HBDMERNOK «

VI. Evfolyam 4. szam - 2011. december

Csépainé Széll Palma
palma.szell@gmail.com

HELYI KOZIGAZGATASI REFORM MAGYARORSZAGON

Absztrakt

Két evtizednek kellet eltelnie ahhoz, hogy a kézigazgatasi gyakorlat makacs tényei
alapjan szembestilni lehessen a korabbi kozjogi elképzelések hianyossagaival. A
kozigazgatasi-korszertisitési  kormanyprogramnak adott kormanyzati  ciklust
ativelé javaslata az ondllosag és a kozpontositas viszonyat probalja helyes
mederbe terelni, elsésorban a helyi onfinanszirozo képesség ,, ujjaszervezésével”.
Ez természetszeriien azt kivanja meg a helyi kozosségektol, hogy szakitsanak az
eddigi gazdasagszervezo, intézmeényfenntartoi és szocidlpolitikai
beidegzodésekkel. Az is megallapithato, hogy a kézponti és a helyi hatalom
viszonyaban nem  sikeriilt  kialakitani azt az idedlisnak  mondhato
munkamegosztasi kombindaciot, amely a két hatalmi szféra érdekegyeztetési
mechanizmusanak miitkodtetését is egyensulyban tartja. Ez a ,, kettos rautaltsag” a
helyi 6nkormanyzatok fejlesztése szempontjabol nem jelent mast, mint a helyi és a
kozponti hatalmi szféra egyiittes korszeriisitésének siirgeto sziikségszeriiséget.

Two decades had to pass to face the facts of administrative practice’s deficiency.
The government’s program dealing with administrative-development was focusing
on the improvement of autonomy in relation with centralization, mainly through
self-financing, This demanded that the local communities break away from
economic organization, maintaining institutions and social policy habits It is also
concluded that in relation with the central and the local authority it was
impossible to establish an ideal division of labor, that keeps them in balance with
their interests. This double-dependence of local governments’ development does
not mean anything else, than the urgent need of development of the local authority
in conjunction with the central authority.

Kulcsszavak: telepiilési  onkormdnyzat, helyi kézszolgaltatas, alkotmany,

onkormanyzati modell ~ local government, local public service, constitution, local
government model

129



BEVEZETES

Reform, ujraszervezes, racionalizalas, hatalomkoncentracid vagy szerves fejlodés? A téma
megfogalmazasa provokativnak tlinhet, hiszen azt a benyomast keltheti, mintha ma lehetdség
adddna egy szakmailag és tarsadalmi tapasztalatok alapjdn megerdsitett perspektivanak a
felvazolasara. Vagy bizonyos koriilmények — mindenekeldtt az alkotméanyos berendezkedés
atalakitdsa, az alaptorvény megalkotasanak napi politikai kérdéssé valasa, — kényszerhelyzetet
teremtenek? Amennyiben elfogadjuk ez wutdébbi megkozelitést, érdemes a magyar
onkormanyzatisag jovoképérdl néhany gondolatot megfogalmazni, fiiggetleniil attol, hogy a
kozelmult tapasztalatait az elvarhatd szakmai és tudomadnyos igényességgel nem, vagy csak
kevés ,,szakmai mithelyben” vizsgaltak.

Kiindulopontom az lehet — nem vitatva, hogy mas megkozelités is figyelemre méltd —,
hogy melyek a leggyakrabban megfogalmazott kritikai értékitéletek és az ezekre épiild
javaslatok a kiilonbdz6 publikdcidkban, tovabbad milyen igények fogalmazodnak meg az
eurépai unids tagsaggal dsszefiiggésben (a multban és jelenben).! Nem hagyhaté figyelmen
kiviil azok a megkdzelitden sem koherens €s egyben ellentmondésos kozpolitikai targykora
megnyilvanuldsok sem, amelyek az utobbi idében akar a napi sajtéban is megjelentek, vagy
vitaférumokon elhangzottak.

A HELYI ONKORMANYZATOK A RENDSZERVALTOZAS UTAN

A magyar helyi Onkormdnyzatok szerves fejlodését tobb tényezd alapvetden és
kedvezotleniil befolydsolta. A 19. szazad harmadik harmadaban kialakuld (polgari) helyi
onkormanyzatok bar szdmos vonatkozasban magukon viselték az eléz6 feudalis
onkormanyzati hatasokat, de megteremtették az eurdpai dnkormanyzatisaghoz valo kozeledés
lehetdségét.

A rendszervaltozas utan megalkotott Snkormanyzati torvény” kiilonleges koriilmények
kozott sziiletett, amelyeket utdlag mar nehéz érzékeltetni, de néhanyra érdemes utalni, hogy a
két évtizedes mitkddési tapasztalatok (problematikdk) érthetobbi valjanak. Mint kézismert, a
tarsadalmi-politikai kovetkezményei (nevezetesen a rendszervaltozas), az dnkormanyzatisagot
nem a szocialista allam keretei kozott teljesitette ki, hanem a helyi dnkormanyzatokrol sz6l16
1990. évi LVX. tv. (tovabbiakban: Otv.) alapjan, az 1949.évi XX. tv. IX. fejezetében
(tovabbiakban: Alkotmany) foglalt alapnorméaknak megfeleléen.

Az elmult két évtized onkormanyzati tapasztalatainak sokrétli elemzése sziikségszeriiség,
de nem az elméletek szamanak gyarapitasa okan, hanem a racionalitds, a hatékonysag ¢€s a
tarsadalmi demokratizmus fejlesztése, valamint a kozigazgatas modernizacioja érdekében,
kiilonds tekintettel az eurdpai unids elvarasokra, illetdleg az orszag altal vallalt k6zos
normakra, elvekre.

A jelzett id6szakban visszatérd allami- tarsadalmi és kozpolitikai célrendszer volt, hogy a
helyi Onkormanyzatok mieldbb ¢és Iényegi tartalommal térjenek vissza az eurdpai
onkormanyzatisag keretei koz¢é. Megfogalmazddott ez a torekvés 1990 eldtt is, amennyiben a
szakmai-tudomanyos tapasztalatok alapjan a kormanyzat torvénybe foglalta a helyi tandcsok
onkormanyzati jellegét (1971), ennek kiterjesztését szorgalmazd kutatasok tobb éven at
folytak (1985-1990) és ,,a Helyi Onkormanyzatok Eurdépai Chartdja” cim alatt az Eurdpa
Tanacs altal elfogadott egyezményhez (Eurdpai Egyezmények 122. sz.) a csatlakozasi
szandékot a Minisztertanacs elndke az Eurdpai Tanacs parlamenti kozgytilésén bejelentette

! pL.: Rotterdami Program a kormanyzasrol és az eurdpai integraciérol, 1997.majus 29-30
21990. évi LXV. tv.
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(1990. januar 29-én). Ezt a folyamatot zarta le az Otv. megalkotdsa, erre utal a tdrvény
preambuluma is, megerésitve, hogy koveti hazank halado Onkormanyzati hagyomanyait,
tovabba az Europai Onkormanyzati Charta alapkovetelményeit (tovabbiakban: Karta).

Kiemelésre méltd, hogy hangsulyt kap az Otv. preambulumaban is:
¢ a helyi kozosségek dnkormanyzashoz valo joga, annak elismerése és védelme;
e akoziigyek 6nallo és demokratikus tigyintézésének elve;
e a kozosségek Onszervezd Onallosaga, az Onkormanyzashoz sziikséges feltételek
biztositdsa (értelemszerlien az 4allam részérdl), a kozhatalom demokratikus
decentralizdcidjanak elmozditasa.

Az Europai Uni6 (tovabbiakban: EU) altal is elfogadott fenti elvek jelennek meg az unids
normativakban, elvekben. Ennek egyik meghatarozd és részletes tartalmi elemekkel bird
okmanya az Un. rotterdami-program (tovabbiakban: Program).’ A Program — bar a
kormanyzast emeli ki cimében — részletesen foglalkozik a demokricia, a tarsadalom és a
kormanyzati hatalom kapcsolataval, az 4llami irdnyitas mindségével. Kiemeli, hogy: ,.a helyi
demokracia a demokratikus allam egyik alappillére. A valasztott helyi onkormanyzatok
bizonyos foku ellendrzést tesznek lehetévé a kdzponti kormanyzat gépezetének potencidlis
talstilya folott. Amikor helyi onkorményzatrol beszéliink, a kozigazgatas kormanyzasban
betoltott szerepére is gondolunk. Ez azt is jelenti, hogy pontosan meg kell fogalmazni a
szerepeket ¢és a kapcsolatokat, illetve meg kell tanulni konstruktiv modon kezelni a
fesziiltségeket (amelyek egy kozos térben mikodo két kiilonbozd szintli kormanyzas kozott
elkertilhetetlenek.) Az EU keretei k6zott az egyiittes kormanyzas vagy tarskormanyzas azt is
jelenti, hogy rendezni kell a kdzigazgatas szervezeti egységei €s az EU intézmények kozotti
kapcsolatot. Fontos, hogy az 6nkormanyzatok igazgatasi tevékenysége infrastrukturat biztosit
az integracid ¢és a kohézid érvényesitéséhez. Ezen kiviil a helylr Onkorméanyzatok
kulcsfontossagi szerepet jatszanak a helyi polgari tarsadalom 0Osztonzésében ¢és
Osszefogasaban, valamint a megfeleld egyiittmiikodés kialakitasaban. A kozigazgatas
felgyorsithatja azoknak a koriilményeknek a kialakitasat, amelyek kedveznek a polgari
tarsadalom fejlédésének.

Kétségtelen, hogy az elmult id0szak tapasztalatai azt erdsitik, hogy az emlitett elvek
érvényesitése terén nem csak ,tanulni” kell a kormanyzatnak, hanem hatarozottabban kell
torekednie azok torvényr megfogalmazéasara és gyakorlattd tételére, amelyhez egy uj,
tartalmaban ¢és szerkezetében megreformalt torvényen vezet az ut. A Program részletesen is
kifejti a fenti gondolatokat, nevezetesen:

e a kozponti dllam hatalménak ellensulyozéasa, egyben a hatalom gyakorlasdban valo
részvétel tanulasa;

e a kolecsonos fliggés a kozérdekre tekintettel;

e a hatalommegosztds €s a pénzforrasok megfeleld elosztasa, a tarskormanyzas elve
alapjan;

e cgyiittmiikodés a helyi polgéri tarsadalom intézményeivel ugy, hogy kézben ne
tegyen kisérletet annak ellendrzésére;

e a helyi stratégiai irdnyok kialakitasdban a partnerség és a konszenzus elve
érvényesiiljon;

e ¢l kell ismerni a regiondlis eljarasok soksziniiségét és ezek hozzéjarulasat a helyi
onkormanyzat elveinek érvényesiiléséhez;

¢ a helyi dnkormanyzatok hozzajarulnak az EU politikai iranyelvek megvaldsitasdhoz
¢s az orszagokon tuli kapcsolatok kiépitéséhez (A Program 2. fejezet 3. pontja).

3 Rotterdami Program a kormanyzasrdl és az eurdpai integraciorol”, zarédokumentum, 1997. majus 29-30-4an,
az Eurodpai Uni6 holland elndkségének égisze alatt megszervezett konferencia.
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A hatalyos Otv. indokolasa megerdsiti a fenti elveket és reményét fejezi ki, hogy az ilyen
médon kiépiilt Onkormanyzati rendszer arra is képes lesz, hogy ,korlatokat allitson a
kozpontositas tulzo torekvéseivel szemben”.

Az onkormanyzatok tapasztalatai e tekintetben erésen megoszlanak, nem kevés az olyan
vélemény, amely szerint nem sikeriilt behatarolni a ,talzo torekvések” fogalmat, igy a
korlatok viszonylagossa valtak. A mindenkori kormanyzatok nézetrendszere, pillanatnyi
¢rdeke hatérozta meg, hogy mikor €s mennyiben korlatozhatja a helyi onkormanyzatok
mozgasterét.

A magyar helyi Onkormanyzatokra vonatkozo alkotmdnyos alaptételek ¢€s torvényi
szabalyozas altalanos feliilvizsgalatanak sziikségessége két megkozelitésben is felmertil.

A helyi 6nkormanyzatok mikodésiik soran mind gyakrabban érzik, hogy nem tudnak
megfelelni a veliik szemben tamasztott kovetelményeknek. A feladat- és hataskor tekintetében
nincs Osszhang, illetve anyagi forrdsaik nem adnak fedezetet a kozosségi sziikségletek
kielégitésére (kozismert példak: egészségligyi és oktatasi-nevelési intézmények szolgaltatasi
szinvonaldnak alakuldsa, az intézmények felszamolasa vagy atszervezése, illetve allami
szféraba torténd atadasa). A bels0 miikddési ellentmonddsok nyilvanossa valasa, kiilonos
tekintettel a testiiletek és tisztségviselok vonatkozéasadban, amit a politikai érdekviszonyok
esetenként a végletekig feszitenek. Szamos zavard tényezd alakult ki az Oonkormanyzati
igazgatas szervezeti rendszerében is (pl.: feladat- és feleldsségi viszonyok tisztdzatlansaga,a
testiileti iranyitas €s a szervezet vezetésének napi konfliktusa stb.).

A kozigazgatds egészéért felelds kormanyzat, illetve a helyi Onkormanyzatok
torvényességi ellendrzése tekintetében szereppel birod szervek (kormany és megfeleld szervei),
ugyancsak gyakori kritikai észrevételekkel €lnek a mai torvényi szabalyozéas és az észlelt
gyakorlat szdmos teriiletén. A koOzponti akaratérvényesités korlatjaként megjelend
onkormanyzati Onallésdg, annak minden tipusa: a mérlegeld, teljes Onallosag, illetve a
végrehajtasi 6nallésag vonatkozasaban, ezért a legegyszeriibb megoldésra torekednek: a helyi
kozfeladatok lehetd legnagyobb részét szeretnék atvinni az allami kozigazgatasi szféraba, s ez
a folyamat az utobbi években felgyorsult, esetenként az dnkormanyzatok tehermentesitése
indokaval.

A varhato valtozasok eldjelei alapjdn nehezen megitélhetd az altalanos tendencia; a
reformok (vagy 0j alapokra helyezése a helyi onkormdnyzatok alkotmanyos statuszanak)
tekintetében azonban néhdny tampont kialakithato.

Megkeriilhetetlennek latszik, hogy a helyi Oonkormdnyzatokrol az alkotmany a Karta
alapjan alapelveket szabalyozzon (a nemzetkdzi egyezmény erre kotelezd normdkat is
tartalmaz), ha nem akarjak a kotelezettségszegést felvallalni. Nem hagyhato figyelmen kiviil,
hogy a Karta az alkotmanyi szabalyozas tekintetében is mozgésteret enged a korméanyzatnak,

mivel a helyi 6nkormdnyzas elvének elismerését az alabbiak szerint hatarozza meg: ,,...a
belsd jogalkotasban és amennyiben lehetséges alkotmanyban is el kell ismerni...” (2.
cikkely).

Mas pontokndl ,,...az alkotmadny vagy torvény...” determindciot taldlunk (pl.: 4.cikkely 1.
pont; 8. cikkely 1. pont; 9. cikkely 2. pont, stb.). Igy sok fiigg a dontéshozok értékitéletétdl,
illetéleg attol, hogy a helyt 6nkormanyzatok (azok érdekszovetségei), milyen mddon és
milyen tarsadalmi tamogatéssal tudnak megnyilvanulni.

Bonyolultabb kérdés, hogy az eurdpai uniods alapelvekhez, elvardsokhoz vald viszony
mennyiben €s milyen jogalkotasi formakkal realizalodik. A Programban megfogalmazottak
vagy kozosségi elvarasok egybeesnek a kdzosségi vivmanyokat eredményesen megvalositani
képes kozigazgatas (allam, onkormanyzat) létrehozasdnak igényével, amely tartalmilag az
alabbiakat jelenti:
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a tagallami kozigazgatas legyen megbizhato;
e a kozigazgatas miikodése legyen atlathato és
o létrejotte, mitkodése demokratikus elveken alapuljon.’

Az europai tendencidk kozOs vonasa, hogy a kozigazgatas teriileti szintjén elhelyezkedd
egységek (pl.: régio) szerepkore erdsddik és szamuk csokken. Ez a regionalizdcid azt is
lehetové teszi, hogy a kozponti allami szervek feladat- és hataskoreit, valamint az anyagi
er6forrasokat decentralizdljak a régiokhoz (allami vagy Onkormanyzati teriileti egység
egyarant szoba johet).

Eurodpai viszonylatban a helyi 6nkormanyzatok tekintetében a kovetkezOk emelhetdk ki:

¢ a helyi onkormanyzatok (€s igazgatasi szerveik) tobbszintliek, de nem egymas ala-
folé, hanem egymas mellé rendeltek, azonos jogallasuak, eltérd feladatokkal,

o tevékenységiik (feladat- €s hataskoriik, illetve feleldsségiik) a helyi koziigyek széles
korére terjed ki;

o feladataik nagy hdnyada a kozOsségi szolgaltatds koré csoportosul (pl: a
teleplilésiizemeltetés, a telepiilésfejlesztés, a humanszolgaltatasok, térségi
koordinécio €s fejlesztés stb.);

e az Onkormanyzati jogkorok letéteményese a lakossdg altal valasztott képviselok
(egylitt : dnkormanyzat), a helyi igazgatasi szervezet a valasztott testiilet irdnyitasa —
¢s felelossége — alatt mikodik;

¢ a helyi dnkormanyzatok széleskorli nemzetkozi kapcesolatokat épitenek ki, regionalis
politikdjuk atlépheti a tagallami hatarokat.

Az allam (a kozponti hatalom) és a helyi 6nkormanyzatok kapcsolatanak torténetisége
korabban sem volt zavartalan, csak a formdk és a problémakezelés elvei és gyakorlata
valtozott. Az Onkormanyzati rendszer — a korai és a klasszikus egyarant —, a kozponti
bilirokracia (az allami hatalom) ellenében jott létre, a helyi érdek megfogalmazoja és
képviseldjeként, hangoztatvan, hogy a kdzségek (a telepiilések) eredeti, az 4llamot megel6zo
entitasok, azaz 6nallosdguk nem az allamtdl ered, igy azt az allam nem is vonhatja el. Ez a
felfogas, a korai Onkormanyzatisagra jellemzd fliggetlenségi eszme az évszazadok soran
szelidiilt, ma mar az eurdpai alkotmanyok ettdl tavolabb keriiltek, de a kozség autondomiaja
védelmében az alkotmanybirdsighoz fordulhat. Mara az Onkorméanyzatok az eurdpai
allamokban ,belesimultak” az egységes kozhatalmi szervezetrendszerbe, illetve a
kozigazgatasba, annak alrendszereként, belsé korlatozott dnrendelkezési joggal miikodnek.

Az 1949.¢vi XX. torvény szerint az Onkormanyzashoz valod jog a helyi valasztopolgarok
kollektiv alapjoga.” Megkeriilhetetlenné valt azonban az Onkormanyzashoz vald jog
alanydnak ¢és tartalmanak vizsgalata is. Erre a kérdéskorre adott valaszt az Alkotmanybirdsag,
amikor az alapjogokkal 6sszefliggésben egy hatarozatban megallapitotta, hogy azok valdjaban
olyan hataskorcsoportok, amelyek az dnkormanyzatok — elsdsorban a kormannyal szembeni —
onallosaghoz elengedhetetlenek, ¢€s amelyek cimzettje nem a helyi valasztopolgarok
kozdssége, hanem a képviseld-testiilet.® Minden esély meg van arra, hogy ez a torvényi
szabalyozas tovabbra is része legyen az alapjogi normaknak. Indokolt jelezni azt is, hogy
Nyugat-Europa szamos allamaban érzékelhetden feler6sodott az a kozgondolkodas és ennek
eredményeként alkotmanyjogi szabalyozas, amely kovetkeztében a helyi onkormanyzatok
alkotmanyos garancidira vonatkozé rendelkezések szama gyarapodott.” A fentickre is

* Jacques Forunier: A megbizhato kozigazgatas, Magyar Kozigazgatas, 1997. 47. évf. 10. sz. pp. 631-640.

> Ezt a természetjogias felfogast nem kevés kritika éri.

6 Szente Zoltan: A helyi teriileti onkorméanyzatok alkotmanyos szabalyozasanak elvei, de lege ferenda — Magyar
Kozigazgatas, 1994. 44. évf. 6-7. sz. pp. 364- 387.

7 Kaltenbach Jené:Kozigazgatas és/vagy onkormanyzat; A magyar kozigazgatas korszeriisitésének elvi és
gyakorlati kérdései, szerk.: Fogarasi Jozsef, Unio Kiadd, Budapest, 1996.
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tekintettel — az alkotmanyos garancidk erdsodését tapasztalva — a helyi dnkormanyzatok és az
allam viszonyrendszerét vizsgalva olyan alkotményos szabdlyozas latszik kialakithatonak,
amelyben a kozigazgatas egységes ugyan, de a centralizacio és a decentralizicio egyensulya
érvényesiil. Miutan ez az egyensuly spontan médon mindig centralis iranyban mozog,
alaptorvényi szinten kell kiépiteni egy ennek gatat szabni képes torvényi keretet.

Ezt az alapelvrendszert részben az alaptorvényben, részben az dnkormanyzatokrol szolo
torvényben célszerti rogziteni. Ezek kore gazdagabban vagy sziikebben is meghatarozhatok,
néhdnyra azonban érdemes utalni.

Az egyes szintek kozott nincs ala-, folérendeltségi viszony, az allam kozponti szerve
azonban a helyi és a teriileti onkormanyzatok felett torvényességi ellendrzést vagy feliigyeleti
jogot gyakorol. Ugyanakkor az 6nkormanyzatot jogvédelem illeti meg mind feliilr61, mind az
alulrél jovo korlatozas tekintetében, ezt a védelmet a birdsag biztositja. A feladatok és
hataskorok a kdzponti, a kozépszintli €s a helyi szervek — az allam ¢€s a helyi onkorméanyzatok
tekintetében — megosztottak. A hataskor-telepités a szubszidiaritas alapelvére é€piil, azok a
helyi koziigyek, amelyek teljesen vagy tilnyomo részben helyi érdekeket érintenek és az adott
korben megoldhatoak, helyi (telepiilési) hataskorbe tartoznak. Az el6z6 elvre tekintettel, az
egy telepiilés hatarain beliill meg nem oldhat6 feladatokat kdzépszintre célszerli telepiteni, az
orszag minden polgarat érintd, egységes érdekrendszerbe tartozd koziigyek a kozponti
kormanyzati dontési kompetenciaba keriilnek. Az Onkormanyzati szintek kozotti
megallapodassal (konkrét telepiilési €s teriileti dnkormanyzatrol van szo) a kozfeladatok
atadhatéak vagy megoszthatoak. A telepiilések (teriiletek) hatdrvonalainak, jogallasanak
megvaltoztatasa tekintetében az allam rendelkezési joga és a valasztopolgarok kollektiv joga,
dontési kompetencidja.

A ,,hogyan és hova tovabb?” kérdés megfogalmazasa gyakori a mai szakmai tudomanyos
kozéletben. A valaszok azonban egyre differencialtabbak és ellentmondéasosak, amit szdmos
tényezd befolydsol. Ezek koziil kiemelkedd jelentdséggel bir a tarsadalmi-politikai
értékvalasztads (egyszeriibben: a partpolitika), a szakmai vagy tudomanyos ismeretek
mélysége, a helyl 6nkormanyzatokhoz fliz6d6 kapcsolat tartalma €s annak egyes szintjei is
befolydsold tényezOk; tovabba a szinte felsorolhatatlan objektiv €és szubjektiv koriilmények
(pl: a torvényi reformra szant elokészitd munka feltételrendszere stb.).

Ezért vallalhato, hogy ez alkalommal sem lehet teljes kortien megrajzolni a sziikséges
valtozasok (esetleg reformirdnyok) tartalmat, illetve a torvényi modositasok vagy 1j
torvényben a jelenlegitdl eltérd szabalyozas egyes elemeit, de a foébb csomdpontokrdl szdlni
kell, nevezetesen:

e a helyi 6nkormanyzas szintjei;
az onkormanyzati feladatok és hataskorok meghatarozasa;
a testiiletek kialakitasa, 1étszama, belsO szervezeti-miikodési normai;
a helyi d6nkormanyzatok (és igazgatasi szerveik), valamint a kormanyzat kapcsolatai;
a helyi d6nkormanyzatok jogvédelme.

AZ ONKORMANYZATI SZINTEK

A telepiilések, mint alapkategdridk viszonylag stabil egységei a rendszernek. A mintegy
3200 telepiilésen beliil azonban jelentds nagysagrendi kiilonbségek addodnak. Megfigyelhetd a
varosok szamanak erételjes emelkedése €s vonaskorzetiikre gyakorolt gazdasagi-kulturalis és
kozigazgatasi hatdsuk erdsodése. Ebben a vonatkozasban egy Onkorményzati reform nem
val6szinli, hogy mas tendencidkat bontakoztathat ki.

Alapvetd gondokkal kiizdenek, az un. kiskozségek, amelyek a helyi dnkormanyzas ¢és
igazgatas tekintetében a miikodd képtelenség hataran ¢élnek. Elég, ha csak azokra a
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feladatokra gondolunk, amelyek nélkiil barmely 6nallo telepiilés elképzelhetetlen: egészséges
ivovizellatas, alapfoku oktatds, egészségiligyl €s szocidlis alapellatas, kozvilagitas, helyi
kozutak és kdztemetd, a nemzeti és etnika kisebbségekkel kapcsolatos feladatok.

Az 6nallo telepiilési egyiittélés az eldzdeken tulmend kdzosségi szerepkoroket is igényel:

o telepiilésfejlesztés, telepililésrendezés;

az épitett és természeti kornyezet védelme;
a lakasgazdalkodas, a vizrendezés €s csapadékviz elvezetése, a csatorndzas;
a telepiiléstisztasag biztositasa;
kozmiivelddési tevékenység, a helyi sportélet tdmogatdsa; az egészséges ¢letmod
kozosségi feltételeinek az eldsegitése;
e a szocidlis és egészségligyi alapellatas.

A kozépszintli feladatok ellatasa ma mar Iényegében a varosok (megyei jogl varosok) €s a
megyék szintjén és feleldsségi korében jelenik meg. Ez a helyzet a jovoben is megmarad —
nincs mas realis alternativa — csak az kérdéses, hogy ebben milyen szerepe lesz a tarsulasi
szandéknak, illetve a torvényi szabalyozasnak.®

A fOvaros terlileti-szerkezeti viszonyainak - kialakuldsa, tobb évtizedes tapasztalatok,
kétszintli 6nkormanyzat, régi és jelenkori reformkisérletek sorozatanak - vizsgélata a maga
Osszetettségére  tekintettel Onalld megkdzelitést igényelne. Annyi mindenesetre
megallapithatd, hogy az elmult hat évtizedben nem volt olyan tobbéves idészak, amikor a
dontéshozok vagy/és foleg az érintettek elégedettek lettek volna a meglévd tanacsi, illetve
onkormanyzati torvényi szabalyozassal. Ez a problematikus helyzet napjainkban mar akutta
valt, ezért az alapvetd viszonyok rendezése nélkiil nincs j6 megoldas.

Mar az els6 onkormanyzati ciklus végén nyilvanvaléva valt, hogy a fovarosra vonatkozo
szabalyozas egyike a leggyengébb Otv. elemeknek, gond a feladat- és hataskdrok telepitése,
az egységes foOvarosi érdek megjelenitése. Ezért lehet egyetérteni Sovagd Laszlo
orszaggylilési képviseldnek (MDF) azzal a megallapitasdval, hogy: ,,...A szabdalyozas
ujragondolasa elkeriilhetetlen...” A politika kiiitéses gy6zelmet aratott, hattérbe szorultak a
szakmai szempontok, ezzel a térvénnyel nagyon nehéz lesz a févarost iranyitani.” Hasonléan
vélekedtek —1993-ban — mas torvényalkotok is, s6t volt, aki kereken kimondta, hogy ,,... nem
tartjuk sem jonak, sem pedig életképesnek a fovarosi igazgatas jelenlegi konstrukcidjat...”
Megfogalmazodott a megoldés is: ,,...mi azt tamogatjuk, amely a févarosban egy telepiilési
onkormanyzat létrehozasat szorgalmazza. Ez volna a fOvarosi Onkormanyzat egész
Budapestre kiterjed0 szerepkorrel, a mai keriiletekben pedig eldoljarosagok mikodnek...” A
szerz0 még tovabb megy, amennyiben egyes fovarosi teriiletrészek levalasat is lehetségesnek
tartja, illetve a fovarosi agglomeracid és Pest megye helyzetének egylittes rendezését is
felveti, amely vésOsoron Pest megye megsziinésével és egy agglomeraciés dnkormanyzat
létrehozasaval jarna.'”

A Foévarosi Kozgylilés sem lehetett elégedett a helyzettel, mivel megbizta a
fopolgarmestert a FdOvarosi Onkormanyzati-kdzigazgatasi rendszerének modositasat célzo
tervezet kidolgozasaval.'' Harom munkacsoport egymastdl fiiggetleniil, kiviilr6l kapott
iranyelvek (prekoncepcio) nélkiil készitett egy-egy koncepciot.

A héarom koncepcid szdmos részletben kiilonbozott, egyben azonban egyetértettek: a
széttagoltsagot meg kell sziintetni, a fovarosi szerepkort erdsiteni kell. A tanulmanyok cime is

¥ Kiss Laszl6: Tarsulasok — kényszertarsulasok — szervezeti konzekvencidk, In.: A magyar kozigazgatas
korszertisitésének elvi és gyakorlati kérdései, oktatasi anyag, szerk.: Fogarasi Jozsef, UNIO Kiadd, 1996.

? S6vagod Laszlo: Gondolatok a helyi nkormanyzatokrol, Magyar Kozigazgatas, 1993., 43. évf. 11. sz. p. 655.

19 Borocz Istvan: Az onkorményzati rendszer fejlesztésének iranyai, Magyar Kozigazgatas, 1993. 43. évf. 11. sz.
p. 668.

"' Fovarosi Kozgylilés 613-616/1991. sz. hatarozata
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kifejezi ezt a torekvést: , BUDAPEST EGYVAROS”, ,AKTiV KERULET, EROS
FOVAROS”, ,,CITY CONCEPCIO”. Figyelemre mélto, hogy az agglomeracio (Pest megye)
helyzetét egyik sem keriilte meg, 1ényegében a megye teriiletének felosztasa keriilt elétérbe.'

Uj rendezésre vard kérdés — amely a politikai kozbeszédben bukkant fel —, egy kistérségi,
¢s (vagy) jarasi szint (elnevezésében: jaras). Ez a teriileti szint mintegy tobb szaz ¢ven at jelen
volt a korabeli helyi 6nkormanyzati €s a tandcsrendszerben is. Az elsO torténeti szakaszban,
mint a megyei Onkormanyzatnak aldrendelt teriileti igazgatasi szerv miikodott (jarasi
fészolgabirdi hivatal, illetve 1945-t6l jarasi fOjegyz6i hivatal). A tandcsrendszerben mar
valasztott testiileti szervvel rendelkezd teriileti egységként mikodott, valtozd szerepkorrel,
dontéen a kdzségi vagy jaras ala rendelt varosok feletti ellendrzd, dontéshozé feladatokkal.
1945-1g legmarkénsabban a kozségi dontések eldzetes vagy utolagos jovahagyasa, feliigyelete
tartozott ide, a jarasi f0szolgabird egyben a csenddrség parancsnoka is volt.

A tanacsrendszerben a jardsi szint nemcsak azzal erdsodott, hogy valasztott testiilet
miik6dott - mint dllamhatalmi szerv -, hanem a rendkiviil alacsony szakmai szinten allo és
feladat-hataskor tekintetében lepusztitott kozségek helyett lényegében ellatta az igazgatasi
feladatokat (pl.: épitésiigy, adoiigy, szabalysértési ligyintézés stb.), tovabba a mezdgazdasagi
termeléssel, szovetkezeti gazdalkodassal 6sszefliggd feladatok is itt jelentek meg.

A tarsadalmi-gazdasagi helyzet valtozéasa kovetkeztében a tanacsi feladatok atalakultak
Jjéarasi szinten is, €s mar a 60-as évek végén kétségesse valt a jarasok sorsa. E10szor a jarasok
teriilete, szama csékkent,]3 majd a feladatok 4atalakulasa és a decentralizaci6 eredményeként a
jarasi feladatok nagy része megsziint, kovetkezmény: a jardsok Osszevonasa, majd, mint
teriileti egységek megsziintetése.

A jarési egységek megjelenése a helyi 6nkormanyzati rendszerben alapvetden atalakitana
ma is a kozségi szintli feladatokat és feleldsséget, de megkérddjelezné a megyei szint
sziikségességét is. Kiilon probléma, hogy ezen a szinten mennyiben indokolt a képviseleti
szerv (testlilet) létrehozatala, ha ez nem torténik meg, akkor pedig az itt megjelend igazgatasi
szervezet mely dnkormanyzati testiiletiranyitasa ald keriilne. A tarsulasos viszony pedig mas
szervezeti, jogi megoldasokat ¢és feladat- €s hataskori megosztast igényelne. Nem véletlen,
hogy ez az egyeldre, - markdansan nem lathato - tdmogatas nélkiili politikai elgondolas a
levegdben log, de nem kizart az dnkormanyzati reform keretei kozotti megjelenése.

A HELYI ONKORMANYZATOK TESTULETEI

A meghatirozd helyi Onkormanyzati feladatok ¢és hataskorok letéteményese a
valasztopolgarok altal Iétrehozott testiiletek: képviseld-testiilet vagy kozgytilés. A két
évtizedes mukodés sordn gazdag tapasztalatok halmozddtak fel a testiiletek 1étszdmat, a
testiilet belsé munkaszervezetét ¢s a miikddési rendet illetden.

A testiileti létszdm tOrvényi meghatarozdsa mindig valamilyen tarsadalmi-politikai
nézetrendszer kovetkezménye. Mar 1990-ben torekvés volt tapasztalhatdé az alacsony
létszamu testiiletek létrehozatalara. Negativnak itélték a korabbi tandcsi testiiletek magas
1étszamat, azt nem tartottak ,,munkaképes” szervezeti formanak, igy az 1990-es valasztasokon
1étrejott testiiletek 1étszama a korabbinak a harmadara esett vissza. Az utdbbi valasztasokon
(2010-ben) megvalasztott helyi dnkormanyzati képviseldk szama tovabb csokkent (ugyancsak
egyharmaddal).

12 Siklaky Istvan: Harom koncepcid a fovarosi onkorméanyzati reformrol, Magyar Kozigazgatas,1993. 43. évf.
11. sz. pp. 689-696.
1> A kozségek varossa nyilvanitasaval csokkent egy-egy jarashoz tartozo népesség.
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Vélelmezhetd, hogy a jelenlegi 1étszam — legalabb is telepiilési bontdsban — nem valtozik,
valtozasra csak akkor lehet szdmitani, ha a szintek ¢és a struktardk megvaltoznak (pl.: a jardsok
kialakitasa, a megy¢k megsziinése ¢és a régiok létrejotte, a kiskozségek Onkormanyzat-
alakitasi alapjoga korlatozodik).

A helyi 6nkormanyzati képviselok valasztdsanak rendszere stabilnak tlinik, lényegében az
elmult két évtizedben nem valtozott. Van azonban néhany olyan kérdéskor, amelyeket
érdemes Ujragondolni és a reform keretében részleteiben is megvitatni. Ezek koziil néhanyat
érdemes - részletes elemzés nélkiil- megemliteni.

A képviseleti gyakorlat is bizonyitotta, ha a képviseld a telepiilés egészéért valod
feleldsségét hangsiilyozza a torvény.'* Ez esetben az egyéni valasztokeriiletek ezzel ellentétes
szerepre késztetik a képviselot, mivel részérdeket kell eldtérbe helyeznie. Ezzel
Osszefliggésben, amennyiben marad az egyéni valasztokeriileti mandatum, akkor a képviseld
visszahivhatosaga meriilhet fel.

Az Onkormanyzati ciklusokat indokolt lenne az orszaggyiilési ciklustol elvalasztani, két
éves 1dokozok kialakitasaval.

Maig tisztazatlan, hogy a képvisel8k eskiitételéhez miért nincs az Otv.-ben konkrét szdveg,
csak az eskii letételérs] van rendelkezés."

A valasztojog feltételezi, hogy az allampolgéar (bevandorolt) az adott telepiilésen tartds
kotelekben ¢€li életét, a kozosség sorsaért felelosséget vallalé ember, ki igy elvarhato, hogy a
jog gyakorlasa eltt tartosan az adott telepiilésen birjon allandé lakassal.'®

Alapvetd kérdéskor az Osszeférhetetlenségi szabalyok tjragondolasa és eddigi
tapasztalatok szerinti szigoritasa. A leggyakrabban felmeriild javaslat az, hogy
Osszeférhetetlenségi eset legyen, az illetd tartdos foglalkoztatdsi, munkajogi és gazdasagi
jogviszonyban all az adott 6nkormanyzattal. Ez a szabaly gyakorlatilag kizarna a képviselo-
testiiletbdl az 6nkormanyzat 4ltal foglalkoztatott kozalkalmazottat, a véallalkoz6 orvosokat, az
onkormanyzati gazdasagi tarsasagok vezetdit. Ezzel elkeriilhet6vé valna, hogy a képviseld
sajat egyéb munkaltatoi joggyakorlojanak a ,,fondke” legyen, s hogy az intézményi érdekeke
az atfogo telepiilési érdekek fol¢ keriiljenek.

A valasztasi témakorrel Osszefliggd Osszeférhetetlenségi iigy, mindenkinek el kellene
donteni, hogy polgarmesteri vagy dnkormanyzati képvisel6i mandatumért indul a valasztason.
A jelenlegi szabalyok ezt most megengedik, ezzel gyakori, hogy folyamatossa valik a
miikodési zavar (a politikai kultura jelenlegi allapotara is tekintettel), a személyes ellentétek
hattérbe szorithatjak a telepiilési érdeket.

Abbodl az elvbdl kiindulva, hogy a képviselok feladataikat tarsadalmi megbizatasban latjak
el, mind gyakoribb javaslat, hogy a képviseldi tiszteletdijak megallapitasara ne keriilhessen
sor, de a tényleges koltségei természetesen keriiljenek megtéritésre. Ezzel visszaszorithato
lenne, az un.” megélhetési politikus™ kategoriaba tartozok szdma, amely ma mar nem csupan
az erds partpolitikai hatas alatt 4ll6 nagyvarosokra ¢s megyékre jellemzd, hanem egyre jobban
terjed a kistelepiiléseken is. A tiszteletdij eltorlése eldsegitené, hogy a helyi kozéleti munka

* Otv.19.§ (1) bek.

B Otv.19.§

' Tébb eurépai 4llamban torvény mondja ki, hogy milyen feltételei vannak a helyi valasztéjognak, pl.:
Svédorszagban a kozségi onkormanyzat tagjai, akik a kézségben vannak anyakonyvezve, a kozség teriiletén
barmilyen ingatlantulajdonnal rendelkeznek, a kozségi adot a kozségben fizetik. Lasd: Szabo Gabor:
Onkormanyzatok Svédorszagban, Magyar Kozigazgatas, 1990. 40. évf. 11. sz. p. 1043.
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becsiilete értékkel birjon, igy elsddlegesen azok indulndnak a valasztasokon, akik ténylegesen
a kozosségért kivannak tevékenykedni.!”

A helyi 6nkormanyzati testiiletek mitkodésével kapcsolatos tapasztalatok azt erdsitik, hogy
a tovabbra is nagyfoku onallosagot indokolt biztositani az adott viszonyokhoz igazodd helyi
szabalyozas kialakitdsa terén, azaz a torvényi kotottségek korét nem indokolt gyarapitani. A
témaban megjelent szakmai tanulmanyok csak kis szamban vetették fel a torvényi méodositas
sziikségességét. Tovabbra is a helyi Szervezeti Mukodési Szabalyzatra (tovabbiakban:
SZMSZ) érdemes koncentralni, amelyben a testiileten beliili viszonyok, a testiileti vezetés, a
testlileteknek alarendelt szervek iranyitasat, tovabba a lakossagi kapcsolatokat és a tarsadalmi
szervekhez fiz6d6 viszonyt kell meghatarozni.

A gyakorlati tapasztalatok rendkiviil sokrétiiek az egyes telepiilési tipusokon beliil is
(kiskozseég, kozség, varos, megyei varos) ¢és kiilon kategoriaként kezelhet6 a megyei szint,
valamint a fovaros egésze (fovaros ¢és kertiletek kiilon-kiilon is).

A testiiletek csokkend létszdma — melynek racionalizdldsa megkérddjelezhetd — sok
vonatkozasban 0j problémat vetett fel, de ezekre is az SZMSZ nagyobbrészt megoldast adhat.
Ilyen vizsgaland6 témak:

o a testiileti iilések gyakorisaga, azok nyilvdnossaganak tényleges biztositasa;

e az 1lést vezetd polgarmester szerepkore (jogai ¢és kotelezettségei) és a
szavazategyenldség esetén a polgarmester szavazata dontson;

e a bizottsagi rendszer korszerlsitése indokolt; a nem képviselOtestiileti tagok
bizottsagi 1étszaméanak novelése (torvényi korlat -eltorlésével, illetve a mai
lehetdségek kihasznalasaval); a bizottsagok mitkodése a képviseld-testiileti dontések
megalapozottdganak és szakszertiségének novelésére és a dontések végrehajtasanak
ellendrzésére iranyuljon, amennyiben dontési jogkorrel rendelkezik a testiilet valos
kontroljahoz a feltételeket meg kell teremteni;

e a testiileti iilésen résztvevo tandcskozasi joggal meghivottak korét az SZMSZ-ben a
helyi adottsdgokra tekintettel szélesiteni indokolt, szamukra tényleges megszolalasi
lehetdséget kell biztositani.

A polgarmester jogallasarél (és az Otv. vonatkozd részeirdl) szolo torvényi szabalyozis
€sszerli pontositasa tobb vonatkozasban is felmeriilhet. A polgarmester a képviseld-testiilet
vezetdje, legitimitasat egyértelmiivé teszi kdzvetlen valasztdsanak modja. Gyakorta felmeriild
kérdés, a kiskozségekben (nevesitve: az ezernél kevesebb lakosu telepiiléseken) indokolt-e
féallast polgarmester foglalkoztatdsa, a lehetOség biztositdsa esetén a telepiilés anyagi
helyzete, vagy mas szempontok legyenek meghatarozdak, mint példaul azok a feladatok,
amelyek egy ilyen telepiilésen a polgarmesteri szerepkorbe utalhatdoak (amennyiben arra
képesitéssel rendelkezik, vagy vallalja a sziikséges ismeretek megszerzését).

Kiilon vizsgalando kérdés, hogy a polgarmesteri tisztség €s a megyei kozgyiilési tagsag
(illetve fOvarosi), valamint az orszaggylilési képviseldség mennyiben és milyen okokra
tekintettel fogadhato el a tovdbbiakban is, vagy Osszeférhetetlenségi okként lehet kezelni. A
megkozelitést érdemes lenne érdekképviseleti, érdek-Osszeiitkdzési s az Onkormanyzati
es¢lyegyenldség tekintetében vizsgalni, nem pedig politikai (féleg partpolitikai) szempontokra
figyelemmel. A jelenlegi (megengedd) szabalyozds az egyes Onkormanyzatok kozvetlen
képviseletét (érdekképviseletét) is lehetévé teszi, mig a tobbség ezzel a lehetdséggel nem
élhet.

' Az egyes problémakorok mér az Otv. hatalybalépését kovetden felmeriiltek pl.: a Magyar Kozigazgatisban
mar az 1993.évi 13. szdmban egy tanulmanysorozat jelent meg a helyi Onkormanyzati torvény
tovabbfejlesztésérél. Tovabba figyelemremélté a TOOSZ javaslata az onkorményzati rendszer
tovabbfejlesztésére Bp. 2011.
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A képviselo-testiilet és a polgarmester kapcsolatanak egyik kritikus pontja, hogy a
képviseld-testiilet Onfeloszlasa esetén megsziinjon-e a polgarmesteri megbizatds (ha az
Orszéaggylilés mondja ki a feloszlatast ez a kérdés fel sem meriilhet, e polgadrmesteri tisztség is
megszlnik).

Az dnkormanyzati rendszer 1990.évi kialakitasdval — tobb vonatkozasban is — élenjaro
orszag voltunk a térség rendszervaltoztatd orszagai kozott. A szakmai iranyokkal és azok
megoldasi formaival sok mindenben azonosult az elsd demokratikus valasztdson parlamenti
tobbséget és kormanyzati felhatalmazast kapott koalicio.'® A jelenlegi kérdés az, hogy ebbdl
az ¢lmezénybdl kikeriiliink (leszakadunk) vagy jobbak is lehetiink néhany régebbi eurdpai
jogéllamhoz képest, melynek az az egyik alapfeltétele, hogy a jelenlegi kormadnyzat helyi
onkormanyzati rendszer reformjara vonatkozd -elképzeléseiben torekedik-e a politikai
kompromisszumokon nyugvo megvalositasra.
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