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1.Krétki rys historyczny wegierskiego samorzadu terytorialnego

W drugiej potowie XIX wieku Wegry, po ponad trzech wiekach od utraty niepodlegtosci,
odzyskaty quasi-podmiotowos¢ panstwowag. W 1867 roku doszto bowiem do zawarcia ugody
pomiedzy Austrig i Wegrami i powstania dualnej monarchii. Stato sie to z koniecznosci
pozyskania przez Habsburgow poparcia rosngcej w site strony wegierskiej w celu zachowania
jednosci i sity monarchii. Poza sprawami wojny, zagranicznymi, finansowymi, bankiem
centralnym i wtadcg, Wegry miaty petng samodzielno$é, co pozwalato na ksztattowanie
wtasnej struktury samorzgdowej bez koniecznosci akceptacji ze strony Wiednia.

Monarchia zostata podzielona na czes¢ kontrolowang przez Austriakéw, zwang Przedlitawiq
oraz na czes$¢ kontrolowang przez Wegréw - Zalitawie. Granice miedzy dwoma obszarami
stanowita rzeka Litawa. W czesci wegierskiej, poza oczywiscie Wegrami, znalazt sie
Siedmiogrdd, Stowacja oraz autonomiczna Chorwacja. W okresie, o ktérym mowa, sprawy
samorzgdowe regulowane byty aktem z 1870 roku, nowelizowanym nastepnie w 1876, 1886 i
1892 roku. Pod wzgledem podziatu terytorialnego Wegry w 1910 roku dzielity sie na 79
wojewodztw, 504 okregow i 41.126 gmin (Keating i Hughes 2003, 49). Poza tym, od 1876 roku
istniato 26 miast niezaleznych. Na czele kazdej jednostki podziatu terytorialnego stat urzednik,
ktory musiat uzyskac akceptacje krola Wegier (te funkcje petnit cesarz Austro-Wegier). W
wojewodztwie byt to ispan, w okregu i gminie féispdn. Owi urzednicy kontrolowali poczynania
wtadz uchwatodawczych, ktorymi byty rady wybierane w systemie kurialnym. Potowa sktadu
wytaniana byta tylko przez obywateli ptacgcych najwyzsze podatki. Rady decydowaty o
budzecie, wydatkach i dochodach, w tym podatkach lokalnych (Pétervari 2018, 135). Okres
istnienia dualnej monarchii wigzat sie na Wegrzech z rozwojem idei regionalizacji i stopniowej
decentralizacji, co oznaczato zwiekszanie kompetencji wtadz w wojewddztwie, okregu i
gminie (Hajdu i Hajdu 2003, 142).
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Zupetnie odmienny trend wystgpit natomiast po zakonczeniu | wojny swiatowej, kiedy Wegry
uzyskaty petng niepodlegtos¢. W wyniku postanowien traktatu z Trianon z 1920 roku, Wegry
utracity znaczng czes¢ ziem oraz rdzennej ludnosci wegierskiej na rzecz nowopowstatych
panstw osciennych. Po krotkich préobach ustanowienia republiki demokratycznej, a nastepnie
komunistycznej, od 1919 az do 1945 roku Wegry byty panstwem autorytarnym. W zwigzku z tym
mieliSmy do czynienia z centralizacjg wtadzy i przeniesieniem szeregu kompetencji ze szczebla
regionalnego i lokalnego na poziom krajowy (Hajdu i Hajdu 2003, 147). Pod wzgledem podziatu
terytorialnego w okresie miedzywojennym Wegry byty podzielone na: 25 wojewddztw, miasto
stoteczne Budapeszt, okregi (w 1930 r. 154) oraz miasta i gminy (w 1930 r. 13 301). W kazdej z
jednostek istniaty organy wtadzy samorzadowej (Czyz 2010, 20).

Po zakonczeniu Il wojny Swiatowej Wegry ostatecznie zostaty podporzagdkowane Moskwie, co w
wymiarze ustrojowym wigzato sie z przyjeciem radzieckich rozwigzan, takze w zakresie wtadzy
lokalnej i regionalnej. Zmiany przypieczetowata uchwalona w 1949 roku komunistyczna
konstytucja, co ciekawe pierwsza pisana ustawa zasadnicza w historii Wegier. Wprowadzata
zasade ludowtadztwa, w mysl ktérej wtadza miata by¢ przekazana obywatelom, co znalazto
rozwiniecie w postaci systemu rad narodowych ulokowanych w terenie. W panstwie istniat
prymat dominujgcej partii Wegierskiej Socjalistycznej Partii Robotniczej (weg. Magyar
Szocialista Munkdspdrt), ktdrej struktura przenikata wszystkie sfery zycia publicznego, w tym i
rady narodowe. Nastgpita centralizacja wtadzy, a istniejgce jednostki podziatu nie miaty
osobowosci prawnej, wiasnosci i budzetu. Ostateczna likwidacja samorzadu terytorialnego na
Wegrzech nastgpita w 1950 roku. Od tego momentu Wegry podzielone byty na 19 wojewddztw,
miasto stoteczne Budapeszt, 5 miast wydzielonych z wojewddztw, 128 powiatéw, 57 miast
wydzielonych z okregéw i 3.024 gmin. W 1984 roku zniesiono powiaty wprowadzajgc
dwustopniowy podziat terytorialny. W kazdej jednostce wtadze sprawowata rada narodowa. W
drugiej potowie lat 80. XX wieku wtadze komunistyczne podjety pewne préby decentralizacji
wtadzy, ale nie dokonaty restytucji samorzadu terytorialnego (Rajca 2019, 15).

2.Reaktywacja wegierskiego samorzadu terytorialnego po 1990 roku

Jesien ludéw w Europie Srodkowej i Wschodniej pod koniec lat 80. XX wieku obalita rezim
komunistyczny wprowadzajgc rzeczywisty wptyw spoteczenstwa na zycie publiczne. Jednym z
jego przejawdw byta reaktywacja samorzgdu terytorialnego i przekazanie spotecznos$ciom
lokalnym i regionalnym wtadzy na obszarach przez nie zamieszkiwanych. We wrzeéniu 1989
roku zakonczyty sie obrady Wegierskiego Trdjkgtnego Stotu, ktdére byty toczone pomiedzy
owczesng wtadzg komunistyczna, a demokratyczng opozycjg. Ostatecznie, pomimo pewnych
rozbieznosci, pozostawiono dwustopniowy podziat terytorialny. Uzgodniono, ze w gminach
organy przedstawicielskie bedg pochodzity z bezposrednich i powszechnych wyboréw, podczas
gdy w wojewddztwach takie ograny miano powotywaé w sposéb posredni poprzez wysytanie
delegatow gminnych. Uznano zasade domniemania kompetencji na rzecz gminy przy
jednoczesnie bardzo szczuptym zakresie zadan wojewoddztwa. Wskazane powyzej zatozenia
oznaczaty stabszg pozycje wojewddztwa w tworzonej samorzgdowej strukturze post-
komunistycznych Wegier (Czyz 2010, 47).

2.1 Ustréj, zadania, finanse i nadzér nad samorzadem terytorialnym

Pierwsze wolne wybory samorzagdowe na Wegrzech odbyty sie 25 marca 1990 roku, czyli niecate
dwa miesigce przed polskimi i tak jak u nas wytagcznie do ciat uchwatodawczych w gminach.
Natomiast ustawa o samorzgdzie terytorialnym zostata przyjeta 2 sierpnia 1990 roku
kwalifikowang wiekszoscig 2/3 gtoséw parlamentarzystow, w formie ustawy organiczne;.
Oznaczato to szeroki konsensus wsrod owczesnych partii politycznych. Dzieki niemu uznano
podmiotowos¢ spotecznosci lokalnych do rzadzenie wtasnymi sprawami, a takze rozpoczeto
proces decentralizacji wtadzy (Act LXV 1990).



Poza gminami i wojewddztwami, ktére miaty status jednostek samorzadu terytorialnego,
powotano osiem regiondw sktadajgcych sie z dwdch lub trzech wojewddztw i osobny region
stotecznego miasta. Regiony, ktore nie byty jednostkami samorzadu terytorialnego miaty
koordynowac panstwowg polityke w wojewddztwach oraz nadzorowac dziatanie wtadz
samorzadowych. Na czele kazdego regionu stat komisarz mianowany przez premiera. W takigj
strukturze rola wojewddztw, i tak nie najwieksza w zakresie samorzgdowym, zostata dodatkowo
ograniczona na rzecz regionow.

W nowo ksztattowanym modelu samorzagdowym na Wegrzech uznano, ze nawet najmniejsze
wioski uzyskajg status gminy. Dlatego kryterium gmin nie odnosito sie do liczby mieszkancoéw, a
do uksztattowanych w procesie historycznym i spotecznym odrebnosci terytorialnych. W wyniku
takiego podejscia, z istniejgcych do 1990 roku 1584 rad na poziomie gmin powstato az 3.175
gmin (Palné Kovacs 2011, 136). W pdzniejszym czasie taki model spowodowat, ze mate jednostki,
ktdre niechetnie wchodzity w kooperacje z innymi, miaty powazne trudnosci w wykonywaniu
zadan. Nie mogty generowac wystarczajgcych wtasnych zasoboéw, dlatego tatwiej uzalezniaty sie
od budzetu centralnego. Liczbe wojewddztw ustalono na 19, przy czym Budapeszt uzyskat
status miasta stotecznego. Na podstawie kryterium liczby mieszkarncéw wynoszgcej ponad 50
tysiecy i posiadanej infrastruktury, wydzielono takze 23 miasta na prawach wojewddztw.

Poza wspomniang powyzej ustawg o samorzadzie lokalnym z 1990 roku, ustrojowe podstawy
prawne funkcjonowania samorzgdu wegierskiego znalazty sie w Konstytucji (Konstytucja Wegier
Zz 1949 r. ze zmianami), a takze w ustawie LXIV z 1990 roku o wyborach radnych i burmistrzow
gmin (Act LXIV) i ustawie C z 1997 roku o procedurze wyborczej (Act C).

W gminach ciatem uchwatodawczym stat sie wybierany co 4 lata organ przedstawicielski, a w
miastach na prawach wojewddztw, stolicy i w wojewddztwach zgromadzenie. Gminne
przedstawicielstwa w obszarach liczgcych do 10.000 mieszkancow byty wytanianie w wyborach
na zasadzie wiekszosci zwyktej, a w wiekszych w sposdb mieszany, czyli czesciowo
obowigzywaty okregi jednomandatowe z wiekszoscig zwykta, a czesciowo listy komitetoéw, gdzie
stosowano metode proporcjonalnego przeliczania gtoséw na mandaty. W wojewddztwach,
miastach na prawach wojewddztw i w Budapeszcie ciatem uchwatodawczym stawato sie
zgromadzenie ogdlne wybierane w wyborach bezposrednich, w ktérych konkurowaty ze sobg
podmioty przedstawiajgce listy kandydatow. Mandaty byly przydzielane wytgcznie metodg
proporcjonalnego rozdziatu Sainte-Lagué. Budapeszt zostat wewnetrznie podzielony na 23
dzielnice, ktore takze posiadaty swoje organy uchwatodawcze wytaniane bezposrednio. Na czele
zgromadzenia ogdlnego stat przewodniczgcy zgromadzenia, ktéry jednoczesnie petnit funkcje
organu wykonawczego.

Organ przedstawicielski w gminie, jak rowniez zgromadzenia w wojewoddztwach, Budapeszcie i
W miastach na prawach powiatdow zbieraty sie co najmniej szes¢ razy w ciggu roku. Jak
wspomniano, na czele gminnego organu postawiono burmistrza, a na czele zgromadzen
przewodniczgcego zgromadzenia. Obrady i gtosowania w wiekszosci przypadkéw miaty
charakter jawny, a w uzasadnionych przypadkach tajny. Organami wewnetrznymi organu
przedstawicielskiego i zgromadzen byty komisje. Kompetencje zaréwno przedstawicielstwa, jak
i zgromadzenia mozna byto odnies¢ do materii uchwatodawczej w kazdej sprawie, jaka
przyznawata im delegacja ustawowa, w tym przede wszystkim uchwalenie i ocena wykonania
budzetu.
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Od 1990 roku organem wykonawczym gminy i miasta na prawach powiatu jest burmistrz,
ktérego od 1994 roku niezaleznie od wielkosci gminy wytania sie w wyborach bezposrednich.
Burmistrzow obowigzywat zakaz tfgczenia stanowiska z urzedowaniem w administracji
panstwowej i samorzgdowej. Burmistrz byt jednoczesnie przewodniczagcym organu
przedstawicielskiego, a ponadto przygotowywat projekty uchwat, kontrolowat wprowadzanie
ich w zycie, odpowiadat za ich wykonanie, byt pracodawca urzednikow samorzadowych. Urzad
gminy wspomagat dziatalnos$¢ organéw wtadzy, a jego pracami kierowat sekretarz.
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Natomiast w wojewoddztwach pracami zgromadzenia kierowat przewodniczacy, ktory
jednoczesnie petnit funkcje jednoosobowego organu wtadzy wykonawczej; zwotywat
posiedzenia zgromadzenia, byt pracodawcg wojewddzkich pracownikdw samorzgdowych.
Urzad wojewodzki, ktorym kierowat sekretarz wojewddztwa, petnit role pomocniczg wobec
organow wtadzy samorzgdowej w wojewodztwie.

Zadania wegierskiego samorzadu terytorialnego, jakie uzyskat on po 1990 roku, mozna byto
podzieli¢ na wtasne i zlecone. Wérdd zadan wtasnych gmin znalazty sie m.in. dostarczanie wody
i ogrzewania, kanalizacja, gospodarka odpadami, oswietlenie miejsc publicznych, dbanie o
drogi, targowiska i cmentarze, sSwiadczenie ustug transportowych, gospodarowanie
mieszkaniami komunalnymi, planowanie rozwoju gminy, ochrona zdrowia, walka z
bezrobociem. Ponadto gminy objety opiekg szkoty podstawowe i przedszkola, swiadczyty
pomoc osobom starszym, zapewnialy dostep do kultury i sportu. Miasta na prawach
wojewodztw wykonywaty zadania gminy oraz wojewodztwa. Wojewodztwom w zakresie zadan
wtasnych przyznano m. in. opieke nad szkotami srednimi i szpitalami, Swiadczenie ustug
zdrowotnych, opieke spoteczng, swiadczenie ustug w dziedzinie kultury, sportu i wypoczynku.
Model wegierskiego samorzgdu terytorialnego po 1990 roku opart sie zatem na silnej zadaniowo
gminie i stabym wojewddztwie, co doprowadzito do tego, ze na gminy spadt ciezar
odpowiedzialnosci za rozwdj samorzadnosci lokalnej. Zadania zlecone mogty by¢ przekazywane
gminom i wojewoddztwom na podstawie przepisdow ustawowych.

Uregulowania prawne dotyczgce finanséw gminy i wojewddztwa zapewniaty, poza ustawg LXV
z 1990 roku o samorzadzie terytorialnym, takze ustawa XXXVIII z 1992 roku o finansach
publicznych (Act XXXVIII) oraz ustawa C z 1990 roku o podatkach lokalnych. Finansowania
zadan jednostek samorzadu terytorialnego dokonywano z dochoddéw. W gminie do dochodow
zaliczano: wtasne, udziat w podatkach panstwowych, dochody 2z dziatann organizacji
gospodarczych majgcych siedzibe na terenie gminy, dotacje i subwencje panstwowe. Wsrdd
dochodéw witasnych natomiast znajdowaty sie podatki lokalne, zyski ptyngce z wtasnego
majatku, fundusze celowe, kary za naruszanie norm ochrony srodowiska oraz dochody z licencji
wydawanych na polowania. Wojewddztwa dysponowaty dochodami, na ktore sktadaty sie
wtasne, udziat w podatkach panstwowych, dochody od organizacji, dotacje i subwencje. Wsréd
dochodéw wtasnych znajdowaty sie: dochody z majgtku gminy, zyski z wtasnej dziatalnosci,
fundusze celowe, fundusze celowe, kary za naruszanie norm ochrony $rodowiska oraz dochody
z licencji wydawanych na polowania.

Nadzér nad dziatalnoscia jednostek samorzgdowych sprawowata Rada Ministréw za
posrednictwem kierownikdw urzedéw administracyjnych powotywanych na poziomie
regiondw. Jezeli organ przedstawicielski gminy lub zgromadzenie miasta na prawach
wojewodztwa lub zgromadzenie wojewoddztwa wydatoby uchwate niezgodng z prawem, organ
nadzorczy wstrzymywat jg i mogt skierowac¢ do Trybunatu Konstytucyjnego. W zakresie
nieprawidtowosci zarzgdu mieniem organ nadzoru mogt skierowac sprawe do rozpatrzenia do
Panstwowego Urzedu Kontroli. Jesli organ przedstawicielski tamat Konstytucje, woéwczas
Zgromadzenie Narodowe mogto go rozwigzac, a Prezydent Republiki Wegier na jego miejsce,
do czasu wyboréw przedterminowych, powotywat komisarza republiki.

W 1994 roku dokonano nowelizacji ustawy samorzgdowej, ktéra wprowadzita istotne zmiany.
Przede wszystkim we wszystkich gminach wprowadzono bezposrednie wybory burmistrzéw.
Poza tym wzmocniono pozycje wojewddztw, uznajac je za jednostki samorzadu regionalnhego i
przyznajgc im nowe zadania. W wymiarze ustrojowym, w wojewodztwach wprowadzono
bezposrednie wybory do zgromadzen, zlikwidowano takze urzgd komisarza republiki, ktory
petnit role nadzorcza, a jego zadania przejety urzedy administracji panstwowej, powotane w 19
wojewodztwach. Na czele takich urzedéw postawiono kierownikéw mianowanych przez rzad.
Urzedy nadzorowaty dziatalno$¢ samorzadu, ale jednocze$nie wykonywaty zadania o
charakterze administracyjnym (Czyz 2010, 56). W konsekwencji powyzszych zmian, model
wegierskiego samorzgdu na poziomie kazdego wojewddztwa zostat zdublowany przez

administracje panstwowa. .



W zwigzku z postepujacym procesem akcesji do Unii Europejskiej, Wegry od drugiej potowy lat
90. XX wieku musiaty odniesc¢ sie do idei regionalizacji. Poczatkowo chciano stworzy¢ regiony na
bazie 19 wojewoddztw i Budapesztu, ale ostatecznie zdecydowano sie na jednostki NUTS jako
regiony, ktérych liczba byta znacznie mniejsza. W 1996 roku uchwalono ustawe o rozwoju
regionalnym pozwalajgcg na dobrowolne tworzenie przez wojewddztwa rad rozwoju i
powotywanie makroregionow w celu pozyskiwania srodkow unijnych. Dopiero w 1998 roku
uszczegdtowiono powyzsze przepisy i Zgromadzenie Narodowe powotato do zycia 7 regiondw,
ktorych celem byto pozyskiwanie funduszy z UE. Po 2004 roku nastgpita dalsza reforma, ktora
wzmachniata pozycje administracji panstwowej kosztem samorzaddéw, gdyz na kilku poziomach
powotano rady rozwoju: w kraju, w siedmiu regionach NUTS, wojewddztwach, na lokalnym
poziomie w 168 jednostkach nizszego szczebla. Doprowadzito to do powielenia i natozenia na
siebie zadan w gminach i wojewddztwach samorzadowych z tymi przyznanymi radom rozwoju.
Rady byty odpowiedzialne bezposrednio przed administracjg rzadowsa, zarzadzaty znacznymi
europejskimi funduszami, powodujac, ze gminy i wojewddztwa znalazty sie w tym procesie na
miejscu posrednim. W 2006 roku podjeto nieudang probe przeksztatcenia regiondw NUTS w
jednostki samorzadu terytorialnego. Przyczyng porazki byta koniecznos¢ uzyskania w
parlamencie wiekszosci 2/3 gtoséw, co nie byto mozliwe ze wzgledéw politycznych, dlatego
rzgdowy projekt upadt (Rajca 2018, 25-27).

2.2 Ocena dziatalnosci wegierskiego samorzadu terytorialnego w okresie
lat 1990-2010

Ocena dziatalnosci wegierskiego samorzgdu terytorialnego w pierwszych dwdch dekadach od
rozpoczecia procesu zmian ustrojowych jest niejednoznaczna. Z jednej strony, przyznanie
gminom i wojewoddztwom osobowosci prawnej, wyposazenie ich w zadania, upodmiotowienie
spotecznosci lokalnych i regionalnych byto duzym sukcesem. Z drugiej jednak strony,
samorzady nie zdotaty uzyska¢ ani umiejetnosci, ani finanséw do tego, aby sprawnie i
profesjonalnie realizowac¢ ustugi na swoim terenie (Rajca 2019, 58). Te trudnosci wynikaty m.in.
stad, ze od 1990 roku rozwijata sie jednoczesnie silna administracja panstwowa w terenie, ktora
podporzadkowana odpowiednim ministrom, realizowata w stosunkowo duzej czesci te zadania,
ktore powinien wykonywac¢ samorzad. Mimo lepszego uposazenia finansowego administracji
panstwowej w terenie, cechowata sie jednak przerostem biurokracji, niskim poziomem
Swiadczenia ustug i koordynacji dziatan oraz stosowaniem nieodpowiednich trybéw
postepowania (Stumpf 2016, 195). W efekcie bilans dziatalnosci samorzgdu terytorialnego w 2010
roku wskazywat na zadtuzenie jednostek, deficyt w zakresie korzystania z instytucji demokracji
lokalnej, brak reform uzdrawiajgcych sytuacje i utrzymywanie status-quo. Powyzsze czynniki
staty sie powodem tego, ze po 2010 roku wzmocniono nacisk na centralizacje wtadzy lokalnej i
regionalnej, podporzagdkowujac ja w jeszcze wiekszym stopniu wegierskiej egzekutywie. Fidesz
ttumaczyt to koniecznoscig usprawnienia wypetniania zadan swiadczonych spotecznosciom
lokalnym i regionalnym.
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3.Recentralizacja samorzadu terytorialnego po 2010 roku

Po przejeciu wtadzy w 2010 roku przez Fidesz, rozpoczeto przemiany ustrojowo-polityczne,
ktdérych celem byto podporzgdkowanie catej sfery publicznej rzadzacej partii populistycznej. W
interesujgcym nas samorzadowym kontekscie zmiany polegaty na centralizacji wtadzy i
podporzadkowaniu lokalnych i regionalnych osrodkoéw wtadzy rzadowi. W ten sposdéb zasada
decentralizacji ulegta deprecjacji, co wigzato sie z podwazeniem wczesniejszych, mimo ze nie
do konca udanych, liberalno-demokratycznych reform na rzecz wzmachniania samorzgdnosci.
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3.1 Podstawy prawne

Od 2010 roku, pozycje wegierskiego samorzadu terytorialnego regulujg dwa podstawowe akty
prawne: Prawo Fundamentalne z 18 kwietnia 2011 roku, ktére jest Konstytucjg Wegier (Ustawa
zasadnicza) oraz ustawa nr CLXXXIX z 21 grudnia 2011 roku o samorzadzie terytorialnym na
Wegrzech (Act CLXXXIX), ktéra zastgpita te z 1990 r. Ustawa wchodzita w zycie etapami, az do
2014 roku. Ponadto kwestie samorzgdowe dookreslajg nastepujgce ustawy: ustawa nr L z 20
grudnia 2020 roku o wyborach przedstawicieli lokalnych ciat uchwatodawczych i burmistrzow,
ustawa nr XXXVI z 21 grudnia 2020 roku w sprawie procedury wyborczej oraz ustawa nr CXCIV z
2011 o ekonomicznej stabilnosci Wegier.

Prawo Fundamentalne, ktérego aksjologiczng podstawg jest podkreslenie prymatu panstwa
wobec obywateli, umacnia zasade centralizacji wtadzy. W odniesieniu do samorzadu
terytorialnego mamy do czynienia ze zmniejszeniem zakresu jego kompetencji i okresleniem, ze
jego celem jest wykonywanie zadan i sprawowanie wtadzy publicznej, co w poréwnaniu do
przepisdw konstytucyjnych z 1990 roku jest sporg zmiang; wdwczas nadrzednym celem
samorzadu byto samorzadzenie sprawami lokalnymi przez spotecznosci lokalne. Nowe
podejscie jest wzmochione przez inne przepisy konstytucyjne, ktére wskazujg m.in., ze organy
wtadzy samorzadowej sg nieodtgczng czescig panstwa, zatem w konsekwencji stanowiag jego
pochodng. Mimo ze Prawo Fundamentalne wymienia zasade decentralizacji wtadzy, to w
kontekscie innych przepisdw oraz praktyki zycia, nalezy jg potraktowac wytgcznie symbolicznie,
gdyz dziatanie samorzadu terytorialnego po 2010 roku opiera sie na ponownej centralizacji
wtadzy, czyli recentralizacji. Recentralizacje nalezy rozumiec¢ jako trend nastepujacy po okresie
decentralizacji, w ktorym powraca sie do odgdérnego zarzgdzania sprawami lokalnymi.
Deprecjacja znaczenia samorzadu terytorialnego wzmocniona jest tez przez fakt, ze do 2010
roku kompetencje samorzgdu mogty by¢ przyznane wytgcznie przez ustawe kardynalng, to jest
uchwalang wiekszoscig kwalifikowanych gtoséw 2/3 przez parlament, a obecnie wystarcza
ustawy zwykte.

Prawo Fundamentalne gwarantuje samorzadowi terytorialnemu okreslone uprawnienia, m.in.
do posiadania wtasnego mienia, budzetu, gospodarki finansowej, prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, pobierania podatkéw lokalnych czy wspdtpracy miedzy jednostkami
samorzadowymi. Ale np. art. 12 ust. 2 Prawa Fundamentalnego wyraznie wskazuje na
recentralizacje, gdyz pozwala parlamentowi na nacjonalizacje majatku samorzadu lokalnego
bez jakiejkolwiek kompensacji, jesli dw majatek stuzy wykonywaniu zadan odebranych
samorzadowi. Wynika stad, ze mienie samorzadu lokalnego nie jest odrebne od mienia
panstwowego.

Ustawa samorzgdowa z 2011 roku potwierdza podporzadkowang wobec panstwa role
samorzadow, gdyz wskazuje, ze powinny funkcjonowac jako czes¢ organizacji panstwa, a zatem
nie spoteczenstwa.

3.2 Ustrgj

Prawo Fundamentalne z 2011 roku wymienia nastepujgce rodzaje samorzgdowych wspdlnot:
wspodlnota gminna, miasto, stolica oraz wojewddztwo. Przy czym jezeli chodzi o miasta, to
wyroznia sie zwykte oraz na prawach wojewodztw. Wymienione wczesniej wspolnoty rézni
zakres zadan wykonywanych na rzecz spoteczenstwa. Natomiast pod wzgledem
organizacyjnym samorzad terytorialny cechuje dwustopniowos¢: gmina i wojewddztwo. O ile
gminy majg charakter jednostek podstawowych, o tyle wojewddztwa stanowig jednostki
wyzszego rzedu. W 2022 roku na Wegrzech byto 19 wojewddztw, miasto stoteczne Budapeszt,
25 miast na prawach wojewoddztw, 322 miast i 2.807 gmin (KSH).



Po 2011 roku pozostawiono model samorzadowy, ktéry zezwala na tworzenie gmin w nawet
najmniej zaludnionych miejscach, ktére stanowia jednak odrebnosci terytorialno-kulturowe.
Gmin z liczbg mieszkancdw mniejszg niz 500 jest 1.064, zyje w nich niemal 283 tysigce Wegrdow
(w 2022 roku najmniejszg gming byto Debréte w wojewddztwie Borsod-Abauj-Zemplén). W
pozostatych gminach liczlba mieszkancow moze siegac do powyzej 3.000. Takich gmin jest 1.639
i zyje w nich ok. 2.351.000 Wegrow. Natomiast gmin najwiekszych z liczbg mieszkancow od
powyzej 3.000 do ponad 10.000 mieszkancow jest 322, zyje w nich 3.307.000 Wegrdw. Miast jest
322, a zyje w nich 3.307.000 Wegréw. Miast na prawach wojewddztw natomiast jest 25, a liczba
ich mieszkancow przekracza 2 miliony. W Budapeszcie mieszka z kolei ponad 1.700.000 osoéb.
Odnosnie wojewoddztw, to najmniej licznym jest Nograd z liczbg mieszkancow ok. 189.000, a
najliczniejszym Pest, w ktorym zyje prawie 1.300.000 Wegrow (KSH).

Pod wzgledem ustrojowym nie doszto do znaczgcych zmian w pordwnaniu do okresu sprzed
2010 roku. W kazdej jednostce samorzgdu terytorialnego wybierane sg wtadze; obecnie w
piecioletnim cyklu wyborczym. W gminach liczacych do 10.000 mieszkancow obowigzuje
system, w ktorym wygrywajg kandydaci uzyskujgcy najwieksze liczby gtosow, wymagane do
obsadzenia mandatu. W przypadku gmin liczagcych do 10.000 mieszkancow wybiera sie od 2 do
8 przedstawicieli. W pozostatych gminach (w tym miastach) obowigzuje system mieszany, w
ktorym czes¢ deputowanych wytaniana jest zwyktg wiekszoscia gtosow w okregach
jednomandatowych, a czes¢ pochodzi z list, gdzie o przyznaniu mandatu decyduje
zastosowanie metody proporcjonalnego transferu gtosow. Zatem w gminach liczgcych powyzej
10.000 mieszkancdéw, w segmencie wiekszosciowym przyznaje sie od 3 do 6 mandatdw, a w
drugim, z listy wytania sie od 8 do 14 przedstawicieli. Liczba przedstawicieli moze wzrosngg, jesli
liczba mieszkarncow przekroczy 100.000. W wojewddztwach, w wyborach do zgromadzen
0gdlnych, obowigzuje wytgcznie metoda proporcjonalna z zastosowaniem wariantu d’'Hondta.

Na czele przedstawicielstw stoi burmistrz, a zgromadzen ogdlnych przewodniczacy. Swoje
zadania przedstawicielstwo i zgromadzenie wykonujg samodzielnie, albo zlecajg komisji,
burmistrzowi/przewodniczgcemu lub porozumieniu miedzygminnemu. W celu wykonywania
zadan publicznych gmina zleca je jednostce organizacyjnej. Posiedzenia przedstawicielstw i
zgromadzen muszag sie odby¢ co najmniej szes¢ razy w roku i majg forme otwarta, a w
okresSlonych warunkach zamknietg. Decyzje sg podejmowane zwyktg wiekszoscig przy
zachowaniu quorum. Organy uchwatodawcze w gminie i wojewddztwie mogg podjac decyzje o
samorozwigzaniu, CoO w gminie pocigga za sobg odwotanie burmistrza z urzedu. Organami
wewnetrznymi sg komisje, ktére mogag byc¢ state i tymczasowe. W gminach liczacych powyzej
2.000 mieszkancow obligatoryjnie musi by¢ powotana komisja finanséw, ale na przyktad w
gminach ponizej 100 mieszkancow nie musza by¢ one powotywane, a ich zadania wykonuje
przedstawicielstwo. W gminach liczacych ponizej 1.000 mieszkancéw mozna powotac tylko
jedng komisje do wszystkich spraw.

Wsréd kompetencji gminnego organu przedstawicielskiego znajdujg sie m.in. uchwalanie
aktéw prawa miejscowego, w tym programu rozwoju gospodarczego, budzetu, czy uchwaty o
przystgpieniu do zrzeszen miedzygminnych, tworzenie i likwidacja gminnych jednostek
organizacyjnych, inicjowanie procesu sprawdzania zgodnosci aktu prawa z prawem do Sadu
Konstytucyjnego i inne. Do zadan zgromadzenia ogdlnego nalezy m.in. podejmowanie uchwat
w sprawach regionalnych, przeprowadzanie referendum wojewddzkiego, uchwalanie budzetu
wojewodztwa, czy decydowanie o przystgpieniu do zrzeszen wojewoddzkich i inne. Organ
przedstawicielski, a takze zgromadzenie, mogg dokona¢ samorozwigzania przed uptywem
kadencji, co powoduje jednoczesnie wygasniecie mandatu burmistrza gminy. W takich
przypadkach przeprowadza sie przedterminowe wybory.
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Organem wtadzy wykonawczej w gminie, miescie na prawach wojewddztwa, Budapeszcie i
jego dzielnicach jest burmistrz, ktéry wybierany jest w jednej turze na podstawie uzyskania
zwyktej wiekszosci. Do zadan burmistrza nalezy m.in.: reprezentowanie gminy na zewnatrz,
wykonywanie decyzji podejmowanych przez przedstawicielstwo, administrowanie sprawami
gminy, przedstawianie propozycji uchwat przeds7tawicielstwu.
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Jest on takze pracodawcyg urzednikdéw samorzgdowych w gminie. Ustanie urzedu burmistrza
nastepuje po zakonczeniu kadencji, w przypadku smierci, pojawienia sie konfliktu intereséw t;.
ztamania zasady incompatibilitas, czerpania zyskéw gminnych dla swojej prywatnej dziatalnosci
gospodarczej, stwierdzenia przez sgd nieprawomocnego dziatania i rezygnacji. Burmistrz moze
mie¢ do pomocy zastepce lub zastepcdow. Biezgcg dziatalnos¢ gminy oraz obstuge urzedu
burmistrza oraz przedstawicielstwa zapewnia urzgd gminy z sekretarzem na czele. W
wojewoddztwie organem wtadzy wykonawczej jest przewodniczgcy zgromadzenia, wybierany w
sposéb tajny na okres trwania kadencji zgromadzenia. Zajmuje sie wykonywaniem zadan
zgromadzenia, przedstawia projekty uchwat i jest szefem wojewoddzkich pracownikow
samorzgdowych. Urzad wojewoddzki zapewnia biezacg obstuge zadan, a na jego czele stoi
sekretarz wojewddztwa.

Do zadan wtasnych wykonywanych przez gmine nalezg m.in. planowanie rozwoju gminnego i
wojewodzkiego, utrzymywanie lokalnej i regionalnej infrastruktury w nalezytym stanie, dbanie o
podstawowa opieke zdrowotna, swiadczenie podstawowych ustug z zakresu kultury i sportu,
utrzymywanie przedszkoli, dbanie o rozwdj dzieci, opieka spoteczna, transport lokalny,
dostarczanie ogrzewania, wody, dbanie o porzadek lokalny. Do zadan wtasnych wojewddztwa
zaliczono: dbanie o rozwdj regionalny, zréwnowazony rozwdj obszardw wiejskich, regionalne
planowanie przestrzenne i koordynowanie samorzgdowych zadan wykonywanych w
wojewodztwie. Zadania zlecone przekazywane moga by¢ gminom i wojewoddztwom na
podstawie przepisow ustawowych.

W zakresie finansowym w sktad dochoddw wtasnych wchodza: zyski z podatkdw lokalnych,
dywidendy, odsetki i czynsze z wtasnej dziatalnosci i przedsiebiorstw uzytkujgcych mienie
komunalne, otrzymane srodki, optaty, grzywny i optaty nalezne samorzgdowi na podstawie
ustaw oraz dodatkowe dochody gminy i jej instytucji. Majatek samorzadu terytorialnego
powinien by¢ wykorzystywany do realizacji zadan i celéw samorzgdowych. W jego sktad
wchodzg takze prawa majagtkowe. Po rozpoczeciu przemian przez Fidesz, finansowanie dziatan
samorzadu z budzetu centralnego ulegto ograniczeniu. Od 2013 roku samorzad nie jest juz
dofinansowany dotacjami z budzetu panstwowego per capita, ale finansowanie opiera sie na
kosztach jego dziatalnosci oszacowywanych przez rzad. Ponadto samorzady nie mogg zaktadac
deficytu budzetowego, a dodatkowe zadania pokrywane moga by¢ tylko z dochoddw wtasnych.
Rownie zacigganie kredytéw przez samorzady jest trudniejsze.

Nadzor nad dziataniami samorzadu oraz wykonywanymi przez niego zadaniami sprawuje urzad
stoteczny lub wojewddzki urzad panstwowy. W zakresie prawodawczym moze on wydawac
uchwaty w imieniu samorzadu, jedli ten nie wyda prawa nakazanego przez ustawe lub
konstytucje, albo wyda wadliwe akty. W zakresie dziatalnosci gospodarczej samorzad
terytorialny jest kontrolowany przez Urzad Audytu Panstwowego Wegier.

3.3 Ocena funkcjonowania samorzadu terytorialnego po 2010 roku

Zmiany ustrojowe w samorzadzie terytorialnym a Wegrzech doprowadzity do drastycznego
ograniczenia jego kompetencji, zawezenia roli wojewddztw tylko do kontroli przebiegu rozwoju
regionalnego, wzmocnienia nadzoru nad samorzgdem, umozliwity takze przejecie zarzgdzania
aktywami samorzadu przez rzad i zwiekszong kontrole nad jego budzetem (Balasz, Hoffman
2017, 5-20). W celu szybkiego wzmocnienia kontroli panstwa nad wymiarem lokalnym i
regionalnym juz w 2013 roku dokonano reorganizacji administracji panstwowe] w terenie.
Ponownie powotano do zycia powiaty (inaczej dystrykty, jako jednostki wtadzy centralnej w
terenie), ktorych celem jest wykonywanie zadan administracji panstwowej w terenie. Sg one
podporzgdkowane wojewoddzkim urzedom panstwowym. Potowa zadan jakie wykonywaty
gminy, zostata przejeta przez powiaty. W zwigzku z tym, spora cze$¢ pracownikéw
samorzagdowych stata sie pracownikami panstwowymi wykonujgcymi swoje zadania w
powiatach. Obecnie jest 175 powiatow w kraju oraz 23 w Budapeszcie, w wydzielonych na

podstawie granic dzielnicach. s



Cminy zostaty pozbawione wielu zadan zwigzanych z samodzielnym, oddolnym
ksztattowaniem zycia publicznego, jak np. prowadzenia szkdt, organizowania opieki zdrowia i
opieki spotecznej. W 2017 roku szkoty podstawowe na Wegrzech ulegty catkowitej nacjonalizacji.
Notariusze gminni, ktorzy wykonujg zadania administracyjne w gminach, obecnie realizujg
wytacznie zadania administracji panstwowej. Z kolei wojewddztwa zostaty pozbawione
prowadzenia szpitali, instytucji edukacji publicznej i domdw opieki oséb starszych. Wtasciwie
pozostawiono im wytgcznie zadania z zakresu planowania i rozwoju terytorialnego. A i w tym
zakresie system regionalnych i wojewddzkich instytucji zarzgdzajgcych rozwojem regionalnym
zostat zmieniony w ten sposob, ze to panstwowe urzedy wojewddzkie uzyskaty przewage nad
wojewodzkimi zgromadzeniami odnosnie ostatecznego ksztattowania polityki rozwojowe;.
Jednoczesnie w wojewddztwach komisarze rzadowi uzyskali silne kompetencje w zakresie
kontroli prowadzonych zadarn w sektorze publicznym. Powyzsze reformy wigzaty sie z
ograniczeniem panstwowego budzetu przekazywanego samorzgdowi. Juz w 2012 roku budzet
samorzgdu wojewddzkiego ograniczono o 4/5 w poréwnaniu do roku 20T11.

Poziom recentralizacji wtadzy na poziomie samorzagdowym mozna przedstawi¢ stosunkiem
udziatu wydatkéw samorzgdowych do pozostatych w PKB. Na Wegrzech wida¢, ze cechuje sie
on tendencja spadkowa. W 1991 roku wynosit 14,9%, w 2001 roku 12,6%, w 2010 roku 12,6%, ale
juz w 2012 roku 9,3% i 2015 roku 7,8%. Dla porownania w Szwecji i Finlandii oscyluje wokot 209,
a we Francji 15% (Rajca 2018). Drugim miernikiem recentralizacji jest stosunek udziatu
wydatkéw samorzgdowych do ogdlnych wydatkéw publicznych. Takze i tutaj obserwujemy
trend spadkowy, gdyz w 1995 roku wynosit on 25%, w 2009 roku 23,7%, w 2012 roku 19,1%, a w
2015 roku 15,8% (Rajca 2018). Po trzecie, o recentralizacji samorzgdu wegierskiego swiadczy
takze znaczne ograniczenie w posiadaniu i generowaniu witasnych dochodoéw przy
jednoczesnym wzroscie przekazywanych funduszy z budzetu panstwa w formie dotacji i
subwencji. O ile w 1996 roku srednio ok. 30% catego dochodu samorzgdu na Wegrzech ptyneto
z budzetu centralnego (Medve-Balint i D. Bohle 2016, 10), obecnie ok. 25% dochoddw gmin to
ich wtasne dochody z podatkdw, reszta natomiast przekazywana jest z centrum. Niemal
wszystkie dochody wojewddztw pochodzg z centrum (Rajca 2018, 82-83). Dodajmy, ze centrum
przekazuje dotacje w wysokosci szacowanych wydatkow w jednostce samorzadu terytorialnego
zwigzanych z wyraznie wskazanymi przez rzad zadaniami, natomiast wszystkie dodatkowe
dziatania, na jakie decyduje sie jednostka samorzadowa, sg pokrywane z jej dochoddw
witasnych.

Po 1990 roku swiadczenie ustug publicznych na poziomie lokalnym byto prowadzone przez
gminne przedsiebiorstwa oraz panstwowe firmy, ktére w nastepnych latach byty nabywane
przez zachodnioeuropejski kapitat. W ten sposéb doszto do transferu wykonywania zadan przez
panstwo i samorzad do sektora prywatnhego, bedacego jednakze pod kontrolg samorzadu.
Chodzito o takie ustugi publiczne jak utrzymywanie wodociggow, ustugi kulturalne, opieka
zdrowotna i spoteczna, kanalizacja czy ogrzewanie. W pozniejszym czasie taka sama sytuacja
zaistniata w wojewddztwach. Zachodnioeuropejscy wtasciciele przedsiebiorstw czesto
monopolizowali dany sektor ustug. Z tego, ale i innych powoddw, po 1990 roku nie doszto do
oczekiwanego na Wegrzech urynkowienia lokalnej gospodarki i jej demonopolizacji. Co wiecej,
kryzys jaki pojawit sie w 2006 roku wptynat negatywnie na lokalng i regionalng sfere, bo rzad
obcigt wydatki na samorzad i wykonywane przez niego zadania. W ten sposob, pod koniec
pierwszej dekady XXI wieku, wegierski samorzad terytorialny byt powaznie zadtuzony. Dlatego
poza niewatpliwie negatywnym trendem reform po 2010 roku w kierunku podwazania zasad
demokracji liberalnej, jakie negowaty petng samodzielno$¢ samorzadu, pojawita sie potrzeba
oddtuzenia i kontroli Swiadczenia kulejagcego systemu samorzgdowych ustug publicznych. W
tym celu gminy, wojewddztwa i rzad zaczety odkupywac udziaty w sprywatyzowanych firmach
swiadczagcych ustugi publiczne. Nastepnie zostaty znacjonalizowane poprzez przejecie ich przez
panstwo z rgk samorzadu, ale i od prywatnych przedsiebiorcéw. Dziatania te doprowadzity do
tego, ze juz w 2014 roku doszto do obnizki kosztéw optat za ustugi publiczne o 25% (Racja 2018,
108). Ten recentralizacyjny zabieg pozwolit na zmniejszenie zadtuzenia samorzadow.
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3.4 Ocena samorzadu terytorialnego przez obywateli

Badania opinii publicznej wskazujg, ze samorzad terytorialny cieszy sie stosunkowo duzym
zaufaniem Wegrow. Pomiedzy 2010 i 2022 roku od 44% (2012) do 64% (2020) obywateli Wegier
wyrazato sie pozytywnie wobec dziatan podejmowanych przez jednostki samorzgdu
terytorialnego.

Tabela 1. Zaufanie Wegréw do instytucji publicznych w okresie 2010-2022
[wyrazone w procentach]

Rok/Instytucja Parlament Rizad Sady Samorzad lokalov i regionalny Policja Armia
2022 42 44 53 62 64 61
2021 38 39 51 63 65 61
2020 42 46 50 64 65 60
2019 45 48 30 57 64 59
2015 31 34 45 52 55 45
2012 21 21 = 44 = =
2010 41 40 - 57

Opracowanie wiasne na podstawie raportow Eurobarometru:
https;//europa.eu/eurobarometer/screen/home (29.12.2022)

O ile przed 2020 rokiem zaufanie Wegrdw do tej instytucji siegato najwyzej 57% (2010, 2019), o
tyle od 2020 roku az do 2022 roku przekracza 60%. Dane wskazujg, ze samorzad terytorialny
wyprzedza ogodlnopanstwowe organy wtadzy, jak parlament, rzad i sady pod wzgledem zaufania
i znajduje sie na réwni ze stosunkiem Wegréw wobec formacji bezpieczenstwa, jak policja i
armia.
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