilsé parlamenti tdmogatas
mellett).

Onkormanyzati normativak alaki-
tasa a koltségvetési torvényben.
Kormany- és miniszteri rendeletek.
Zérbé mozgastér 2/3-os torvényho-
z4si targykorokben (Alkotmdany;
Onkormanyzati térvény stb.).

A helyi adok rendszere valtozat-
lan (1990. évi C. torvény a helyi
adokrol).

Erintetlen forrasszabalyozési
keretek.

Konfliktusokkal terhelt, de
alapvetéen moderalt koordinacié
a Kormany és az 6nkormdnyzati
szektor kozott (KOEF; szaktéarcak).

Széles parlamenti beavatkozési lehetd-
ség a kormanyzat szamara (Alaptorvény
és 2/3-os ,sarkalatos” torvények;
»felhatalmazdsi” torvény; egészségligyi
vélsdghelyzet).

Kozvetlen kormanyzati beavatkozés

a helyi ad6k rendszerébe (gépjarmiadé;
idegenforgalmi ado; helyi ipartizési ad6).
Kozvetlen kormanyzati beavatkozés

az onkormanyzati bevételek rendszeré-
be (dijtételek felfiiggesztése veszélyhely-
zetben).

A veszélyhelyzet mint alkotmdnyos

és politikai ,tesztiizem” a kormanyzat
szamdra.

Teljes mértékben konfliktusokkal terhelt
viszony a Kormény és az énkormdny-
zati szektor kozott (prompt intézke-
dések; kormanypdrti 6nkormanyza-

tok preferdldsa a koordindci6 sordn;
kifejezetten rossz Korméany — F6varosi
Onkorményzat viszony).
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Onkormanyzati
reakciok a val-
sagkezelés soran

Hatdrozott, de moderalt onkor-
manyzati oppozici6 a parlamenti
és kozponti kormanyzati megszori-
tdsokkal szemben.

Nem beszélhetiink 6nallé
Kormdény—-Budapest politikai
torésvonalrdl.

Jelent8s mértékd helyi adéemelés
nem torténik a valsig alatt.

Az 6nkorményzati miikodés struk-
turdlis kerete nem véaltozik (Otv.,
koltségvetési torvény).

Nincsenek kiilonleges jogkorok.

Eles 6nkormanyzati oppozicié a parla-
menti és kozponti kormdnyzati intézke-
désekkel szemben (kiillonosen az ellen-
z€ki Budapest és mas vérosok alkotta
Szabad Varosok Szovetsége részérdl).
Van 6néll6 Korméany—Budapest politikai
torésvonal.

Rendkivill besziikiilé 6nkormdany-

zati bevételi lehet6ségek (helyi adok
dtcsoportositdsa; helyi adémoratérium
a 2021. évre).

A polgarmesterek kiilonleges jogkore

a veszélyhelyzet id6szakaban (a Kat.
alapjan).

A kozponti kor-
manyzati donté-
sek 4j szakpoli-
tikai problémat,
»konfliktus-
konténert”
nyitnak meg

A kozponti szint( forraskivonas
(f6leg a bérpolitika teriiletén) dltal
okozott miikodési nehézségek.

A forraskivonas ellenére az 6n-
kormdnyzati forrdsszabélyozas
keretrendszere nem viltozott.
Nem nyilt meg j ,konfliktus-
konténer”.

A valsagkezelés sordn hozott megszori-
t6 kozponti intézkedések (bevételkiesés)
altal okozott mlikodési nehézségek.

Az 6nkormdnyzati bevételek rendszere
(helyi ad6k) alapvetéen megvaltozik.

Uj , konfliktuskonténer” nyilt.

A kormanyzati
szinti kozpoli-

Misodrendi kozpolitikai valto-
z4s — a krizis hatasara az 6nkor-

Harmadrendi kozpolitikai valto-
zas — a krizis hatasara az 6nkormanyzati

tikai valtozasok |manyzati miikodés alapkeretei mikodés kereteit radikalis beavatkozas
természete és a kordbban kitizott kormdanyzati | éri a kozponti szintrél (veszélyhelyzet
és a krizis jellege |kozpolitikai célok (fiskdlis szigor; | mint kiillonleges jogrend; megszoritdsok
(Peter Hall) onkormdnyzati egytittmiikodések |a helyi adé teriiletén; dijtételek ingye-

preferéldsa) valtozatlanok marad- |nessé tétele).

nak, csak az eszk6z6k megvalaszta-

saban torténik médosulas.
Kozpolitikai A megszakitott egyensuly jelensége | Megszakitott egyensuly elmélete na-
probléma- és kri- | kevésbé jellemz6 — mar a vélsag gyon jellemzd — a valsag el6tt lezajlott
zismenedzsment | el6tt (2006—2008) jellemzéek onkormanyzati konszolidacié.
(Lindblom, az onkormdnyzati szektort érinté | A kozponti korményzati dontéshozatal
Bouckaert megszoritasok. felértékel6dése és a lokalis onkormany-
etal.)% Alapvetden negativ, de moderalt zati pozicidk radikalis leértékel6dése

kozpolitikai visszacsatolds az 6n-
kormanyzati szektor részérél.

az ugynevezett koronacionalizmus
jelenségének a jegyében.
Egyértelmien negativ és radikalisan
elutasit6 kozpolitikai visszacsatolds
az 6nkormanyzati szektor részérdl.

Forrds: a szerzok szerkesztése
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