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Absztrakt

., Onkormanyzatrél akkor beszélhetiink, ha az irott jog vagy szokdsjog keretei
kozott az onkormdnyzat alanyai egyiittesen, kozvetve vagy kozvetleniil hozott
dontéseik révén tartésan és érdemben képesek befolydsolni sorsuk alakuldsat.”" A
helyi onkormdnyzatokat az Alkotmany’ a helyi énkormdanyzds joga dltal hatérozza
meg: a helyi onkormanyzas a vdlasztopolgarok kézosségét érinto helyi koziigyek
onallo, demokratikus intézése, a helyi kozhatalomnak a lakossag érdekében valo
gvakorlasa. A helyi onkormanyzatok teriileti elven szervezodo kozosségek, a
kozséget, a varost, a fovarost és keriileteit, valamint a megyét illeti meg a helyi
onkormanyzas joga.

“One can talk about local government, if the subjects of the local government are
able to influence the development of their fate by their decisions made jointly,
indirectly or directly within the frame of written or customary law.” The
Constitution of the Republic of Hungary defines the local governments in by the
right to local government: Local government refers to independent, democratic
management of local public affairs and the exercise of local public authority in
the interests of the local population. The local governments are communities
organized on territorial principles; the villages, the towns, the capital and its
districts, as well as the counties have right to local government.

Kulcsszavak: telepiilési  onkormanyzat, alkotmany, helyi kozszolgaltatas,
szervezetalakitdas, Europai Kozigazgatasi Ter, onkormanyzati modell ~ local
government, constitution, local public service, European Administrative Space,
local governmental model

! Badn Laszl6 - Horvath M. Tamas: A helyi onkormanyzatok. In: Mi a politika? Bevezetés a politika

vilagaba. (Szerk.): Gyurgyak Janos. Budapest: Osiris Kiad6. 164. oldal
2 a Magyar Koztarsasdg Alkotmanyérol szol6 1949. évi XX. torvény 42. §
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A telepulési 6nkormanyzatok rendszerét kialakité torvények

»Az Onkormanyzatok mai rendszerét az Alkotmany IX. fejezetében lefektetett alapelvek
alapjan az 1990. évi LXV. torvény’ alakitotta ki, amelyhez — kerettorvény 1évén — tovabbi
torvények, orszaggylilési hatarozatok és kormanyrendeletek kapcsolodtak, s tették teljessé a
jelenlegi szabalyozast. Az MDF és az SZDSZ altal az 1990-es orszaggytilési valasztasok utan
kotott megallapodasnak megteleléen az Onkormanyzati térvény az ugynevezett kétharmados
torvények kozé tartozik, vagyis elfogadasdhoz a jelen 1évd parlamenti képviselok
kétharmadanak tAmogaté szavazata sziikséges.”
Az alkotmanyos alapelvek meghatarozzak a helyi dnkormanyzatok feladat- és hataskorének
terjedelmét, és keretet adnak a helyi koziigyek intézéséhez sziikséges szervezetalakitdshoz. A
szervezetalakitast érinté alkotmanyos rendelkezések a kovetkezok:
— a helyi képviselbtestiilet torvény keretei kozott ondlloan alakitja ki a szervezetét és a
miikodési rendjét;
— szabadon tarsulhat mas helyi képviselotestiilettel;
— ¢érdekeinek képviseletére dnkormanyzati érdekszovetséget hozhat 1étre;
— feladatkorében egyiittmiikodhet mas orszagok helyi Onkorményzatdval, €és tagja lehet
nemzetkozi Onkormanyzati szervezetnek;
— aképviseldtestiilet bizottsagot valaszthat €és hivatalt hoz Iétre.
A helyi dnkormanyzatok feladat- és hataskdrét az Otv. hatarozza meg, példalozé jelleggel,
hiszen a helyr Onkormdnyzatok feladat- ¢és hatdskore a helyi igényektdl ¢és a
teljesitoképességtol fliggden egymastol eltér. A telepiilési onkormanyzatok legfobb feladata a
helyi kdzszolgaltatasok biztositasa, melyek koziil kotelezd az egészséges ivovizellatasrol, az
ovodai nevelésrdl, az altalanos iskolai oktatasrol és nevelésrol, az egészseégligyi €s a szocialis
alapellatasrol, a kozvilagitasrol, a helyi kozutak és a koztemetd fenntartasardl gondoskodni;
illetve a nemzeti és az etnikai kisebbségek jogainak érvényesiilését biztositani. Emellett
agazati jogszabalyok is megéllapitanak onkorményzati kotelezé feladatokat, illetve a helyi
onkormanyzat jogosult onként feladatot vallalni.
Az Otv. ,tehat lehet8séget adott arra, hogy valamennyi helységnévvel rendelkezd telepiilésen
onallo onkormanyzatot hozzanak létre. A térvényhozo nem elégedett meg azzal, hogy
megadja a helyi érdekérvényesités esélyét, s kozvetleniil bekapcsolja a legkisebb falvak helyi
tarsadalmat is a helyi demokratikus kozhatalom gyakorlasaba. A torvényhozo kifejezett
szand¢ka volt valamennyi telepiilési Onkormdnyzat jogegyenldségének biztositdsa, ami
nemcsak az Oonkormanyzati szabadsagjogok egyenld elosztasaban nyilvanult meg, hanem a
hataskorok, feladatkorok €s a forrdsok telepitésében is. A korabbi erdsen integralt telepiilési
¢s domindns pozicidt birtokld megyei tanacsokra épiilé munkamegosztasi rendszert felvaltotta
a feladatok ¢és hataskorok szabad zsdkmanyolasara €piild modell, amelyben minden telepiilés
egyenld eséllyel startolt a feladatokért és forrasokért, fliggetleniil attol, hogy méreténél,
kozigazgatasi erejénél fogva mire képes.”

A telepulési 6nkormanyzat feladatai és a szervezet kolcsdnhatasa

Az oOnkormanyzati feladatok és allamigazgatasi tigyek (hatosagi szolgéltatdsok) ellatasa
érdekében az Otv. kijeloli a telepiilési Onkormanyzatok szervezetalakitdsara vonatkozé

3 A helyi 6nkormanyzatokrol sz616 1990. évi LXV. térvény (a tovabbiakban: Otv.)

4 Badn Laszl6 - Horvath M. Tamas: A helyi énkormanyzatok. In: Mi a politika? Bevezetés a politika
vilagaba. (Szerk.): Gyurgyak Janos. Budapest: Osiris Kiado6. 165. oldal

5 Palné Kovacs llona: Helyi onkormanyzatok és a végrehajté6 hatalom. In: A demokracia
intézményrendszere Magyarorszagon. (Szerk.) Glatz Ferenc. Budapest: MTA. 117. oldal
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kereteket. A hatalyos szabalyozds szerint a képviselOtestiilet szerve a polgarmester, a
képviselotestiilet bizottsdgai, a részonkormanyzat testiilete €s a képviseldtestiilet hivatala.
Ezek a szervek onkorményzati feladatokat latnak el, a képviselOtestiilet hataskort ruhazhat at
rajuk. Az Otv. tovabba lehet8séget nyujt arra, hogy a képviseld-testiilet a feladatkdrébe
tartozd kozszolgaltatdsok céljabol onkormanyzati intézményt, vallalatot, mas szervezetet
alapitson; gazdasagi vallalkozas céljara gazdasagi tarsasagot vagy szovetkezetet hozzon Iétre.
Az Onkormdnyzati szervezetalakitdas a képviselotestiilet at nem ruhdzhato, kizardlagos
hataskore, melyet rendeletben szabalyoz: ez a szervezeti és miitkodési szabalyzat. A fenti jogi
,megoldas mogott az a felismerés huzodik, hogy a helyi viszonyokat leginkdbb ismerd, azzal
napi kapcsolatban all6 képviseloknek célszerli eldonteni azt, hogy milyen forma alkalmas
leginkabb az 6nkormanyzat céljainak a megvalositasara.”

A képviselb-testilet hivatal és az 6nkormanyzat koltségvetési szervei

A képviselo-testiilet hivatala hierarchikus viszonyokon alapuld funkcionalis szervezet. ,,A

funkcionalis szervezet legfontosabb jellemzdi a kdvetkezok:

— A szervezeten beliil az elsédleges munkamegosztas a szervezeti funkciok szerint torténik
(...).

— A hataskorokre elsOsorban a dontési jogkorok centralizacidja a jellemzd. Mind a
stratégiai, mind az operativ dontési jogkorok tialnyomo része a felsdvezetéshez telepitett.

— Igen lényeges jellemzOnek tekinthetjiik az erdteljes szabalyozottsagra valod torekvést mind
a munkamegosztas, mind a hataskorok kialakitasanal.

— A funkciondlis szervezet mikodésénél a vertikalis koordinaciés megoldasok jatsszék a
fészerepet; a kommunikacios csatorndk elsdsorban az ald-f61¢ rendelt szervezeti egységek
kézé’;tt ¢épiiletek ki. Horizontélis koordinacidra a szervezet struktiraja nem sok lehetdséget
ad.”

A polgarmesteri hivatalt a polgarmester iranyitja, a jegyz0 vezeti. A polgarmesteri hivatal

jellegzetesen (fo)osztalyokra, iroddkra vagy igazgatdsagokra oszlik, azonban a dontési

jogkordk a jegyzonél Osszpontosulnak, kivéve, amikor kiadmanyozasi jogot biztosit egyes
koztisztviseloknek. A polgarmesteri hivatal miikddését a képviseld-testiilet altal helyi

onkormanyzati rendeletben meghatarozott szervezeti és miikodési szabdlyzat, valamint a

kiilonféle belsé szabalyzatok hatarozzék meg. A belsd szabdlyzatok megalkotdsat mind az

allamhaztartadsra, mind a koztisztviselok jogallasara vonatkozo jogszabalyok irjak eld. A

polgarmester hivatal — szervezeti felépitésébdl adoddéan — elsésorban a hatosagi és

koltségvetési feladatok ellatasat végzi, azonban az dnkormanyzati kozszolgaltatasok egy része
kevésbé kotott szervezeti format igényelnek.

A képviselo-testiilet altal alapitott koltségvetési szervek jellemzdéen olyan kdzszolgaltatasok

ellatasara  hivatottak, melyek funkciondlis szervezeti formaban biztosithatok a

leghatékonyabban. Leggyakoribb példai a helyi kozoktatasi €s kozmiivelddési szervek, a

szocidlis ellatast végzo szervek, valamint a gazdalkodasi hattérintézmények.

Az onkormanyzati vallalatok
Az Onkormanyzatok a vallalkozasi tevékenységhez leginkabb hasonld jellegli helyi

kozszolgaltatasokat elsdsorban nonprofit (k6zhaszni) gazdasagi tarsasagok létrehozéasa és
mikodtetése révén nyujtjak. Ezek elsdsorban a telepiilésiizemeltetéshez kapcsolodo feladatok,

6 Jozsa Zoltan: Onkorményzati szervezet, funkcié, modernizacié. Budapest-Pécs: Dialég Campus
Kiadé. 15. oldal
7 Dobak Mikl6s: Szervezeti formak és vezetés. Akadémiai Kiado, Budapest. 56. oldal
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igy a kozteriiletek gondozasa, a kozintézmények karbantartdsa, a hulladékszallitas, a
nyomvonalas  létesitmények mikddtetése, a koztemetd(k) fenntartdsa stb. A
teleptilésiizemeltetés céljabol alapitott gazdasagi tarsasagok korlatolt feleldsségli tarsasagi
vagy részvénytarsasdgi formaban mikodnek, szervezeti felépitésiik igen valtozatos, am
jellemzden divizionalis szervezetként miitkodnek. ,,Diviziondlis szervezetekben az elsddleges
munkamegosztas targyi vagy regionalis elvii, azaz altalaban termékek (termékcsoportok),
vagy vevOk (vevlicsoportok) vagy foldrajzi értelemben vett piaci régidok szerint tagoljak a
szervezetet, illetve alakitanak ki szervezeti egységeket. A vallalaton beliil igy kialakitott
relative autonom feleldsségi és elszamolasi egységeket nevezik divizioknak. A divizidkat
leggyakrabban termékcsoportok szerint hozzak létre.”® Az onkormanyzati kdzszolgaltatd
gazdasagi tarsasdgok a divizidikat szintén termékcsoportok szerint, azaz esetiikben
kozszolgaltatasok szerint alakitjak ki.

A helyi onkormanyzatok tarsulasai

A helyi 6nkorményzatok tarsuldsanak tobb csoportja van: intézményi tarsulas, korjegyzoség,
hatosagi igazgatasi tarsulas vagy tarsult képviselo-testiillet. Az Onkormdanyzati tarsulas
iranyulhat arra, hogy

— a képvisel6testiilet meghatarozott feladatot, hataskort, szolgaltatast ellasson a megbizo
onkormanyzat szamara,

— két vagy tobb képviseldtestiilet intézményt vagy mas szervezetet kdzosen fenntartson,
egyes alapitdi jogokat kozdsen gyakoroljon, munkavallalot kozdsen foglalkoztasson;

— két vagy tobb képviselotestiilet kozés dontéshozo szerv 1étrehozasaval intézményt vagy
mas szervezetet kozOsen fenntartson, egyes alapitdoi jogokat kozdsen gyakoroljon,
munkavallalét kozosen foglalkoztasson, illetve feladatot, hataskort, szolgéltatdst mas
modon kozosen ellasson;

— két vagy tobb képviselotestiilet jogi személyiséggel rendelkezd tarsulast hozzon létre, ha a
feladat, szolgaltatds kozos ellatdsa, intézmény vagy mdas szervezet kozds alapitdsa,
fenntartdsa sziikségessé¢ teszi, hogy a tarsulas Ondlloan vallaljon kotelezettségeket, €s
rendelkezzen vagyoni jogokkal.

A helyi 6nkormanyzatok tarsuldsai, azok szervezetei az dnkormanyzati szervezetalakitas fent

részletezett formdit alkalmazzak, eltérést csupan a helyi 6nkormanyzatok tarsuldsairdl és

egylttmiikodésérdl szolo 1997. évi CXXXV. torvény szervezeti eldirdsai jelentenek, mint pl.

a tarsuldsi tanacs dontéshozo szervként valo mitkodése.

Az Eurépai Unié hatasa a magyar helyi onkormanyzatokra

»Az FBEuropai Kozosségek fejlodésében egyre komolyabb szerepet jatszanak a helyi
onkormanyzatok, hiszen kozremiikddésiik nélkiil az integracid megvaldsulasa, illetve az azt
szolgalé acquis communautaire’ érvényesiilése elképzelhetetlen. A kozigazgatas egészéhez
hasonldan, az dnkormanyzatok vonatkozasaban sincsenek kozvetlentil kotelezd jogi eldirasok,
tehat nem besz¢lhetiink a kozosségi jogrendszeren beliili, 6ndllo jogteriiletenként miik6do
onkormanyzati acquis communautaire-rél sem.”'’ | Az énkormanyzatokat érintd kozosségi
jogszabalyok cimzettjei rendszerint a tagallamok, ¢és jellemzdjiik az is, hogy dontéen

8 Dobak Mikl6s: Szervezeti formak és vezetés. Akadémiai Kiado, Budapest. 61. oldal

9 Az Acquis Communautaire, avagy Kozosségi vivmanyok, azoknak a kozos jogoknak és
kotelezettségeknek az 6sszessége, amelyek 6sszekotik az Eurépai Unié Tagallamait

10 Téth Judit: A helyi onkormanyzatok eurépai szintli szabalyozasa. In: Eurdpai integracié az
onkorményzatok szemszogébdl. (Szerk.) Horvath M. Tamas. Budapest, Magyar Kozigazgatasi Intézet
- Demokratikus Helyi Kozigazgatas Fejlesztéséért. 103. oldal
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iranyelvek formajaban Oltenek testet. Ennek pedig az a kovetkezménye, hogy csak a kivant

célt, illetve a végeredményt hatarozzdk meg, a hogyan €s a miként, azaz a végrehajtas mar a

nemzetallamok kormanyanak, illetve intézményeinek feladata. Ebbdl kovetkezOen az EU

tagallamai lényegében tizendt-féle dnkormanyzati modellt mitkodtetnek.” !

Az eurdpai integracid az egyes orszagok kozintézményi rendszerének mitkddésére jelentds

hatast gyakorolt. Az Eurépa Tanacs 1985. oktober 15-én fogadta el a Helyi Onkorméanyzatok

Eurdpai Chartdjat, melyet az Eurdpai Unié tagallamainak dontd tobbsége ratifikalt.'” A

,Chartaban rogzitett szabalyok és kovetelmények helyi 6nkorméanyzati minimum-standardnak

tekinthetdk, amelynek minden EU tagallam helyi kozigazgatisa sziikségképpen meg kell,

hogy feleljen”.'> A Charta 6. cikke tartalmazza a helyi dnkormanyzatok feladatainak
megfeleld igazgatasi szervezetekre és forrasokra vonatkozd szabalyokat, melyek kimondjak,
hogy a helyi 6nkormanyzatok — anélkiil, hogy ez torvény altalanosabb rendelkezését sértené —

a helyi sziikségletekhez vald alkalmazkodas és a hatékonyabb igazgatis érdekében maguk

hatarozhatjdk meg belsé igazgatasi felépitésiiket; illetve a helyi Onkormanyzatokndl az

alkalmazasi feltételeknek olyanoknak kell lenniiik, hogy lehetévé tegy€k magasan képzett
személyi allomanynak a teljesitmény €s a szakértelem alapjan torténd alkalmazéasat — e célbol
megfeleld képzési lehetOségeket, dijazast €s eldléptetési rendszert kell kialakitani.

Az oOnkorményzatokat érintd kozosségi szabalyozas elsdsorban adminisztrativ alapelveket

kivant megfogalmazni, melynek célja az Eurdpai Uni6 tagallamaiban érvényes kozigazgatasi

jog egységesitése. ,,Az Eurdpai Kozigazgatasi Tér fogalma 1992-ben bukkant fel elészor™'?,
részletesebb kifejtést 1999-ben kapott. A kdzép- €s kelet-europai orszdgok felvétele kapcsan

»az FBurdpai Kozigazgatisi Tér iranyelvei kozigazgatisi minimumkovetelményeket

jelenitettek meg, amelyek részben adminisztrativ alapelveket, részben

teljesitménystandardokat jelentettek.”” A csatlakozo orszagok elé allitott kovetelmények
eldsegitése érdekében, melyek végsé soron kormanyzati és kdzigazgatéasi reformokat céloztak,
az Europai Unid és az OECD 1992-ben kozdsen megalapitotta a SIGMA-t. A SIGMA
eloirasait a kozigazgatdsi reformok 4altaldnos kovetelményeiként fogalmazza meg. ,,Az

Eurdpai Kozigazgatasi Tér irdnyelveinek alapveté funkcidja, hogy garantdljak a

szolgaltatasok szakmai mindségét és stabilitasat, a koztisztviselok magatartasdnak integritasat

és elszamoltathatdsagat.”'® Az alapvetd iranyelvek a kovetkezok:

— megbizhatosag és kiszamithatosag;

— nyitottsag €s atlathatosag;

— elszamoltathatdsag;

— hatékonysag ¢és eredményesség.

»Bzek az altalanos kovetelmények nem jelentik azt, hogy a kozigazgatdsi rendszereknek

valamiféle egységes europai unidos modellje alakulna ki, hiszen az Eurdpai Unid

tagorszagaiban orszagspecifikus modellek 1éteznek.”"”

A tagallami helyt 6nkorméanyzati modellek azonban szadmos kozos vonassal rendelkeznek,

melyek koziil a legjellemzdbbek a kovetkezdk:

— tobbszintli igazgatasi rendszer, melyen beliill az egyes szintek egymas mellé rendeltek;
szolgaltato jellegli tevekenység; altalanos hataskor gyakorlasa; az 6nkorméanyzatok élén a
lakossag altal kozvetleniil ¢s demokratikusan valasztott testiiletek allnak;

— partnerség elve;

1 Torma Andrés: Eurdpai kozigazgatas, régiok, onkormanyzatok. Budapest, Virtuéz Kiadé. 171. oldal
12 3 Magyar Koztarsasag az 1997. évi XV. térvénnyel hirdette ki a dokumentumot

13 Torma Andrés: Eurdpai kozigazgatas, régiok, onkormanyzatok. Budapest, Virtuéz Kiadé. 183. oldal
14 Jenei Gyorgy: Kozigazgatasmenedzsment. Budapest, Szdzadvég Kiadé. 197. oldal

15 Jenei Gyorgy: Kozigazgatasmenedzsment. Budapest, Szazadvég Kiadé. 197. oldal

16 Jenei Gyorgy: Kozigazgatasmenedzsment. Budapest, Szazadvég Kiadé. 200. oldal

17 Jenei Gyorgy: Kozigazgatasmenedzsment. Budapest, Szazadvég Kiadé. 198. oldal
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— a helyl 6nkormanyzatok szervezeti strukturajaban ¢€les hatarvonal huizodik a politikai és a
hivatali szervezet kozott.'®

Az Eurdpai Unidoban miikddd helyi dnkormanyzatok szervezeti felépitésére jellemzd, hogy a
politikai és hivatali szervezet egymastol elkiiloniilnek, az 6sszekotd kapocs a jegyzo, aki a
hivatali szervezetet vezeti. A politikai szervezet allando és ideiglenes bizottsagokra tagolodik,
a szervezet vezetdje a polgarmester. A hivatali szervezet iigycsoportonként szervezddik
egyseégekre, mely ligycsoportok jellemzden a kovetkezok: joléti (human) ligyek, gazdasagi és
adoiigyek, épitési €s miiszaki ligyek, telepiilésiizemeltetés.

A helyi 6nkormanyzatok modellszerti felépitése az EU-ban: "’

Politikai szervek

Képvisel6testiilet
Polgarmester
Allando Ideiglenes
bizottsagok bizottsagok
Hivatali szervek

Igazgato
(Jegyz6)
Joléti (human) Gazdasagi Epitési és Teleptilés
tigyek hivatala tgyek és miiszaki tigyek tizemeltetés
ad¢ hivatal hivatala hivatala
Osszegezés

A telepiilési Onkormdnyzatok szervezetalakitdsa a rendszervaltastol napjainkig jelentOs
fejlodésen ment keresztiil. Az 1990-es évek elején jellemzben a tanacsi rendszer szervezeti
struktirajat alkalmaztdk tovabb, azonban a feladatok bdviilésével, az 6nallo dontések
meghozataldnak sziikségességével €s a kozigazgatas professzionalizalodasaval a szervezeten
beliili hierarchia egyre inkabb 1 értelmezést kap. A telepiilési Onkormanyzatok a
kozfeladatok szolgaltatasjellegének erdsodése miatt hatékony, rugalmas, am mindekdzben
megfeleléen szabdlyozott szervezeti keretek kozott kell, hogy miikodjon. A helyi
kozszolgéltatasok szervezése igy az egyik legfontosabb szervezetalakitasi tényezdové valt.

18 Torma Andrés: Eurdpai kozigazgatas, régiok, onkormanyzatok. Budapest, Virtuéz Kiadé. 171. oldal
19 Torma Andras: Eurdpai kozigazgatas, régiok, onkormanyzatok. Budapest, Virtuéz Kiadé. 173. oldal
6. abra
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