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Osszefoglalas: A varosi zsugorodas politikai gazdasigtani megkozelitéseiben fontos szempont a zsugo-
rod6 varosok mozgastere a tagabb, tébb léptéken zajl6 strukturalis folyamatok fényében. Jelen tanulmany
négy magyarorszagi kozépvaros koltségvetésén keresztiil elemzi azt, hogyan véltozott az elmult években
a kis- és kozépvarosok lehetésége arra, hogy meghatarozzak jovébeli fejlédési palyajukat. A tanulmany
elsé része roviden 6sszefoglalja az elmult évtized kézpontositasi tendencidit, majd megéllapitja, hogy az
onkorményzati adéssagrendezéssel egyiitt jaro énkormanyzati reformok eredményeképpen a kozponti
kormanyzat egyre nagyobb kontrollt tud kifejteni a teleptilési 6nkorményzatok felett. Mikézben a kélt-
ségvetési f60sszeg a vizsgalt varosok esetében radikélisan lecsokkent, a helyi adébevételek relativ sulyanak
novekedése a koltségvetésen belil nem névelte a varosok valés mozgasterét, hiszen a gazdasagfejlesztés
teriilete is rendkiviil centralizalt. Bar az EU-s fejlesztési forrasok és a kézfoglalkoztatdsi programok silya a
varosi kéltségvetéseken beliil jelentdsen megnétt, ezek kézponti elosztasa, illetve specifikus célzasa a helyi
marginalizalt lakossag kontrolljat segiti el6. Ezt a folyamatot a kontrollmechanizmusok ,leszivargasanak”
nevezem. Ezeken kiviil a ,pofapénz” gyakorlata is ravilagit arra, hogy az énkormanyzati rendszeren belil
1év6 fesziiltségek kezelésének jelenleg leghatékonyabb modjai nem formélis intézményi megoldasokon,
hanem informalis lobbitevékenységeken alapulnak. Osszességében a fenti véltozasok a zsugorodd kozép-
varosok esetében egy szlik mozgasteret vetitenek el6re, ahol a zsugorodé tendencidk valtozasa leginkabb a

tagabb politikai és gazdasagi valtozasok fuggvénye.
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Bevezetés

Az elmult évek zsugorodé varosokrdl szélé nemzetkozi szakirodalmaban egyre
eréGteljesebben jelentkezik az a toérekvés, amely a varosi zsugorodds jelenségét egy

tagabb politikai-gazdasigtani keretben igyekszik értelmezni (Aalbers-Bernt 2018;

1 A kutatast a ,Helyi kdzpolitikak és a marginalitas (Ujra)termelédése hanyatléd varosokban” (119465) cim(i, NKFIH-kutatas kere-
tében végeztik. A kutatashoz kapcsolédd terepmunkakban részt vett: Jelinek Csaba, Jonas Marianna, Kovai Cecilia, Németh
Krisztina, Pulay Gergely, Varadi Monika Maria, Vigvari Andras, Virag Tunde és Zolnay Janos. Kutatasvezeté: Virag Tinde.
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Bernt 2015). Jelen lapszam elemzési kerete szerint ez azt jelenti, hogy a varosi zsu-
gorodas sosem kizdrélag onmagaban érdekes; sosem értelmezhetd kizarélag a va-
rosok léptékén. A zsugorodé varosok jelensége minden esetben olyan tiinet, amely
mélyebb, tébb léptéken zajlé politikai-gazdasidgtani mozgasokban gyokerezik. S6t
ahogy azt a lapszam bevezetdjében kifejtettik (Jelinek-Virdg 2020), a zsugorodas
alegtobb esetben a periferializacié tobbléptéki folyamatanak egy specifikus esete.

Aalbers és Bernt (2018) tanulmdanya a zsugorodas jelenségének vizsgalatdhoz egy
olyan politikai-gazdasdgtani 6sszehasonlit6 keretet javasol, amely egyszerre érzékeny
kontextusokon ativel$ kézos témakra — mint példaul a nemzetallami, az EU-s, vagy a
globalis 1épték hatasa a zsugorodé varosok kormdnyzdsara -, illetve helyi térténeti és
intézményi specifikumokra, mint példaul a zsugorodé varosok politikai és gazdasagi
szerepldi altal létrehozott sajatos ,fejlesztési koalicidk”. Terjedelmi korlatok miatt jelen
tanulmdny nem vallalkozik egy szélesebb nemzetkozi 6sszehasonlitdsra, ehelyett a ta-
gabb kutatdsban vizsgalt négy zsugorodé varosra, illetve ezen keresztiil a nemzetallami
és a vérosi lépték kozotti valtozo viszonyokra 6sszpontosit. Ennyiben jelen elemzés nem
pusztan a zsugorodo virosok szempontjabol tesz relevans allitdsokat, hanem arrdl a ta-
gabb kontextusrdl is, amely meghatarozza a zsugorodé — és bizonyos megkotésekkel a
nem zsugorodo — varosok vezetéSinek a jévébeli mozgasterét. A tanulmany kiindulé kér-
dése az, hogy mekkora mozgistérrel rendelkeznek a mai Magyarorszagon a zsugorodd
kis- és kozépvarosok abban, hogy meghatarozzik sajat fejl6dési palyajukat, és hatdssal
legyenek a helyi tdrsadalmi és gazdasdgi folyamatokra. Mennyiben a tdgabb strukturalis
mozgasok, és mennyiben a helyi déntéshozdéi akarat szabja meg egy zsugorod6 magyar
kozépviaros fejlédési palyajat? Mekkora a mozgéstere a helyi dontéshozéknak?

Ezek a kérdések nem pusztan elméleti szempontbdl fontosak. Azaltal, hogy a varosi
zsugorodads jelenségének holisztikusabb megértéséhez is hozzajarulnak, dontéshozéi
beavatkozasokhoz is biztosabb alapot adnak. A zsugorodé varosokrél sz6l6 alkalma-
zott kutatdsok egy része ugyanis a lehetséges énkormanyzati vdlaszokra f6kuszal, és
ezen beliil keresi az ,okos zsugorodas” (smart shrinking) vagy a ,helyes méret megtala-
lasanak” (right-sizing) kozpolitikai stratégiait (Hackworth 2015). Ezek azonban csak
akkor lehetnek val6ban sikeresek és tarsadalmilag el6remutatéak, ha a tdgabb poli-
tikai-gazdasagtani dsszefiiggéseket is figyelembe veszik (v6. Coppola 2019), és nem
pusztén a helyi megszorité politikdk eufemisztikus elnevezései maradnak.

A zsugorodé énkormanyzatok mozgasterével kapcsolatos kutatédsi kérdést vegyes
modszertannal fogom vizsgalni. Mivel a politikai-gazdasigtani megkozelités kozpon-
ti jelent6ségi a fent hivatkozott elméleti megfontolasok miatt, ezért a médszertan
egyik része kvantitativ, és az énkormanyzatok szamara rendelkezésre all6 gazdasdgi
és politikai mozgastér valtozdsanak a megértésébdl indul ki. Ebben a tanulmanyban
ezt a valtozast leginkdbb az 6nkorményzatok koltségvetésén keresztil, pontosabban
a bevételi és a kiadasi oldal valtozdsanak az elemzésén keresztil fogom bemutatni.

A médszertannak ez a kvantitativ része szamos kihivast rejt magaban. Egyrészt az

allamhaztartasi szamvitel szabélyainak, illetve a kiilénb6z6 jogcimeken folyésitott koz-
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ponti tdmogatdsok szabalyozdsidnak gyakori valtozasa miatt nehéz hosszabb és komple-
xebb idésorokat késziteni. Masrészt amikor ez lehetséges, gyakran nehezen értelmezhe-
t6 grafikonok sziiletnek, amelyekre a tipikus magyarazat az 6nkorményzatok , kreativ
konyvelése”. Bizonyos tételek magyardzatihoz elengedhetetlen olyan ,belsés” adatkoz-
16k segitsége, akik atlatjak a szdmok mogott meghtiz6dé dontéshozdi akaratot, illetve a
valtozé szabalyozoi kornyezetre adott specifikus helyi valaszok logikajat.

Emiatt tlnt elengedhetetlennek a kvantitativ médszerek kvalitativ eszkozokkel
torténé kiegészitése. A nemzetkozi szakirodalomban az 1970-es évek 6ta létezik az
onkormanyzati koltségvetések kritikai elemzése, amely a f8sodorbelinek nevezhetd
szamviteli szempontok mellett magat a koltségvetést is mint tdrsadalmi terméket, mint
érdekharcok ereddjét tekinti (Heclo-Wildavsky 1981; Péteri 1992; Wildavsky 1975). Eb-
ben a kutatdsi hagyomanyban fontos médszertani eszkéz a dontéshozdkkal, illetve a hi-
vatalnokokkal készitett interju. A kutatdsunkban igy az 6nkormdnyzatok koltségvetési
rendeletei és zarszamadasai mellett az ilyen tipusu interjuk is nagy hangsulyt kapnak?

A tanulmany kévetkezé szakaszaban bemutatom a magyarorszagi 6nkormany-
zati rendszer elmult hirom évtizedének a rovid torténetét, killonésképpen a 2010
utdni kézpontositdsi torekvéseket. A cikk {6 allitdsa szerint az elmult évtized re-
formtorekvései miatt egy sajatos varosi kormanyzasi rendszer alakult ki Magyar-
orszdgon, amely nemcsak a kozponti kormanyzat kontrolljat névelte a varosi 6n-
kormanyzatok felett, hanem a virosok kontrolljat is az alacsonyabb osztalyhelyzett
lakéik felett. A kontrollfunkcidk ,leszivargdsdnak” a folyamatat ezutdn a kévetkez6
szakaszban a terepkutatdsunk sordn gyijtott empiria alapjan mutatom be. Négy
magyarorszagi kozépvaros koltségvetését a kozhatalmi bevételek és a helyi addk,
az eurdpai uniés finanszirozdsban megvaldsult fejlesztési projektek, a kozfoglal-
koztatdsi programok, illetve a ,pofapénz” jelensége mentén elemzem. A tanulmany
végkovetkeztetése, hogy az dltalunk vizsgalt zsugorodo varosok fiskalis mozgédstere
szinte minden dimenziéban csokkent, kivéve a helyi marginalizalt csoportok kont-
rollaldsara képes kozpolitikai eszkozoket. gy bar — az egyik interjtalanyunk kife-
jezését hasznalva — a zsugorodé varosok ,guzsba kotve tancolnak”, a korabbiaknal
nagyobb tertik van a teriiletiikén é16 szegényebb csoportok ,gtizsba kétésére”.

Egy Gj kormdanyzasi modell értelmezései

Ahogy azt a lapszdm bevezet6 tanulmanydban is bemutattuk (Jelinek-Virdg 2020),
Magyarorszag népessége az 1980-as évektdl folyamatosan csokken, sét egyes varosok
esetében mar az 1970-es vagy akar az 1960-as évektdl. A zsugorodé tendencidkkal
jellemezhetd elmult 4-5 évtizedben két alkalommal is — a rendszervaltdskor, illetve
2010 utan - paradigmatikus valtozasok torténtek a hazai énkormanyzati rendszer-
2 A tagabb kutatds moédszertanardl lasd a jelen lapszam bevezetéjét (Jelinek-Virag 2020). Szlkebben az énkormanyzati

koltségvetések témajaban a kutatas terepeként szolgalé négy varosban a varosvezetékkel, a jegyzékkel, a koltségvetésért és

pénzugyekért felel6s hivatali egységek vezetdivel, illetve dolgozéival, valamint helyi vallalkozokkal és 6Gnkormanyzati vallalatok
vezetGivel készitettink interjikat, de a téma tobb mas interju soran is elSkerult. Az elemzés mindezekre a forrasokra épit.
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ben, amelyek nagyban meghataroztik a zsugorod6 virosok vezetinek mozgasterét.
Az 1980-as évektdl egy decentraliziciés tendenciat azonosithatunk, amely az 1990-
ben elfogadott, 4j 6nkormanyzati térvénnyel csticsosodott ki®. Mara mar taldn koz-
hely, hogy az 1990-es énkormdnyzati térvény — Pitti Zoltan (2000) szerint a ,kompro-
misszumok” és a ,félig rendezett tigyek torvénye” -, illetve ennek az 4j decentralizalt
rendszernek a késébbi korrekciéi sulyos strukturélis anomélidkat teremtettek. Mar
az 1990-es évek elején lathatéak voltak az 4j 6nkormanyzati rendszer alapvetd hia-
nyossagai — mindenekel6tt a forrashidny és az 6nkormanyzatok kozotti polarizaciét
el6segité szabalyozasok —, amelyek aztan végig jelen voltak a kovetkez6 két évtized-
ben (Bird-Wallich-Péteri 1995). Bar ebben az id6szakban végig a téma szakértSinek
napirendjén volt az 6nkormanyzati rendszer és azon beliil az 6nkormanyzati finanszi-
rozas reformja (Vigvari 2005), szisztematikus valtozasok nem térténtek, csak egyfajta
,salatatérvénykezés” (Vigvari 2007: 178). Ez elsésorban az énkorményzatok kéltség-
vetési hidnyanak szisztematikus djratermelédésében, illetve késébb, a 2000-es évek
folyaman az ebbdl kovetkez6 tomeges eladésodottsdgukban érhetd tetten.

A rendszervaltas utdni tizenot évben az dnkormdnyzati hiteldllomany az éves
koltségvetéshez viszonyitva az 6tszorosére emelkedett (Csiszarik-Kocsir 2008), és
nagyrészt az onkormanyzatok miikodési hidnyanak az elfedését szolgalta. Nomina-
lisan az 6nkormanyzati hiteldllomany majdnem négyszeresére emelkedett 2001 és
2008 kozott, emellett pedig 2006 és 2008 kozott a kibocsatott onkormanyzati kotvé-
nyek — amelyek egyfajta bujtatott hitelezésként miikodtek, hiszen szinte kizardlag a
kibocsaté bankok vasaroltak dket, viszont a hitelekkel ellentétben kiviil estek a kozbe-
szerzési térvény hatdlyan — nomindlis értéke 27,4 millidrd forintrél 436,5 millidrd fo-
rintra nétt (Vigvari 2009). 2008-ban rdadédsul az §sszes 6nkormanyzati kotelezettség
fele devizaban volt denominélva, azaz ekkora 4llomanyt (t6bb mint 600 milli4rd fo-
rintot) érintett a 2008-as globalis valsag soran tapasztalt forintgyengulés. Hasonléan
a lakossagi devizahitelekhez, az drfolyammozgasok kockazatai itt is a hitelfelvevére
(azaz az 6nkormanyzatokra) harultak, ami katasztrofalis dllapotot teremtett szdmos
6nkormanyzat koltségvetésében a 2008 utani években (Lentner 2014).

A 2010 utdni 6nkormanyzati reformok kézponti eleme az énkorményzatok adés-
sdganak tobb lépcsében torténd ,szandlasa” volt, azaz a kézponti kormanyzat altali
atvéllalasa vagy a torlesztést lehet6vé tevd célzott tamogatasok folyésitasa. Osszes-
ségében 2011 és 2014 kozott 2078 énkorményzat esetében 1369 milliard forint (a
GDP 4,2%-a) értékben tortént kormanyzati adéssigrendezés (Bethlendi-Lentner
2019). Azonban mind a téméardl publikal6 szakérték, mind az interjualanyaink gya-
korlatilag kivétel nélkil minden kontextusban gy interpretéltak ezt a kozpolitikai
dontést, hogy a kormany az adéssagrendezésért cserébe az egész énkormanyzati
rendszert a sajat politikai elvei szerint szervezte Gjra. Egyes szerzék elemzése sze-

rint az énkormdnyzatok eladésoddsa 6nmagaban nem is indokolta volna a korabbi

3 1990. évi LXV. térvény a helyi 6nkormanyzatokrol.
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decentralizilt rendszer gyokeres megvaltoztatasat (Horvath—Péteri-Vécsei 2014);
ebbél arra is kévetkeztethetiink, hogy az 6nkormanyzati rendszer reformjit a pénz-
iigyi megfontolasokon tul erételjes politikai vizidk is motivaltak.

Ezt az is aldtdmasztja, hogy a magyar 6nkormdnyzati rendszerben bekévetkezé
paradigmavaltist nemcsak az 6nkormanyzati pénzugyek radikalis dtszervezése, ha-
nem az 6nkormaényzati feladatok és funkcidk atalakitdsa, illetve tdgabban az 6nkor-
manyzatok politikai szerepének az Gjrairdsa is jellemezte. Ezeknek a valtozasoknak
egy jelent8s része mar 2010 elétt és kilonosen a 2008-as vilsadg utdn megindult,
ilyen szisztematikus atalakitdsra azonban 1990 éta nem volt példa. Az énkormény-
zatok koznevelési, oktatdsi, egészségigyi, allamigazgatdsi funkcidinak jelentés
részét elvontdk és kozpontositottdk (Hegediis—Péteri 2015); a fejlesztési forrasok
elosztdsanak intézményrendszerét atalakitottdk és centralizaltik (itt leginkabb
az EU-s forrasok elosztasanak intézményrendszerére kell gondolni, lasd pl. Jézsa
2016); az énkormanyzatok és a helyi allampolgarok kozotti viszony befolyasolasa-
nak és kiilénésképpen a helyi als6bb osztalyhelyzeti dllampolgarok menedzselésé-
nek az eszkoztarat viszont a k6zmunkaprogram kiterjesztésével, illetve a szocidlis
segélyezés radikalis — a munkaalapt tarsadalom ideolégidjaval legitimalt — 4tala-
kitdsaval jelentSsen atszervezték (Kovats 2016; Scharle-Szikra 2015; Szikra 2014).

Ennek a korszakvaltasnak az egyik tipikus interpretacidjira j6 példa a Pdlné Ko-
vécs llona 4ltal szerkesztett kotet (Palné Kovacs 2016), amelyben a szerzék a centrali-
zaciés tendencidkat biraljak, mikézben ,bucstt vesznek” az impliciten idealisabbnak
tartott decentralizalt modelltél. Egy masik tipikus interpretécidra szolgal példaként
Hegediis Jézsef és Péteri Gabor cikke (Hegedus—Péteri 2015). Eszerint az érvelés sze-
rint decentralizalt és centralizilt rendszerek is lehetnek hatékonyak, amennyiben
megfelel6 érdekeltségi viszonyok szabdlyozzak a rendszert; kell6képpen atlithaté az
igazgatasi struktira; és erds a jogbiztonsag mértéke. Mig Hegeduss és Péteri végkovet-
keztetése szerint a 2010 utdni centralizalt rendszer ezeknek a feltételeknek nem felel
meg, addig a 2010 el6tti decentralizilt korszakot gy jellemzik, mint egy, ,,a korabbi-
akban szerves médon fejl6dé helyi énkormanyzati és kozszolgaltatasi rendszert” (He-
gedus—Péteri 2015: 90). S6t ezt a rendszert ,,a magyar tarsadalom modernizaciéjaval”
feleltetik meg, amely a 2010 uténi dtalakitasok ,aldozataul esett”.

Ennek a decentraliziciéparti, illetve modernizaciéelméletekbe lehorgonyzott
interpreticiénak az alternativijat adja Vigvari Andras — még a 2010-es valtozasok
el6tti — megkozelitése (Vigvari 2008), amely Hegediisékhez hasonléan nem énma-
gaban a decentraliziciét tartja egy kivanatos énkormanyzati rendszer alapjanak.
Azonban Hegeduséktél eltéréen nem meriil ki az elemzés a politikai-intézményi fel-
tételek szambavételében, hanem a rendszer 1ényegét a pénziigyi, elosztasi, gazdasa-
giviszonyok strukturajiban keresi. Ezen az alapon jut Vigvari arra a megallapitasra,
hogy a 2010 el6tti énkormanyzati rendszer legnagyobb probléméja a ,szubszidia-
ritds nélkili decentralizdcié” volt, azaz a névleg demokratikus intézményrendszer

kialakitdsa megfelel6 pénzigyi eszkozok delegalasa nélkil. Kicsit atfogalmazva
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Vigvari 4llaspontjat: mig 1989 utan a politikai demokracia jelszavianak megfelelen
egy decentralizalt rendszert hoztak létre, addig a gazdasigi demokracia feltételei-
nek a kialakitasa teljesen hattérbe szorult.

2010 utan azonban egy djfajta kormanyzasi modell épult ki, amelynek a kozép-
pontjdban — meglatdsom szerint — a kontrollalé mechanizmusok, illetve az ezek ,le-
szivargasat” el6segité intézményrendszerek kiépiilése all. Egyrészt a helyi 6nkor-
manyzatok mozgastere radikdlisan besztkiilt, korabbi feladataik jelent8s részét el-
vontak, és ezzel parhuzamosan a koltségvetésiik is jelentésen lecs6kkent, nagyjiabol
megfelez6dott. Ahogy ezt a kés6bbi részekben bemutatom, nem pusztan a koltség-
vetés zsugoroddsabdl, hanem a fejlesztési forrasok elosztdsanak Gj rendszerébdl is
kovetkezik a helyi 6nkorméanyzatok kézponti kormanyzattél valé novekvé fuggése,
és ezen keresztill egy er6s6d6 kontrolldlé mechanizmus térnyerése.

Masrészt, ezzel parhuzamosan, a helyi 6nkormanyzat és az dllampolgdrok viszo-
nya is atalakult. A k6zmunkaprogram bévitésén, az dllami normativa alapjan finan-
szirozott szocidlis segélyezési rendszer felszamoladsan és az eurdpai unios fejlesztési
forrasok egy részének specifikus célzasan keresztiil a helyi dontéshozok olyan eszko-
zoket kaptak a keziikbe, amelyek a helyi lakossag marginalizlt részének erételjesebb
tarsadalmi kontrolljat teszik lehetévé (v6. Jelinek—Pésfai 2019). Osszességében tehat
akoézponti kormdnyzat fel6l az 6nkormanyzatok felé, illetve az 6nkormanyzatoktdl az
allampolgarok felé iranyulé kettés kontroll kiépiil6 intézményrendszerén keresztiil a
helyi 6nkormanyzatok egyre inkabb olyan tarsadalmi funkciét toltenek be, amelyben
a kézponti korményzat egyenlétlenségeket novel6 gazdasag- és osztélypolitikdjanak
a helyi negativ kovetkezményeit menedzselik a szamukra lehet6vé tett sziik korlatok
kozott, valamint korlatozott szamu eszkoz segitségével. Bar ez a kontrolldls funk-
ci6 nem teljesen j, hiszen példaul a Szalai Julia 4ltal leirt ,joléti fogda” intézmény-
rendszere is értelmezheté az onkormdnyzatok erds kontrollfunkciéjanak a korabbi
id6szakban torténd kiépiiléseként (Szalai 2004, 2005, 2007), a 2010 utani rendszer
azonban a ,joléti” elem szisztematikus kiiktatdsaval, illetve a sziikebb szocidlpolitikai
alrendszeren tuli eszkézok dthangoldsaval ebben is Gj dimenziét jelent.

Ez az Gjonnan meger6s6dé funkcié értelmezheté a tdrsadalmi kontroll és az
autoriter kormdnyzds egyfajta ,leszivargasaként”, amely végsé soron a tarsadalmi
egyenlétlenségek novelését és ezek mintazatainak a megszilarditasat okozza. A ha-
zai kozépvarosok zsugorodasinak a szempontjabél ez egy meglehetésen lesztikilt
mozgasteret jelent, ahol az 6nkormanyzatok tobbségének a valés mozgastere a zsu-
gorodasbdl eredé helyi fesziiltségek kiilonb6z6 kontrolldlé eszkozokon keresztiili
kezelése marad a zsugorodast kivalt6 alapvetd okok megsziintetése helyett.

Négy magyarorszagi kozépvaros koltségvetése

A rendszervaltas 6ta az 6nkormdnyzati kiaddsok GDP-ardnyosan nagyjabol megfe-

lez6dtek Magyarorszagon (Czirfusz—Jelinek 2019). Ebben az idészakban a jelenlegi
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EU-tagorszagok kozul Magyarorszagon cs6kkent a legnagyobb mértékben az 6nkor-
manyzatok lokalis autonémidja (Ladner—Keuffer—Baldersheim 2016). A KSH adatai
alapjan 2010 és 2018 kozo6tt az dsszes kormanyzati kiaddson belul az 6nkormanyza-
ti alszektor kiaddsai 25,35%-r6l 14,04%-ra csokkentek. Az orszagos folyamatokkal
6sszhangban az altalunk vizsgalt négy varos éves kiadasai is nagymértékben csok-
kentek, 2010 6ta nominélisan nagyjabol megfelezédtek. Ez minden esetben a mar

fentebb részletezett feladatelvonasok kévetkezménye.

1. abra: Négy varos kiadasai
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(Forras: TEIR és zarszamadasi rendeletek)

Az 6nkormdényzati koltségvetés szlikiulésének értékelésekor a legtébb esetben az inter-
juinkban is felmeriilt a korabbi énkormanyzati ad6ssdgok kérdése. Két varos esetében is
elhangzott, hogy a kormanyzati adéssagkezelés nélkiil a viros nagy bajban lett volna. Az
egyik alpolgarmester igy fogalmazott: ,Ha egy évvel késébb torténik a konszoliddcio, akkor a
250 milliés éves kamat az drfolyamveszteség miatt 400 millié lett volna [...]. Nekiink az utolsé
pillanatban jott, és nagyon jol jott, mert a kordbbi két évet tudtuk torleszteni, de a kévetkezd
évvel problémdk lettek volna”. Ezzel szemben az interji mas részeiben az addssagkezelés
kovetkezményei, azaz a feladatelvondasok, illetve a tovabbi hitelfelvétel kézponti enge-
délyhez kétése mar kritikusabb szinben tiintek fel: ,,Ami benniinket hdtrdnyosan érintett
a kormdny részérdl, az globdlisan az orszdg szempontjdbdl jo, de nekiink nem annyira jo. Azért
nem szivesen dcsdrolndm a mi kormdnyunkat, [...] ilyen szempontbdl tompitok [...]. Azért nyil-
vdn van egy csomd olyan intézkedés, amely az orszdg szempontjdbdl elsé osztdlyu, de vdrosunk
szempontjdbdl nem volt mindig jo.” A két idézet 6sszeolvasva arra utal, hogy érdemes az
adéssagkezelés amugy pozitivként értékelhet kozpolitikajit tdgabban, az 6nkormany-
zati rendszer kézpontositasaval egyiitt vizsgalni.

Az addssagkezelés egy tovabbi problémds pontjara vilagitott rd egy masik viros

vezetd tisztségviseldje, illetve a varos vizikézmi-halézatat tizemeltets cég vezets-
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je. Ebben a varosban a 2000-es évek végén a helyi politikusok nyomasdra a térség
6nkormanyzatainak t6bbségi tulajdonaban 1évé vizikézmii-cég részt vett egy uni-
6s palyazaton, amely néhany, korabban nem csatornazott teriilet csatornazisat fi-
nanszirozta meg 70%-os tdmogatdsi intenzitas mellett. Az 6nrész fedezésére a cég
egy svajcifrank-alapu hitelt vett fel, és mivel ekkor még 6nkormanyzati hatdskor-
ben volt az drmegallapitds, ezért a torlesztés biztosnak tiint. A 2008-as valsig utan
azonban a devizahitel torlesztérészletei nagyon megemelkedtek, a bank pedig el6-
szor felmondta a hitelt, majd egy targyalassorozat utin tovabbi biztositékok bevo-
ndsa és a hitel forintositasa utdn atstrukturalta azt. A vizikézmi-dgazat reformja
és a rezsicsbkkentés miatt azonban a cég nagyon nehéz helyzetbe kerilt: , [n]agyon
katasztrofdlis ilyen értelemben a helyzet, tehdt most mdr a bank egy kicsit lenyugodott, de
maga a helyzet pont a veszteségeink miatt tovdbbra is Damoklész kardjaként itt van félit-
tiink. Ez a hitel 2026-ban jdr le.” A hatésagi drazads miatt a vizdijak (és ezen keresztiil
a bevételek) emelésére nincs méd, a fogyasztas a népességcsokkenés miatt csokken,
akiad4si oldalon viszont a névekvé adéterhek lerontjak a cég mérlegét, amely emiatt
folyamatos énkormanyzati tdmogatdsra szorul, és évek 6ta nem tud fizetésemelést
adni, ami miatt folyamatosan humaneréforras-problémakkal kiizd. A cég helyzete
nem egyedi, egy, a vizikdzmi-dgazatot elemz6 tanulmdny is hasonlé megéllapita-
sokra jutott az egész dgazat vonatkozdsdban (KPMG 2015). Ennek a kézmicégnek az
esete arra vilagit r4, hogy az 6nkormdényzati ad6ssagrendezés sordn az 6nkormany-
zati cégek ad6ssagai nem lettek szandlva, ezek egyfajta extra koltségvetési teherként
nehezitik egyes 6nkormanyzatok gazdalkodasat. Ez egybevag az ASZ egyik 2019-es
jelentésének megallapitasaval, amelyben 322 énkormanyzatot vizsgaltak (Allami
Szamvevsszék 2019). A jelentés szerint ,,a vdrosi 6nkormdnyzatok gazddlkoddsdra koc-
kdzatforrdst jelentett a tobbségi tulajdoni gazdasdgi tdrsasdgaik veszteséges mitkodése és
kotelezettségeinek dllomdnya, valamint a tartds részesedések dllomdnydnak névekedése”,
mivel példdul mind 2015-ben, mind 2016-ban a vizsgilt 6nkormanyzatok mikodési
jovedelme kevesebb volt, mint a tébbségi tulajdonukban 1év6 gazdasédgi tarsasagaik
kotelezettségallomédnya. Azaz az 6nkormanyzati addssdgkonszolidicié ebbdl a pers-
pektivdbol nem volt teljes kori (Allami Szamvevészék 2019: 22).

A feladatelvonds és az addssdgrendezés értékelése mellett a 2011-es allamhaz-
tartasi térvény és a stabilitasi térvény, illetve a 2013-as dllamhaztartasi szamvitel-
r6l sz616 kormanyrendelet? értékelése is felmeriilt az interjiink sordn, mint amelyek
megszabjak a kereteit az 6nkormdnyzatok fiskalis mozgdsterének. Az ezeket megha-
taroz6 4j irdnyelv rettent6en megneheziti az énkorményzatok eladésodasit, viszont
amiikodési egyenleget az Gj feladatfinanszirozasi rendszeren, illetve az Gj szamvite-
li szabédlyokon keresztiil stabilizalja. Az egyik énkormanyzati pénziigyekkel foglal-
kozé hivatalnok igy fogalmazott: ,Azt ldtjuk, hogy mind bevételi, mind kiaddsi oldalon a
forrdsok a miikodésbe dramlanak, a fejlesztésben pedig keletkezik egy jelentds mesterséges

4 2011. évi CXCV. torvény az allamhaztartasrol; 2011. évi CXCIV. torvény Magyarorszag gazdasagi stabilitasardl, 4/2013. (1. 11.)
Korm. rendelet az allamhaztartas szamvitelérél.
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hidny [...]. [Kordbban] nagyon nagy fesziiltségek voltak, és az eladésodds nem véletleniil
alakult ki az onkormdnyzatokndl. De legaldbb jogcim volt arra, hogy felhalmozdsra is for-
ditsak forrdsokat. Most ez a jogcim ezzel a tervezési metddussal kvdzi megsziinik.” Az idé-
zet nem feltétleniil a szamviteli részletszabalyozasok kritikdja miatt fontos, hanem
azért, mert ramutat, hogy az énkormanyzatok t6bbsége — amelyek nem rendelkez-
nek szdmottevé helyi adébevétellel — nagyon nehezen tudnak fejlesztési forrasokat
kitermelni, illetve beruhdzni a mindennapi mikédés biztositdsan tul. Tehat mig a
jelentésen lecsokkentett feladataikat tobbségiikben el tudjak latni, a jovébeli palya-
jukat meghatarozé fejlesztések terén mar jécskan lecsokkent a mozgéasteriik. Ez a
zsugorodd varosok esetében valdszintleg hatvanyozottan igaz.

Amaridézett hivatalnok ezt igy fejtette ki: ,,A 2000-es években, és ez kormdnyfiiggetlen
volt, hosszu ideig voltak teriileti kiegyenlitést is szolgdl pdlydzatok. [...] Ezerféle neviik volt, és
ezeket a megyei és regiondlis fejlesztési tandcsok osztottdk. Ugyhogy a kistérségek, akik ezekben
a szervezetekben alapitdk és résztvevdk voltak, szavazoképesek voltak, megkititték a sajdt jo-
rossz, de helyi konszenzusukat, és ezeket a dereguldlt forrdsokat ezekre a fejlesztésekre lehetett
forditani. Egy decentralizdlt dontési rendszerben. Most ezekre a feladatokra kétféle pénz van.
Vagy a nagy uniés pdlydzatok, vagy pedig... igyse tagadom le, na... vagy az év végi pofapénz. Te-
hdt a [kézponti] koltségvetés tartalékaibdl az elmuilt években hagyomdnnyd vilt, hogy nagyon
nagy dsszegti egyedi tamogatdsok kertilnek jovihagydsra egyes telepiiléseknek.”

A fejlesztési forrasokat érint6 kézpontositdsrol sz6lé6 sommas ésszefoglalét egy ki-
csit kibévitve az egyéb empirikus anyagokbdl szerzett tapasztalatokkal azt allithatjuk,
hogy az énkormanyzatok fejlesztési mozgastere, azaz lényegében a telepiilések j6v6-
jét meghatdrozé beruhazasokkal kapcsolatos mozgastér nagyjabdl négy nagy bevételi
forrason alapul: a mar emlitett EU-s forrdsokon, illetve az év végi ,,pofapénzen” tul ide
sorolhatjuk a helyi adébevételeket (amelyek a hivatalnok varosaban az alacsony gazda-
sagi aktivitds miatt nem jelentdsek, igy nem véletleniil hagyta ki a felsorolasbdl), illet-
ve a kozfoglalkoztatédsi programokat. Osszességében tehat az onkorményzati rendszer
kozpontositasa feszesen és bizonyos megkotésekkel ugyan, de tébbségében biztositja az
onkormanyzatok miikodési koltségeit, viszont a fejlesztés teriiletén Gj kényszerekkel és
csokkend mozgastérrel szembesiilnek. Az egyik interjualanyunk ezt igy 6sszegezte, arra
a kérdésre valaszolva, hogy melyek a varos koltségvetésével kapcsolatos f6bb folyama-
tok: ,,Ha egy mondatba akarndm ésszefoglalni, akkor guizsba kotve tdncolunk.” A tanulmény
tovabbi részében ezt a guzsba kétést, azaz a fentebb emlitett négy teriiletet és az ezek

altal nyitott lehet6ségeket/kényszereket elemzem részletesebben.

Kozhatalmi bevételek, helyi adok

A rendszervaltas sordn az 6nkormdnyzati decentralizaci6 egyik alapelve volt, hogy az
onkormanyzatok a kapitalista viszonyok kiterjesztésével a tertletikon végzett gazda-
sagi aktivitis utdn szedett ad6kbol részesiilhetnek, ezzel is 6sztonozve 6ket a ,vallal-
koz6i” logika atvételére (Vigvari 2007: 179). Ennek a gondolatmenetnek a része volt

példaul, hogy 1990-ben a frissen bevezetett személyi jovedelemadé (szja) 100%-a az
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6nkormanyzatok koltségvetésébe dramlott. Ez azonban mar az 1990-es évek legele-
jén, a rendszervaltas utani gazdasigi vilsdg kontextusdban megvaltozott, és a decent-
raliziciés id6szak egészében a kezdeti elképzelésekhez képest egyre jelentéktelenebbé
valt az ilyen tipust ad6k 6nkormanyzati fejlesztésekre torténd atcsoportositdsa, mig
végil 2012 6ta az szja szinte teljes egészében a kozponti kormanyzatnal marad. A
2010 utani recentralizaciés fordulat 6ta az adé tipust bevételek kozil a helyi ipariizési
adé (hipa) lett az énkormdanyzatok legjelentsebb bevételi forrdsa, amelyet fejleszté-
sekre fordithatndnak, a vizsgélt varosainkban azonban ez a teljes bevételhez képest
rendre csak az 5-20% kozotti sdvban mozog (az orszagos atlag 2016-ban 9,7% volt).

2. dbra: Négy vdros HIPA bevételei az 6sszes bevétel szazalékaban

Hipa éves bevétel %-dban
40%

30% . . P
? Vallalkozé mezévéros

Polgarvéros
— Iparvaros
20% — Kozépbirtokos mezévaros

10%

0%

2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018

(Forras: TEIR és zarszamadasi rendeletek)

3. dbra: Négy vadros HIPA bevételei a kzhatalmi bevételek szazalékaban
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A hipa mértéke azonban nagyon nagy mértékben fugg az adott varos és régié gazda-
sagi fejlettségétol, és ennyiben az elmaradott, a rendszervaltds veszteseinek tekint-
hetd régidkban taldlhaté, zsugorodé varosok kiilléndsen rossz helyzetben vannak.
Ennek ellenére a 2. és a 3. dbran lathatjuk, hogy a négy vizsgilt varosunk esetében az
éves bevételekhez képest a hipa ardnya egy varos kivételével mindenhol nagyjabdl
megdupldzédott, mig a kozhatalmi bevételek csoportjan beliil is minden varos ese-
tében sokkal domindnsabba valt, mint kordbban. Ugyan a vizsgalt id6szakban nomi-
nalis értékben is mindenhol nétt a hipa értéke, tikrozve a 2010-es évekre jellemz6
gazdasagi konjunkturat, és ez a kép valamiféle névekvs 6nallésagot is sugallhatna,
az interjuink drnyaljak ezt a képet. Egyrészt még ha nominalis értéken néttek is
a hipa-bevételek, ez sokszor a mikodési koltségek fedezését szolgalja, és a varos-
ok csak csekély mértékben tudjak azt fejlesztésekre forditani. Masrészt bar tébb j
hazai vagy kulfoldi cég kezdett gazdasagi tevékenységbe Magyarorszdgon ebben az
idészakban, ezek lokalizicidja azonban erésen centralizalt folyamatta valt. Tobb
varosvezetd is panaszkodott, hogy nagyobb jelent6ségii gazdasagfejlesztés csak ott
torténik, ahol orszagos jelent8ségi politikusok tudnak lobbizni ezért. A vallalkozé
mezévarosban, ahova nem koétédik ilyen orszégos jelent8ségi politikus, példaul ar-
r6l panaszkodott a helyi ipari park vezetdje, hogy 2009 6ta nem ,kiildtek” befektetd-
ket a gazdasdgfejlesztéssel foglalkoz6 budapesti székhely szervek. A kozépbirtokos
mez6varosban viszont, ahonnan tébb orszidgosan jelentds politikus is szarmazik,
tobb sikeres és sikertelen ,kikézvetités” is volt. A sikertelen probalkozas esetében
egyértelmd volt, hogy a kézponti tdimogatasok mértéke dontott a helyszinvalasztas-
ban. ,Voltak tdrgyaldsok egy nagy céggel, hogy egy létezd iizembe beszdllna, és akkor egy
nagyobb volumenti iizemet hoznak létre. Nem ndlunk délt el, hogy nem itt valésult meg. Va-
I6szintileg nagyobb dllami tdmogatdst kaptak mdshol, mint itt. En ezt gondolom.” Amikor
viszont sikertlt dllami tdmogatassal két Gj céget is az ipari parkba vonzani, akkor az
sem valtotta be a reményeket: ,Gyakorlatilag igértek egy 120 f6s munkahelyteremtést,
ebbidl megvaldsult 70 f6. Létrejott egy mdsik tizem. Itt is igértek egy 70-80 embert, van
most 30 ember kortilbelil. Ez az, ami megvalésult az ipari parkon beliil. En ezt nagyon
kevésnek tartom, megmondom szintén.”

A polgarvarosban és az iparvarosban igazan jelentdés gazdasagi beruhdzas a vizs-
galt idészakban nem valdsult meg, a polgdrvarosban még jelent6sen csokkent is a
hipa az elmult években az egyik jelentss cég dtszervezése miatt. Sokatmondo, hogy
az iparvdros vezetdi visszatérGen arrdl beszéltek, hogy a varos kit6rési pontja a gaz-
dasagi problémakbdl egy kézpontilag finanszirozott borténépitési projekt lehetne,
amely azonban szintén nem val6sult meg végiil. Ennek ellenére az iparvaros sikeres
vallalkozéival készitett interjukbdl az dertlt ki, hogy bar a varos koltségvetésének a
perspektivdjibél a gazdasagi konjunktira nem tudta érdemben névelni a varos moz-
gasterét, egyes vallalkozdk szép egyéni sikereket tudtak elérni a gazdaségi fellen-
dilés, illetve az EU-s tdmogatasok miatt. Ezek a kozépvallalkozdi sikerek azonban

nem tudtak olyan értelemben beépiilni a viros életébe, hogy érdemben befolyasoljak
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a zsugorodé dinamikakat vagy az elvandorlast. Ez tobbek k6zott annak is készonhe-
t6, hogy a hipa® és az egyéb helyi adok (pl. kommunélis ad6, épitményadé) kiszaba-
sanak a mértéke torvényileg szabélyozott, és ezért jelentss koltségvetési valtozast
csak egy 4j nagyvallalkozas tudna hozni még egy kozépvaros esetében is.

Osszességében tehat a vizsgalt varosok esetében a csékkené koltségvetési £6-
Osszeg miatt relativ egyre fontosabba valt a hipa szerepe a varosi koltségvetésben,
azonban a gazdasagi fellendiilés id6szaka alatt sem tudott egyik helyen sem abszo-
lat értelemben jelentds fejlesztési mozgésteret nyitni. Ezt a jelenséget a helyi addk
torvényi szabalyozasa mellett az is megerdsitette, hogy a gazdaséagfejlesztés intéz-
ményrendszere szintén erésen centralizalt, és az orszagos jelentéségl politikusok
helyi kotédései és lobbiereje hatdrozza meg, nem pedig egy vildgos gazdasag- és te-
riiletfejlesztési elvrendszer®. Masként fogalmazva: bar els6 ranézésre a hipa relativ
koltségvetési sulydnak novekedése egyfajta villalkozéi fordulatot is implikdlhatna,
val6jaban nem ez toérténik, hiszen a gazdasagfejlesztés teriiletét is érintik a centra-
lizaciés torekvések. Ez kis részben a — hipa beszedésének szempontjabél kulcsfon-
tossdgu — ipari parkok centralizaciéjdban (Szarka 2017), nagyobb részben pedig a
vallalatokkal valé targyaldsok centralizasdban érheté tetten. Tébb interjialanyunk
szerint is a politikai klientalizmus hélézatai szabjik meg a gazdasig- és teriletfej-
lesztés jelentds folyamatait. Az egyik varos ipari parkjanak vezetdje igy fogalmazott:
~Akkor lesz Magyarorszdgon igazi verseny, ha nem lesz egy ilyen kézponti sziird, ahol el-
dontik, hogy [egy kiilféldi cég] ide mehet vagy oda mehet.”

Az eurdpai unids projektek vildga

A kozépvarosi énkorményzatok mozgéstere szempontjabdl a helyi adébevételekhez
képest sokkal fontosabb az EU-s forrasok szerepe. A 2014-2020-as koltségvetési
idészakban a vizsgalt varosokban az énkormanyzatok altal elnyert EU-s tdmogata-
sok mértéke nagyjabdl a teljes koltségvetésitk 8,5%-at tette ki. Masképp szdmolva,
ugyanebben a periédusban a 2014-2018 kozotti atlaggal szdmolva az 4tlagos éves
koltségvetésitk 36-97%-4t kaptak meg EU-s fejlesztési forrasként. Az interjuk sze-
rint jelent8sebb fejlesztési beruhdzasok évek 6ta szinte kizardlag ezekbdl a forra-
sokbdl tudnak megval6sulni kis- és kozépvdrosi szinten. Fontos megemliteni, hogy
ezeknek a bedraml6 EU-s forrasoknak nagyon nagy a ciklikussaga: egy 7 éves EU-s
ciklus tipikusan ,farnehéz”, azaz az utols6 években sokkal nagyobb a kifizetések
mennyisége, mint a ciklus elején. Volt olyan viros, ahol az egyik évben a bevételek
nagyjabdl fele EU-s tamogatas volt. A mostani EU-s koltségvetési ciklus esetében
annyi az eltérés, hogy — a tobbi kelet-eurdpai tagallamtdl eltéréen — a kormdnyzat
erételjes célja volt 2017-ig lebonyolitani a kifizetések legnagyobb részét. Emiatt
most ,papiron” mar 100% folotti a magyar abszorpciés adat, valéjdban azonban az

5 A hatalyos jogszabalyok szerint az 6nkormanyzatok altal kiszabhaté hipa felsé hatéra a vallalkozas addalapjanak 2%-a.
6  Bar ilyen dokumentumok elvileg léteznek (pl. OFTK), de ezek jelentésége egyik interjunk soran sem mertilt fel.
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EU-s fejlesztési pénzek elkoltése jelenleg is zajlik. Ez magyardzza az egyes varosok
esetében lathaté kiugré éves adatokat az 1. dbran.

Az EU-s forrasok célzasa azonban szintén egyre inkabb kézpontositott lett az
elmult évtizedben. Az 6nkormanyzati addssdgrendezéssel, illetve az 6nkormanyzati
rendszer centraliziciéjaval parhuzamosan zajlott az EU-s fejlesztési forrasok mene-
dzseléséért felel6s hazaiintézményrendszer 4talakitdsa. Ennek az atalakitasnakisa
politikai kontroll volt az egyik {6 jelszava. 2014-ben megszlint a Nemzeti Fejlesztési
Ugynokség (NFU) és a VATI is: mindkettd olyan jelentés szakmai miihely volt, amely
az EU-s fejlesztések programozasaban, illetve az elkéltés menedzselésében és moni-
torozdsaban kiemelt szerepet jatszott, a jelenlegihez képest relativ autoném médon.
Ebben az id6szakban szlintek meg a regiondlis fejlesztési tigynokségek is, amelyek
bizonyos esetekben hatékonyan el6 tudtdk segiteni a projektek teriletspecifikus
megvaldsitdsat. Ezek helyét egyrészt a minisztériumok alé rendelt irdnyité hat6sa-
gok vették 4t, masrészt a politikailag révidebb pérazon tartott Gj tervezdintézetek
(2014-igarovid életii Nemzetgazdasagi Tervezési Hivatal [NTH], majd utdna a Nem-
zetstratégiai Kutatdintézet).

A nemzetgazdasagilag is igen jelentds gazdasagi szereppel biré EU-s transzferek
centralizdlasan keresztiil az EU-s forrasok célzasa is sokkal jobban belesimult a meg-
er6s6dé helyi politikai hegemoénidba (Gerécs—Jelinek 2018). A 2014-2020-as id6szak
erésen gazdasagfejlesztési orientacidju lett, amit megerdsitettek a vizsgalt varosok
véllalkozéival készitett interjuk is. Az idészak gazdasdgi konjunkturdjanak egyik
meghatarozé forrasat ezek a véllalkozasokat tdmogaté fejlesztési forrdsok jelentik.
Emellett azonban a varosi énkormdényzatok is jelentés forrasokhoz jutottak, déntéen
a Teriilet- és Telepulésfejlesztési Operativ Programon (TOP) keresztiil, amelyeket leg-
inkabb virosfejlesztési, energiahatékonységi, kulturalis és szocilisan célzott beavat-
kozasokra tudtak forditani. Mig ezek nagy része ellenstlyozni tudta a kézpontositas-
sal egyiitt jaré bevételkiesést, addig a szocidlisan célzott beruhdzasok — zémmel a szo-
cidlis varosrehabilitacié tipust beavatkozdsok a szegregatumokban — annyiban kiilon-
legesek voltak, hogy kordbban soha nem latott 6sszeg fejlesztéseket tettek lehetévé
a telepiilések leghatranyosabb részein. Ahogy ezt Virdg Tunde (2020) részletesebben
is kifejti, ezek a szocidlisan célzott, az EU éltal finanszirozott beruhdzasok sokszor a
helyi virosvezetSk kontrollfunkciéjit erésitették, amennyiben a varos marginalizalt
lakossédganak az életkorulményeit tudtak megvaltoztatni egy tipikusan paternalista
keretben (vo. Jelinek 2017; Jelinek-Pésfai 2019; Jelinek-Virag 2019).

Lényeges, nem szandékolt mellékhatasa az EU-s 1épték novekvé szerepének a ko-
zépvarosi fejlesztésekben, hogy minden altalunk ismert kontextusban kialakult egy
olyan helyi csoport, amelyet , projektosztalynak” nevezhetiink (vé. Czibere-Ger6—Ko-
vach 2017; Fizér 2017). Ez a csoport az énkormdnyzat hivatali dolgoz6ibdl, a varosfej-
lesztéssel foglalkozé énkormanyzati cégek dolgozéibdl, palyazatirékbol, tanacsadok-
bdl, illetve palyazatokban részt vevé civilekbdl all, akik sokszor az dnkormanyzati

koltségvetés jelentds részének (akar évi 5-10%) az elkoltésében vesznek részt. Bar au-
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tonémiajuk erdsen korlatozott — az orszdgos szintid keretrendszerek (pl. az operativ
programok jelentette megkotések), illetve a helyi politikusok altal —, egyes helyi fej-
lesztési projektek megvalé6sitasara mégis jelentds hatast tudnak gyakorolni. Ennyiben
az 6nkormdnyzatok szdmadra rendelkezésre 4ll6 mozgastér kihasznalasdban — kuls-
nosen a szocidlisan elvileg érzékeny beavatkozasok lefolytatasaban — nagy szerepitk
van. Egészen pontosan a helyi projektosztaly és a helyi déntéshozdk kozotti viszony
kozponti tényezd a kozépvarosi szegénység kormanyzdsanak kérdésében.

A tapasztalataink alapjan az is szembetiing, hogy a helyi elitek (amelynek része
a helyi projektosztaly is) milyen erés befolydssal birnak ezeknek a fejlesztési for-
rasoknak a becsatorndzasaban. Az interjik alapjan az lett a benyomdasunk, hogy a
rendszervaltas 6ta tipikusan ,alulfejlesztett”, zsugorod6 kézépvarosi 6nkormanyza-
tok a beérkez6 EU-s forrdsokat egyfajta torténelmi kompenzicidként kezelik, amely-
lyel gyakran a helyi kézéposztaly pozicidit probaljak erdsiteni, és ezzel nem egyszer
még inkabb intézményesiteni a helyi tarsadalmi egyenlétlenségeket, megerésitve a
marginalizdltakat elvalaszt6 szimbolikus hatarokat.

Egy tipikus példa erre az egyik altalunk vizsgélt varosban az egyik zsdkutcasze-
rien elhelyezkedd szegregatum felgjitdsa, a helyben lakék koltoztetéseken keresz-
tili szelektaldsa, a kornyék bekamerdzasa, illetve a helyi ellenérzést segité szocialis
munka kiszervezése az egyik egyhazi karitativ szervezetnek. Az ilyen tipusi beavat-
kozdsokon keresztil a kordbban gyakran tarsadalmi ,senki féldjeként” elkényvelt
szegregatumok nem a vérosi tarsadalom vérkeringésébe lesznek integrilva, hanem
pusztan a helyi tarsadalmi problémak ellenérzése és a varos tobbségi tarsadalma
szamara elviselhetd szint(ivé tompitasa torténik. Természetesen vannak kivételek
val6ban tirsadalmilag érzékeny projektek forméjaban, ezek azonban a limitalt EU-s
forrasok, illetve a rendkiviill komplex EU-s biirokracia miatt nem tudjik jelentésen,
rendszerszinten javitani az amugy a tagabb tdrsadalom- és gazdasagpolitikai eszko-
zokkel szisztematikusan gerjesztett tarsadalmi polarizaciot.

Kozfoglalkoztatds és a munkaalapt tdrsadalom

Az EU-s finanszirozasbol megvalésulé fejlesztési projektek mellett a kézépvarosok
esetében az elmult évtizedben felfuté k6zmunkaprogramok biztositottak a legjelen-
tésebb tobbletforrast. A legtobb esetben ezeket felhasznalva az 6nkormanyzatok a
tertletitkon él6 marginalizalt lakossag foglalkoztatdsan keresztiil beruhazasokat is
meg tudtak valdsitani. Az alabbi, 4. dbran lathaté az altalunk vizsgalt varosokban
kézmunkaprogramban foglalkoztatottak létszama a teljes varosi lakossidghoz vi-
szonyitva. Mivel a munkaképes lakossdg nagyjabdl a fele a teljes lakossdgnak, ezért
a legkirivébb esetben a kézmunkaprogramok csticsdnak szamité 2015-6s évben az
iparvarosban nagyjibél minden tizedik munkaképes koru helyi lakos részt vett a
kézmunkaprogram valamelyik részében. Ugyanebben az évben a viros bevételei-
nek 20%-at adtak a kozfoglalkoztatdssal 6sszefiiggd tamogatasok. Bar mas varosok

esetében nem mindig taldltunk ilyen kiugré szamokat, de a fenti 6sszeg jelzi a koz-
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munkaprogramok bevezetésével az 6nkormdanyzat valtoz6 funkciéit, amennyiben
egyes években teljes bevételének akar az 6todét az alapjan kapja, hogy az alacsony
osztélyhelyzet( helyi lakosokat munkaval lassa el.

4. abra: Kézfoglalkoztatottak ardnya a teljes népességhez képest négy varosban

Kozfoglalkoztatottak ardnya a teljes
népességhez képest
5,0%

3,8% .
Iparvaros

Kozépbirtokos mezévaros
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1,3% /_/\
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Ez a folyamat a helyi munkaerépiac atalakitdsa mellett hatott az 6nkormdanyzati in-
tézmények tevékenységére is, ugyanis a kézmunkaprogramokra szant forrasok egy ré-
szét varosfejlesztési célokra is el lehetett kélteni (Koltai 2018: 99). Tébb olyan énkor-
manyzati vezetével is készitettunk interjut, aki ritka lehet8ségként értékelte, hogy a
véros intézmeényeit olyan gazdasagi tevékenységekre allitsak ra, amelyek csokkenthe-
tik a piaci alapon kiszervezend munkak korét, és ezzel a varosba dramlé eréforraso-
kat helyben tartjak. Ilyen megfontolasbdl volt, ahol élelmiszeripari iizemeket hoztak
létre, hogy a varosi intézmények igényeit ki tudjak elégiteni, volt, ahol a virosiizemel-
tetési feladatok egy részét tudtak megoldani ,hazon belal”, és volt, ahol a viros ener-
giaellatasit szerették volna sajit er6bol megoldani. Ezek a tervek ramutatnak a koz-
munkaprogramok altal nygjtott nagyobb énkorményzati mozgastérre (Varadi 2016).
A tagabb munkaerépiaci folyamatokat is figyelembe véve azonban az latszik,
hogy a kézmunkaprogram igazan lényeges fejlesztési potencialt csak 2015 kérnyé-
kén és csupan néhdny évig tudott nydjtani, amig a szelektiv kivandorlds és az EU-s
forrdsok altal is fitott gazdasdgi konjunktira miatt a piaci cégek fel nem szivtak a
munkaerd nagy részét. Ezutan t6bb helyen is agy értékelték a kézmunkit irdnyité
hivatalnokok a helyzetet, mint példaul a polgarviros egyik magas rangu vezetdje:
»Kozhasznibol van elég, csak olyan emberek vannak, akikkel nem lehet mit kezdeni. Ha

azt mondom neki, hogy fessél végig egy jdtszotéren nyolc ordt, akkor biztos, hogy nem fog
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tudni. Szonddztatds van reggel, szonddztatds van este, hogy a felét elkiildjiik, mert mdr
részeg. Kionti a festéket, ellopja a festéket, tolja az ecsetet, tehdt nem érdekelt abban... jo, a
mdsik oldalon meg ott van egy 50.000 forintos fizetés, ami az éhhaldlhoz sem elég.”

A fenti interjuidézet nemcsak arra vildgit r4, hogy a kézmunkaprogramok 2017
utdn egyre kisebb valds fejlesztési potencidllal birtak a vizsgalt varosok szemsz5gébél,
hanem arra is rdiranyitja a figyelmet, hogy a kézmunkaprogramoknak tébbek kézott
nagyon erds kontrollalé funkcidja volt a helyi marginalizalt rétegek szempontjabol
(Kovai 2016, 2019). Az ezzel kapcsolatos varosvezet6i narrativak visszatukrozték a
kozponti kormanyzat narrativajat, amely 2010 6ta a joléti politikak legtobbjét mini-
malizilta, és helyette a munkaalapt tarsadalom eszméjére alapozta a szocidlis tigye-
ket érint6 kozpolitikait. A vallalkozé mezévaros egyik befolyasos gazdaségi szerepléje
példdul az alabbiakkal jellemezte a kézmunkasokat: , Tehdt foglalkozni kell veliik, mert
egyébként munkaerd-tartalék is egyben. Tehdt csak a kimiivelt emberfét, a képzett, szorgal-
masat. J6, hogy 14 évesen mdr férjhez megy a ldny, én nem tudom, hogy mi van, én ezeket
a hdtterii dolgokat, nem is akarok réla beszélni. De majd csak fejlédnek. Hagyni kell 6ket
magukban, és akkor jonnek dolgozni, segitenek, vagy csindljdk; akkor munkdra kell ket ta-
nitani. De munkakultirdjuk sincs.” Ez a narrativa is jelzi, hogy a gazdasagi konjunktira
ellenére a marginalizalt népesség helyi kontrollja az EU-s finanszirozdsa beruhdzasok
mellett a kézmunkaprogramon keresztiil tudott megvalésulni (Kovai-Vigvari 2020).
Ezzel ambivalens médon azt is allithatjuk, hogy mig 2010 utdn az 6nkormanyzatok
mozgastere a legtobb teriileten besziikiilt, addig az alacsony osztalyhelyzettek kont-
rolljaval kapcsolatban sokkal szabadabb kezet kaptak, mint kordbban. Ezt a folyama-

tot nevezem a kontrollmechanizmusok és az autoriter kormanyzas ,leszivirgasanak”.

»Pofapénz”

Végezetiil térjunk vissza az egyik interjualanyunk altal ,pofapénznek” nevezett je-
lenséghez. A fentebb elemzett bevételi forrdsok, azaz a 2010-es évek soran egyre no-
vekvé hipa-bevételek, az EU-s fejlesztési forrdsok, illetve a kézmunkaprogrammal
kapcsolatos bevételek csak részben ellensulyoztak a kézpontositds miatt megcsap-
pané bevételeket. Az altalunk vizsgalt négy varosban — és valdsziniileg a hasonlé
helyzetben 1év6 zsugorodé kis- és kézépvarosokban — ezek sem voltak elegendéek
ahhoz, hogy az atalakitott énkormanyzati finanszirozas strukturélis fesziltségeit
kezeljék. A fejlesztésre rendelkezésre allo, fentebb emlitett forrasok nagy részét csak
adott teriileteken lehet befektetni, és bizonyos alapveté infrastrukturalis fejleszté-
sekre vagy bizonyos években a miikodési koltségekre alig van megfelels forras. A
»guzsba kotés” adott esetben koltségvetési hidnyhoz is vezethetne, amelyet a jelen-
legi rendszerben hitelekkel nagyon nehéz ellenstlyozni. Az interjaalanyaink szerint
ezt a fesziiltséget hivatott kezelni a ,pofapénz” intézménye. A ,pofapénz” leginkibb
a ,rendkiviili 6nkormanyzati timogatds” formalis kategéridjanak felel meg, amely-
nek teljes 6sszege a 2020-as koltségvetésben 8 milliard forint, azaz a teljes 6nkor-

manyzati szektor szempontjabdl elhanyagolhaté. A koltségvetés egyéb fejezeteiben,
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illetve év végén a maradvanyok elkoltésének idészakdban azonban szdmos egyéb,
konkrét teleptiléshez kothets projekt kap célzott kézponti tdmogatast. Ezt a for-
malis kategéridkkal nehezen leirhatd, nagyjibdl azonban minden énkorményzati
vezetl dltal ismert jelenséget nevezzilk ,pofapénznek”. De mit is jelent ez pontosan?

Interjaalanyunk igy jellemezte a folyamatot: ,Itt nem pdlydzat keriil benyujtdsra,
hanem irédik egy A/4-es levél, ami elmegy 3-4 féle e-mail cimre meg 3-4 féle postacimre,
és utdna polgdrmester uir — volt orszdggyfilési képviseldi kapcsolatait meg pdrtkapcsolatait
figyelembe véve — betil a céges autéba, folmegy Pestre. Hol itt lobbizik, hol ott lobbizik.”

A gazdasagfejlesztéshez hasonléan itt is nagy jelent8sége van, hogy vannak-e
az adott varoshoz kot6dé orszagos jelentéségl politikusok, és nekik mekkora a
lobbiereje. Ez a mechanizmus Gjabb bizonyitékul szolgal a klientalizmus kiéptlésére
és a helyi 6nkormanyzatok kézponti kormanyzattél valé erés6dé fuggésére. Még a
sikeres lobbizas sem feltétlenil jelenti azonban a koltségvetési fesziiltségek teljes
kord megoldasat. Az egyik koltségvetésért felels hivatalnok szerint: , Tehdt a kolt-
ségvetés tartalékaibdl, az elmiilt években hagyomdnnyd vdlt, hogy nagyon nagy dsszegii
egyedi tdmogatdsok keriilnek jovdhagydsra egyes telepiiléseknek. Megmondom §szintén,
hogy ezzel egyetlen baj van. Hogy egy-egy koncentrdlt teriiletre nagyon nagy dsszeget
hagynak jovd, amibél ott komplex fejlesztést kell végrehajtani. [...] Ebbél az sszegbdl, ha
a vdrostizemeltetd cég megkapnd ezt, akkor nagyjdbdl a kézithdlozat egyharmaddn meg
lehetne csindlni a kdtytizdst. Es nem kéne szinte nulldra lerongyolodni egy tithdlozatnak,
hogy utdna mdr indokolt legyen egy koncentrdlt, nagy feltjitds.”

Bar sem a ,pofapénz”, sem a ,Pesten lobbizds” nem teljesen Uj jelenség, de az
interjualanyaink beszamoldja szerint ez a fajta politikai tevékenység lett az egyik
fontos befolyasol6 tényezéje egy adott kozépvaros sikerességének. A léptékek poli-
tikai-gazdasagtani irdnyzatdhoz nyulva azt mondhatjuk, hogy az eréforrasok elosz-
tasdnak kontrollalasa 2010 utdn egyre jobban a kézponti kormanyzat feligyelete ala
keriil, ami egyben at is irja az 6nkormanyzat és a kézponti kormdnyzat kozott 1évé

korabbi viszonyokat. Ennek az 4j korszaknak a kulcsszava a kontroll.

Konkluzié

Az elmult id6északban a kézépvirosi 6nkormanyzatok mozgéstere kiillonb6z6 okok mi-
att az eddigieknél is tovabb sziikiilt. A 2008 utdni gazdasagi vilagvalsag, illetve a 2010
utdni foldcsuszamlasszer hazai politikai valtozasok kévetkezményeképpen a koz-
ponti kormanyzat és a varosi 6nkormdnyzatok kézotti viszony atalakult, és az el6bbi
sokkal er6sebb kontrollt tud kifejteni az utébbira. Ez a megvaltozé viszony a tigabb
gazdasagi-politikai reformok része, és jél illeszkedik az Gjonnan szinre 1épé elitblokk-
nak az Gj hegeménia megteremtésére iranyulo kisérleteihez (Eber et al. 2019).

A kontroll azonban nem csak ebben az értelemben kulcssz6 a jelenlegi idészak-
ban: mig a helyi 6nkormanyzatokat a kézponti kormanyzat koti giazsba, addig a

helyi 6nkorményzatok a teriiletikon él6 allampolgdrok, legalabbis az alacsonyabb
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statuszu, kiszolgaltatottabb allampolgdrok guzsba kotése felé mozdulnak el. Azok
a tertletek, ahol a telepiilési 6nkorményzatok mozgdstere nétt az utébbi években,
leggyakrabban a helyi szegénység kormanyzasahoz, illetve a helyi szegények poten-
cialis kontrolljahoz kotédik. Osszességében tehat az 6nkormanyzatok ,lengéscsilla-
pit6”, ,kipdrnadzé” szerepe — amelyet mar az 1990-es és 2000-es évek elemzésekor is
azonositottak (Szalai 2007) - erésodik a guzsba kétés folyomanyaként. Ez a kipar-
néazds azonban most nem a decentraliziciés, hanem éppen a centralizicids tenden-
cidkhoz kotédve mikodik, és a korabbi id6szakhoz hasonléan arra irdnyul, hogy a
helyi tarsadalmi fesziiltségek ne érjenek el kritikus szintet.

Ennek a ,kiparndzé” funkciénak az elsédleges eszkozei a kozmunkaprogramok
és a szocidlisan célzott EU-s fejlesztések, amelyek a szlikos fejlesztési forrasok leg-
fontosabb elemei a zsugorodé kézépvarosok szempontjabdl. Ezek egy szik palyan
ugyan, de lehetéséget adnak a helyi fesziiltségek kezelésére és kontrollaldsara. Ezzel
parhuzamosan azonban a tagabb recentralizaciés torekvések és az 6nkorményzati
szféra szandldsa a kozponti kormanyzattol val6 figgés szisztematikus erésodését
hozta magaval. Bar az elmult évtized gazdasagi konjunktardja miatt a helyi adébe-
vételek relativ fontossaga nétt, ez részben a koltségvetési f66sszeg drasztikus csok-
kenésével, illetve a killénb6z8 funkcidk elvondsaval magyarazhaté. A helyi adébevé-
telek tehidt alegtobb onkormanyzat - és kiilléndsen a zsugorodé kis- és kozépvarosok
- esetében tovabbra sem nyujtanak szdmottevé koltségvetési mozgasteret.

Az onkorményzatok mozgasterének 4talakuldsa nem kizardlag a zsugorodé va-
rosokat érinti, hanem szinte a teljes magyarorszagi énkormanyzati rendszert, ame-
lyet érdemes lenne tovabbi kutatdsokkal elemezni. Jelen tanulmany szempontjabol
a leglényegesebb momentum ebbdl az 4ltalanos tendencidbdl az, hogy a zsugorodd
varosok egy ilyen politikai, gazdasdgi és intézményi dtalakulds kézben még kiszol-
galtatottabb helyzetbe kertilhetnek, mint a nem zsugorodo telepiilések. A zsugorodé
varosokraugyanisinkabbjellemzg a helyi adébevételek sziikossége, a munkaerépiaci
anomalidk és a térbeli-tdrsadalmi polarizacié egyéb negativ kovetkezményei.

Mindezeket figyelembe véve azt latjuk, hogy a zsugorodé kézépvarosi 6nkormany-
zatok jelenlegi mozgastere rendkiviil sz(ikés ahhoz, hogy a zsugorodé tendencidkat el-
lenstlyozni tudjik. Kilonosen igaz ez abbdl a perspektivabdl nézve, hogy a magyaror-
szagi kis- és kozépvarosi zsugorodas kivalt6 okai olyan tdgabb strukturélis mozgasok
eredményei, mint példiul a rendszerviltas, majd a 2008-as valsig utani gazdasagi (és
kiilénésképpen az ipari szektorra jellemzd) 4dtrendezdés, az eurépai munkaerdpiac
megnyildsa a magyar munkavallalok el6tt a 2004-es EU-csatlakozas utan, a kisvarosi,
illetve tagabban a vidéki (egészségiigyi, oktatdsi, kulturalis, kozlekedési stb.) infra-
struktuara szelektiv leépiilése vagy tdgabban a novekvo térbeli és tarsadalmi egyenlét-
lenségek. Az elmult évtizedben zajlé orszagos kozpolitikai reformok ezeket a kivalt6
okokat nem tudtdk megvéltoztatni, st a legtbb esetben tovabb gerjesztették a fo-
lyamatot. fgy az 6nkormanyzati intézményrendszer elmult évtizedekben végrehajtott

atalakitasa, azaz a kormanyzas kézpontositdsa csak nagyon korlatozott teriileteken
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adott nagyobb mozgdsteret a helyi dontéshozoéknak, és dltalanossdgban inkabb ,gtuzs-
ba kototte” 6ket. Azok a teriiletek viszont, ahol inkabb névekedett a mozgastér, meg-
latdsom szerint nem alkalmasak a varosi zsugorodas sikeres megallitisdhoz vagy a
yhelyes méret megtaldlashoz”. Ezek a tertletek tipikusan a helyi alsébb tarsadalmi
rétegek kontrollalasihoz adnak segitséget, igy végs6 soron az orszagos léptéken kiala-
kulé kontrollfunkcidk ,leszivargdsat” azonosithatjuk.

Abstract: The political economic approaches of urban shrinkage highlight the importance of how the
room for manoeuvring of urban governments is shaped by broader, multi-scalar, structural processes.
Through the example of the budgetary processes of four Hungarian towns, this article analyses the
ways in which smaller cities can influence their future development trajectory. The first section of the
article provides a short summary of recentralizing the local governmental system in Hungary in the
last decade. While local governmental debt was taken over by the central government around 2014,
the tasks and the budgets of local governments were curtailed at the same time. This results in a larger
control of the central government over the local governments. While the local governmental budgets
decreased, the relative increase of the weight of local taxes does not result in the broadening of the space
for manoeuvring of local governments, mainly because of centralizing the institutions of economic
development. Even though EU funds and the new public work scheme significantly contributed to local
governmental budgets, the specific way how they were allocated and targeted resulted in the increasing
control of local marginalized populations. Within the article this process is called as the ,trickle down”
mechanism of control. Furthermore, the phenomenon of ,money-for-the-buddy” sheds light on the fact
that the structural tensions present in the Hungarian local governmental system is not managed with
formal procedures, but rather with informal arrangements and through the lobbying of local politicians.
Allin all, these tendencies show that the room for manoeuvring of the local governments of shrinking
smaller cities is becoming narrower, and thus the potential modification of their shrinking tendencies

is dependent upon broader political and economic changes.

Keywords: urban shrinkage, local governmental budgeting, urban governance, centralization, control
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